[image: image1.jpg]\/

CENTRE FOR ECONOMIC ANALYSIS

www.econ.no




[image: image2.jpg]



ECON Senter for økonomisk analyse


Belønning av effektivitet og kvalitet i kommunal sektor

Sammendrag av ECON-rapport 37/02

Dagens systemer for betaling for arbeid i kommunal sektor bidrar i liten grad til å styrke effektiviteten og kvaliteten i tjenesteytingen. Det er betydelig variasjon mellom de ansatte i hvor godt arbeidsoppgavene utføres og det er muligheter for mer systematiske og regelmessige evalueringer av forskjellene i de ansattes resultater som grunnlag for resultatavhengig belønning. Mer resultatorienterte systemer for betaling for arbeid kan styrke effektiviteten og kvaliteten både ved å stimulere til mer målrettet aktivitet og ved å økt attraktivitet på arbeidsmarkedet.

Problemstilling og datagrunnlag

Rapporten analyserer i hvilken grad systemene for betaling for arbeid i kommunal sektor faktisk brukes til å oppnå effektivitet og kvalitet i kommunal vare- og tjenesteproduksjon, samt mulighetene for endringer i systemene som kan styrke effektiviteten og kvaliteten.

Rapporten skiller mellom betaling for arbeid og belønning for arbeid. Å belønne arbeid oppfattes som direkte betaling for prestasjoner, særlig i form av betaling for den enkeltes resultater. Resultatene kan igjen karakteriseres ved effektivitet (hvor mange oppgaver som ble utført per tidsenhet) og kvalitet (hvor godt oppgavene ble utført). Å belønne arbeid er  å knytte betalingen til resultatenes effektivitet og kvalitet. 

Problemstillingen i rapporten er om betalingen for arbeid i kommunesektoren er belønning for arbeid og hvordan betalingen i større grad kan gjøres til belønning.

Rapporten bygger på kvalitative intervjuer i seks kommunale virksomheter samt en spørreskjemaundersøkelse med svar fra 69 kommuner/fylkeskommuner.

Hovedkomponenter i betalingen

Rapporten skiller mellom seks hovedkomponenter av betalingen for arbeid: grunnlønn, resultatlønn og tilfeldig lønn, og en tilsvarende inndeling for betaling i form av personalgoder: grunngoder, resultatgoder og tilfeldige goder.

Grunnlønnen er en fast begynner​lønnen og senere tillegg dersom de er varige og midlertidige tillegg dersom de er for​utsigbare og uavhengig av hva som skapes av resultater.

Resultatlønn er midlertidige betalinger som med høy forutsigbarhet er knyttet til de løpende resultater. Den består av en serie engangsbetalinger eller midlertidige betalinger. Resultatbetalingen svinger med de løpende resultatene. Den kan falle bort dersom resultatene er svake.

Tilfeldig lønn er midlertidig lønn som har lav forutsigbarhet. Det er usikkert om disse betalingene kommer. Det er ikke på forhånd stilt opp klare regler om sammenhengen mellom betalingen og det som det betales for. Noen ganger kommer de som en overraskelse, i form av en pris for godt arbeid eller en uventet ekstrabonus. I andre tilfeller kan sannsynligheten for å få dem påvirkes av den enkelte gjennom sine prestasjoner og ved å utvikle sin kompetanse.

Hva bestemmer den enkeltes betaling?

Avtaleverket har hittil ikke hjemlet muligheter for midlertidige lønnstillegg. Det er imidlertid heller ikke avtalt at det ikke skal forekomme. Det er åpent for resultatorienterte, permanente tillegg i grunnlønnen på lokalt plan. Hittil har imidlertid det meste av lønnsveksten kommet i form av generelle tillegg til grupper av stillinger og arbeidstakere. Rommet for individuelle tillegg har hittil i hovedsak blitt brukt innen ledelse og administrasjon og i mindre grad innen direkte klientbehandling.
I alle kommuner/fylkeskommuner antar vi at de ansatte har grunnlønn og visse grunngoder. I 14 prosent av kommunene/fylkeskommunene er det eksempler på resultatlønn, men bare for spesielle lederstillinger og innen spesielle deler av helsevesenet (tannhelsetjenesten). I 27 prosent av kommunene/fylkeskommunene er det eksempler på tilfeldig lønn. Kommunesektoren bruker personalgoder som belønning for løpende resultater, som regel i form av kompetanseutvikling. Tilfeldige goder finner vi ikke eksempel på i kommunesektoren.

Grunnlønnen i kommunal sektor er i stor grad betaling for stillingenes egenskaper. Krevende og viktige stillinger betales bedre enn andre, både ved ansettelse og når det gis lønnstillegg. Kompetansens betydning ligger først og fremst i å tilfredsstille stillingenes minstekrav. Det betales for prestasjoner, særlig for høy kvalitet, i mindre grad for høy effektivitet, og særlig blant ledere og saksbehandlere. Grunnlønnen kan være betaling for prestasjoner når begynnerlønnen i en stilling skal fastsettes og når permanente tillegg i grunnlønnen skal bestemmes. Men det foretas sjelden regelmessige målinger av effektivitet eller kvalitet. Sosiale egenskaper og ansiennitet har en viss betydning for lønnen. Det første er særlig viktig innen ledelse og ansiennitet er særlig viktig innen direkte klientbehandling.

Lønnssystemenes betydning for effektivitet og kvalitet

Dagens systemer for betaling for arbeid i kommunal sektor er ikke spesielt stimulerende for effektiviteten og kvaliteten i arbeidet. Særlig blir effektiviteten lite stimulert, samtidig som systemene befordrer vekt på kvalitet fremfor effektivitet. Vekten på stillingenes krav til kompetanse bidrar antakelig til å forsterke fokuseringen på kvalitet.

De tillitsvalgte mener at det er lite stimulerende å knytte grunnlønnen til stillingen, og større stimulans av å knytte den til de ansattes egenskaper. Ledelsen mener at det ligger betydelig stimulans i begge metoder.

Å knytte grunnlønnen til stillingens egenskaper gir noe bedre arbeidsmiljø enn å knytte grunnlønnen til egenskaper ved de ansatte. De tillitsvalgte står klarere på en slik vurdering enn ledelsen. 

De tillitsvalgte mener at det i noen grad oppleves som rettferdig og konfliktdempende å knytte grunnlønnen til stillingens egenskaper, og som i stor grad urettferdig og konfliktskapende å knytte grunnlønnen til egenskaper ved de ansatte. Årsaken til dette kan være at de ansattes prestasjoner i liten grad blir systematisk evaluert i kommunesektoren.

En kobling av grunnlønnen til egenskaper ved de ansatte gir større muligheter for å beholde arbeidstakere i de stillinger der de best kan bidra enn et stillingsorientert system. Det sterke stillingsfokuset i kommunesektorens lønnssystem kan medføre at mange må gå over i administrative stillinger for å få høyere lønn, istedenfor å bli i faglige stillinger hvor de kanskje ville gjort best nytte for seg og med et personlig tillegg i lønnen.

Kompetanseutvikling brukes som betaling for arbeid i en av tre kommuner/fylkeskommuner. Dette innebærer blant annet at arbeidstiden i noen grad kan brukes til kompetanseutvikling. Denne formen for betaling for arbeid innebærer å senke effektiviteten målt som utførte oppgaver per registrert timeverk.

Å knytte grunnlønnen til de ansattes egenskaper, gir muligheter for å styrke attraktiviteten på arbeidsmarkedet og dermed rekrutteringen av personell som har gode forutsetninger for å yte effektivitet og kvalitet i arbeidet.

Intervjuer i virksomheter

De seks virksomhetene hvor vi har intervjuet ledelse og tillitsvalgte, har i ulik grad og på ulik måte utviklet sine lønnssystemer i retning av å belønne resultater. Tannhelsetjenesten i Buskerud fylkeskommune har innført resultatlønn, i form av en bonus som er knyttet til blant annet honorarinntekter. Plan- og bygningsetaten i Oslo kommune har utviklet indikatorer på måloppnåelse både på individ og gruppenivå som er knyttet til en belønning som beregnes per person. Belønningen skal imidlertid brukes til kollektive goder, eksempelvis kompetanse​utvikling, og det er uklart i hvilken grad dette kan oppfattes som betaling for arbeid. Kompetanseutvikling kan dessuten medføre kostnader knyttet til bruk av arbeidstid. Selbu Energiverk AS planlegger retningslinjer for en kollektiv resultatbonus.

For øvrig har  resultatorienteringen i virksomhetene form av resultatavhengige og permanente tillegg i grunnlønn. Sentraladministrasjonen i Nedre Eiker kommune vil i fastsettelse av tillegg i grunnlønnen trekke inn som et moment den enkeltes resultater i forhold til avtalte mål. Det legges opp til å synliggjøre for den enkelte hvor stor del av grunnlønnen som er gitt som tillegg i de lokale forhandlinger. Pleie- og rehabiliteringsavdelingen i Dovre kommune skal nytte lønn som verktøy i motivasjons- og utviklingsarbeidet i organisasjonen og det skal legges vekt på resultater. Brundalen sykehjem i Trondheim kommune har fagstiger der det er mulig å rykke opp ved å skaffe seg økt kompetanse, men forutsetningen er at den ansatte greier å nyttiggjøre seg tilleggskompetansen. Dermed kommer det et resultatorientert element inn i fastleggingen av opprykkene. Selbu Energiverk har utviklet et individrettet poengsystem for beregning av resultatavhengige tillegg i grunnlønnen.

Det kom også frem i intervjuene at når misnøye med stillingsbaserte lønnsforskjeller i liten grad skaper konflikter lokalt, skyldes det at disse forskjellene som regel skyldes de sentrale forhandlinger. Videre ble det hevdet at et problem med resultatavhengige permanente tillegg i grunnlønnen er at det over tid kan bygges opp urimelige lønnsforskjeller. Det kan derfor være ønskelig at resultatavhengige tillegg er midlertidige. 

Det er i liten grad muligheter for motivering gjennom konkurranse om opprykk til høyere stillinger i virksomhetene. De fleste ansatte har små muligheter for slike opprykk. Motivering for effektivitet og kvalitet må i hovedsak komme på andre måter.

Muligheter for sterkere resultatorientering

En sterkere resultatorientering i de kommunale lønnssystemer kan skje ved å 

· øke innslaget av resultatbetaling, altså midlertidige, forutsigbare betalinger knyttet til løpende resultater.

· gjøre tillegg i grunnbetalingen mer resultatavhengig

· knytte sannsynligheten for å få opprykk klarere til den enkeltes resultater

· gjøre tilfeldige betalinger mer resultatavhengige, det vil si knytte sannsynligheten for å få slike betalinger til den enkeltes resultater.

En forutsetning for at dette skal ha gode virkninger på effektivitet og produktivitet, er at det satses på å utvikle bedre systemer for å måle den enkeltes effektivitet og kvalitet. 

Likhetsverdier preger i noen grad kommunesektoren. Dersom et mer resultatorientert lønnssystem skal virke stimulerende, er det viktig å klargjøre hva som skal gir opphav til ulikhet. Et slikt lønnssystem må bygge på systemer for evaluering av resultater, med kriterier, indikatorer og metoder som gir tillit til at alle behandles likt.

Kommunesektoren er langt mer preget av samarbeid enn konkurranse. For å understøtte en samarbeidskultur, kan resultatorienteringen gis et kollektivt element.

Det er i stor grad variasjoner mellom de ansatte i hvor godt oppgavene utføres både innen ledelse, saksbehandling og direkte klientbehandling. Det er mulig å evaluere både effektivitet og kvalitet i langt større utstrekning enn i dag. Særlig kan kvaliteten evalueres i større utstrekning, men også effektiviteten kan i noen grad måles. Utfordringen ligger særlig i å utvikle metoder for å måle effektiviteten.

Resultatorientert betaling i kommunesektoren

Et mer resultatorientert system for betaling for arbeid, kan bidra til (1) å gjøre kommunale virksomheter mer attraktive på arbeidsmarkedet, (2) motivere de ansatte til å bidra til best mulig måloppnåelse for virksomhetene og (3) være kostnadseffektive. Attraktivitet sikres gjennom å markedstilpasse det samlede nivå for lønn og personalgoder. Betalingen kan motivere til måloppnåelse ved å belønne oppnådde resultater. Kostnadseffektivitet oppnås ved å utvikle systemer som gir best mulig attraktivitet og motivasjon per krone brukt til å betale for arbeid.

Attraktivitet krever at betalingen må ha en sikker komponent. Denne komponenten knyttes til stillingenes krav til kompetanse og til lederansvar, men ikke til ansiennitet. Oppå dette kan det komme resultatavhengige, permanente tillegg, som blir en del av grunnlønnen. Dertil kommer resultatavhengige, midlertidige tillegg eller resultatavhengig bonus, som kan være individuell eller kollektiv, avhengig av arbeidets art. Resultatavhengige, tilfeldige tillegg kan også vurderes.

Summen av disse komponentene kan i varierende grad være tilstrekkelige for å sikre attraktivitet på arbeidsmarkedet. Det kan derfor være aktuelt med midlertidige markedstillegg. Midlertidighet er viktig fordi markedssituasjonen endres over tid, og det kan være lite kostnadseffektivt å gi varige tillegg ut fra en kortsiktig mangelsituasjon.

Arbeidsmarkedssituasjonen og observasjoner av lønnssatser i privat sektor bør fastlegge rammer for hvor store de resultatavhengige komponentene bør være, for å hindre urimelige og unødvendig høye tillegg i forhold til å sikre attraktiviteten.
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