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., LEISTUNGSENTGELTE* IM OFFENTLICHEN
SEKTOR — PRAXIS, THEORIE UND EMPIRIE

Holger Miihlenkamp

Die Einfiithrung von ,,Leistungsbezahlsystemen* fiir offentlich Bedienstete
erfreut sich international einiger Popularitdt. Auch in Deutschland wurde in
den letzten Jahren auf eine leistungs- oder besser ergebnisorientierte Be-
zahlung zundchst fiir Beamte und jiingst auch fiir Arbeiter und Angestellte
umgestellt. Sowohl die Theorie als auch die Empirie lassen jedoch Erniichte-
rung aufkommen. Man darf davon ausgehen, dass die Leistungsbezahlung im
offentlichen Sektor insbesondere aufgrund von finanziellen Restriktionen,
Leistungsmessproblemen und der andersgearteten Motivlage der Beschdf-
tigten tendenziell schwieriger ist als in der Privatwirtschaft. Unter realisti-
schen Umstdnden sind eine generell héhere Motivation und bessere Leistun-
gen durch ,, Leistungsentgelte " im dffentlichen Dienst kaum zu erwarten.

1 Einleitung

Vom offentlichen Dienst werden inzwischen — wie auch von anderen Sekto-
ren — Produktivitits- und Qualitdtssteigerungen sowie Kostensenkungen
erwartet. Dem steht die Stereotype des faulen und fehlgesteuerten Beamten
(und Arbeiters/Angestellten des offentlichen Dienstes) im Wege. Eine Be-
zahlung nach ,Leistung® verspricht hier die Losung des Problems. Dadurch,
dass Faule weniger und Fleiflige mehr bekommen, lassen sich auch die Be-
schiftigten im o6ffentlichen Dienst — so scheint es — zu mehr und besseren
Leistungen bewegen. :

Die folgenden Ausfiihrungen zeigen im Anschluss an eine Skizze zum Stand

der Leistungsbezahlung in Deutschland, dass die Welt leider nicht so einfach
ist, wie sie manchem auf den ersten Blick erscheinen mag.
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2 Zum Stand der Einfiihrung von
»Leistungsentgelten® im 6ffentlichen Sektor in
Deutschland

Erstmals wurde zum 1. Juli 1997 im Zuge der sog. kleinen Dienstrechtsre-
form im Bereich der A-Beamtenbesoldung die flichendeckende Einfiihrung
von sog. Leistungskomponenten ermdglicht. Es handelt sich erstens um die
Maéglichkeit eines vorzeitigen oder auch gehemmten Aufstiegs in die néchst-
hohere altersabhingige Besoldungsstufe (sog. Leistungsstufe), zweitens um
einmalige Leistungspramien und drittens um zeitlich befristete Leistungszu-
lagen. Seit 2002 konnen hier auch Teamleistungen honoriert werden. Leis-
tungsprimien und Leistungszulagen sind in ihrer Hohe deutlich begrenzt.
Auch kann nur ein kleiner Teil (grundsatzlich maximal 15%) der Beamten
eines Dienstherrn in den Genuss einer Leistungskomponente kommen.

Da ein Grofteil der Bundeslinder bisher keine Leistungsstufen- und/oder
Leistungsprimienverordnungen erlassen hat bzw. nicht anwendet (BMI 2006
Anlage 1), wird in diesen Lindern von der Moglichkeit der Leistungsbezah-
lung in der A-Besoldung kein oder kaum Gebrauch gemacht. In Kombination
mit dem infolge der ,Leistungsbezahlung” verzogerten Regelanstieg der
altersabhidngigen Besoldung fiihrt dies de facto zu einer generellen Kiirzung
der Beamtenbeziige.

Infolge der Foderalismusreform 2006 haben Bund und Linder die Besol-
dungskompetenz fiir jeweils ihren Bereich erhalten. So ist z. B. auf Bundes-
ebene im Friithjahr 2007 mit dem Entwurf fiir ein ,,Dienstrechtsneuordnungs-
gesetz" zu rechnen.

Mit dem Gesetz zur Reform der Professorenbesoldung vom 16.02.2002
wurde fiir Professoren die leistungsbezogene W-Besoldung eingefiihrt. Es
gelten nun landes- und hochschulspezifische Regeln. Ein wesentliches Ele-
ment dieser Reform ist die Begrenzung der Gesamtbeziige durch einen sog.
Vergaberahmen. Dieser bewirkt, dass mit zunehmender Ergebnisabhéngig-
keit der Besoldung der Anteil derjenigen wichst, die trotz eventueller Mehr-
leistung unterdurchschnittlich bezahlt werden (Hufnagel/Miihlenkamp 2002).

Fiir Arbeiter und Angestellte von Bund und Gemeinden wurde eine Leis-
tungsbezahlung durch den Tarifvertrag fiir den 6ffentlichen Dienst (TV6D)
ab dem 01.10.2005 eingefiihrt. Mit dem Stufenaufstieg, der Leistungsprimie
und der Leistungszulage finden sich die gleichen Instrumente wie bei der
Beamtenbesoldung.
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Bei kommunalen Wirtschaftsbetrieben kann dariiber hinaus eine Erfolgspra-
mie gezahlt werden. Der Anteil der Leistungsvergiitung soll im Zeitablauf
von 1% auf 8% der stindigen Monatsentgelte gesteigert werden.

Am 12. Oktober 2006 wurde der Tarifvertrag fiir den o6ffentlichen Dienst der
Lander (TV-L) abgeschlossen. Dieser enthilt ein sog. Tabellenentgelt wie-
derum mit Stufenaufstieg und Stufenaufstiegshemmung. Zusitzlich sollen
Leistungsentgelte gezahlt werden, die im Zeitablauf ebenfalls von einem auf
acht Prozent des Tabellenentgelts anwachsen sollen. Nidheres zu Art und
Umfang von Leistungsentgelten regeln landesbezirkliche Tarifvereinbarun-
gen.

3 Theoretische Grundlagen ergebnisorientierter
Entgeltsysteme

In diesem Abschnitt sollen mit der Prinzipal-Agent-Theorie zum einen quasi
der Standardansatz der 6konomischen Theorie zur Leistungsbezahlung skiz-
ziert und zum anderen sozialpsychologische Erkenntnisse vorgestellt werden.

3.1 Prinzipal-Agent-Theorie (6konomische Betrachtung)

Beziehungen zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern bzw. zwischen
Vorgesetzten und Untergebenen werden in der Gkonomischen Prinzipal-
Agent-Theorie regelméBig als Prinzipal-Agent-Beziehungen aufgefasst. Ar-
beitgeber/Vorgesetzte sind demnach Prinzipale respektive Auftraggeber.
Arbeitnehmer/Untergebene sind Agenten bzw. Beauftragte (zur Prinzipal-
Agent-Theorie z. B. Milgrom/Roberts 1992: 206ff.,388ff; Krikel 2004).

In der Prinzipal-Agent-Theorie wird unterstellt, dass die Prinzipale im meta-
phorischen Sinne die ,,Anstrengung® (Sorgfalt, Regeleinhaltung, Qualitdt der
Arbeit etc.) der Agenten nicht oder nur unvollkommen beobachten kénnen.
Dies eroffnet den Agenten Handlungsspielriume zur Verfolgung eigener
Interessen (,,Driickebergerei, ,Konsum am Arbeitsplatz, Mehrung von
Prestige und Macht etc.), die nicht im Sinne des Prinzipals sind.

Zur Losung des Problems asymmetrischer Informationen zwischen Prinzipal
und Agent werden in der Prinzipal-Agent-Theorie Entgeltsysteme entwickelt,
die — statt an die von den Prinzipalen unbeobachtbaren Anstrengungen — an
von Prinzipal und Agent gleichermaf8en beobachtbare Ergebnisse ankniipfen.
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Deshalb sollte man anstelle von Leistungs- besser von Ergebnisbezahlung
sprechen.

Da die beobachtbaren Ergebnisse zumeist nicht nur von der ,,Anstrengung™
des Agenten, sondern auch durch duflere, nicht von den Agenten steuerbare
Einfliisse bestimmt werden, tragen die Agenten bei ergebnisorientierten Ent-
geltsystemen ein Ergebnis- und damit ein Einkommensrisiko. Wenn die
Agenten nun — wovon regelméBig auszugehen ist — risikoavers eingestellt
sind, bedeutet die Risikoiibernahme fiir die Agenten einen Nutzenverlust
bzw. die Ubernahme sog. Risikokosten. Falls — was auch regelméBig anzu-
nehmen ist — der Prinzipal geringere oder keine Risikokosten aufweist, weil
er z. B. das Ergebnisrisiko auf viele Agenten streuen kann, sollte man das
Risiko weniger dem Agenten, sondern eher dem Prinzipal aufbiirden.

Folglich besteht hier ein grundlegender Zielkonflikt: Unter dem Gesichts-
punkt der Risikokosten sollte der Prinzipal den groferen Teil des Risikos
oder sogar das vollstindige Risiko tragen, wihrend unter Anreizgesichts-
punkten der Agent das volle Ergebnisrisiko tragen miisste. In einem optima-
len Entgeltsystem werden letztlich die Agenten einen Teil des Risikos tragen
(miissen), wofiir Ihnen allerdings eine sog. Risikopridmie in Form eines hohe-
ren durchschnittlichen Einkommens zugestanden werden miisste. In diesem
Fall wird ein ergebnisorientiertes Entgeltsystem fiir einen Prinzipal teurer als
ein Festeinkommenssystem. Die hoheren Lohnkosten konnen jedoch aus der
zu erwartenden hoheren Produktivitit der Beschiftigten finanziert werden.

Zahlt der Prinzipal keine Kompensation fiir die Risikoiibernahme (und fiir die
intendierte Mehranstrengung) der Agenten, sind letztere gegeniiber einem
Festentgeltsystem schlechter gestellt und werden durch Abwanderung in
andere Beschiftigungsverhiltnisse oder Nichtaufnahme eines Beschifti-
gungsverhiltnisses reagieren — sofern sie kénnen. Die Einfiihrung von ,,Leis-
tungsentgelten* kann also die Wettbewerbsfahigkeit des 6ffentlichen Sektors
gegeniiber anderen Arbeitgebern generell nur dann erhéhen, wenn die durch-
schnittlichen Beziige steigen und nicht wie — gegenwirtig zu beobachten —
konstant bleiben oder fallen.

Die Prinzipal-Agent-Theorie liefert vielfiltige weitere Einsichten, wovon an
dieser Stelle nur zwei Aspekte erwihnt werden konnen.

Erstens setzt eine Ergebnisbezahlung voraus, dass das Ergebnis von Prinzipal
und Agent unstrittig beobachtet und nicht manipuliert werden kann.
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Sofern es zweitens bei Agenten, die mehrere Aufgaben wahrzunehmen
haben, nicht gelingt, die Erfiillung dieser Aufgaben gleich gut zu messen und
in einem Entgeltsystem abzubilden, werden die Agenten sich ausschlieflich
den Aufgaben zuwenden, fiir die sie vergleichsweise gut bezahlt werden und
die anderen Aufgaben vernachldssigen. Messprobleme und die Mehraufga-
benproblematik, die im o6ffentlichen Sektor tendenziell grofier sind als in der
Privatwirtschaft, schrinken die Anwendbarkeit von Ergebnisentgelten ein
bzw. sprechen fiir nur schwache oder sogar den Verzicht auf Ergebnisanreize.

3.2 Motivationstheorien (sozialpsychologische
Betrachtung)

Die Prinzipal-Agent-Theorie geht davon aus, dass das Handeln der Agenten
vom Einkommen, d. h. von den mit der Einkommenserzielung verbundenen
Nutzen und Kosten beeinflusst wird. Diese traditionelle dkonomische Sicht-
weise kennt damit nur ein extrinsisches Motiv, nimlich die Erzielung von
Einkommen. Sie umfasst nicht das in der Sozialpsychologie gingige und
inzwischen auch in die Okonomik (z.B. Frey 1997, Benabou/Tirole 2003,
Sliwka 2003) eingefiihrte Konzept der intrinsischen Motivation. Intrinsische
Motivation (dazu z. B. Deci 1975) ist als die Bereitschaft zu verstehen,
Handlungen auch ohne sichtbare dufiere Belohnung, aufier der Handlung
selbst, zu unternehmen.

Realistischer als die Annahme einer ausschlieBlichen ,,Geldsteverung* diirfte
die Vermutung sein, dass Menschen sowohl von extrinsischen als auch von
intrinsischen Motiven getrieben werden. Beide Motive konnen zeitgleich
vorliegen bzw. sich iiberlagern. Es ist moglich, dass intrinsisch motiviertes
Handeln durch extrinsische Anreize (insbesondere Vorschriften und geldliche
Anreize) unterstiitzt (,, Verstdrkungseffekt”) oder unterminiert (,, Verdréing-
ungseffekt”) wird (eine okonomisch-theoretische Modellierung findet sich
bei Frey 1997: 27ff).

Ob eine Intervention verdridngend wirkt oder nicht, hdngt davon ab, in wel-
chem MafBe intrinsische Motivationen vorliegen und inwieweit der duflere
Eingriff als kontrollierend empfunden wird. Von starker intrinsischer Moti-
vation ist erstens bei starken personlichen Beziehungen zwischen Prinzipal
und Agent und zweitens bei interessanten und abwechslungsreichen Tétig-
keiten auszugehen (Frey 1997: 32ff).
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Das Ausmaf} der wahrgenommen Kontrolle hidngt u. a. davon ab, ob die
Agenten die Eingriffe mitbestimmen diirfen, ob die Eingriffe generell oder
individuell erfolgen und wie eng die (finanzielle) Belohnung an das zu
erbringende Ergebnis gekoppelt ist (Frey 1997:34ff).

Ein von auflen kommender Eingriff kann aber auch die Arbeitsmoral unter-
stiitzen. Dies wird wohl z. B. dann der Fall sein, wenn die Agenten das Ge-
fithl haben, dass der duBere Eingriff eine Wertschitzung fiir ihre Arbeitsmo-
ral bzw. intrinsische Motivation zum Ausdruck bringt oder ihre prosoziale
Haltung unterstiitzt. Frey/Osterloh (2005: 22ff) nennen in diesem Zusam-
menhang iiberwiegend nichtfinanzielle MaBnahmen und Signale wie person-
liche Kommunikation, fairer Umgang und vorbildliches Verhalten von Vor-
gesetzten.

Frey geht davon aus, dass eine leistungs- bzw. ergebnisbezogene Bezahlung
fiir sich genommen die Leistung bzw. das Ergebnis verbessert, weil eine
Leistungsbezahlung bei Nicht- oder Geringleistung Opportunititskosten in
Form entgangenen Lohnes impliziert. Gleichzeitig kann die Leistungsbe-
zahlung jedoch — wie vorangehend geschildert — die intrinsische Motivation
schwichen oder zerstoren. Der Netto- bzw. Gesamteffekt beider Wirkungen
ist entscheidend. Er kann positiv, negativ oder neutral sein. Zu einer Leis-
tungsreduktion wird es dann kommen, wenn der leistungssteigernde (extrin-
sische) Effekt kleiner ist als der intrinsische Motive zerstérende Effekt und
umgekehrt.

4 Empirischer Befund

Eine Vielzahl experimenteller Untersuchungen belegt die Existenz (und hiu-
fig das Uberwiegen) des o. g. Verdringungseffektes (Frey/Osterloh 2005:
16ff). Danach unterminieren vor allem finanzielle Anreize die intrinsische
Motivation bzw. die Leistung der Akteure insbesondere bei interessanten und
anspruchsvollen Aufgaben.

Nun stellt sich natiirlich die Frage nach der Ubertragbarkeit von menschli-
chem Verhalten in experimentellen Situationen auf lebensnahe Verhiltnisse
(kritisch zur Ubertragbarkeit von Laborexperimenten auf Alltagssituationen
z.B. Kunz 2005). Dariiber hinaus stellt sich die Frage nach den konkreten
Verhiltnissen im 6ffentlichen Sektor. Spielt im Gffentlichen Sektor intrinsi-
sche bzw. altruistische Motivation eine groBere Rolle als in der Privatwirt-
schaft etc.?
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Befragungen hinsichtlich der Praferenzen und Motive von Beschiftigten im
offentlichen Sektor und der Privatwirtschaft liefern keine einheitlichen Er-
gebnisse (Houston 2000, Wright 2001).

Die Mehrheit der Untersuchungen ergibt, dass 6ffentlich Bediensteten intrin-
sische Motive wichtiger und extrinsische Anreize wie Einkommen und ge-
ringe Arbeitszeiten weniger wichtig sind, als dies in der Privatwirtschaft der
Fall ist. In einigen Untersuchungen konnte beziiglich dieser Frage jedoch
kein signifikanter Unterschied festgestellt werden. Daher kann die Hypothese
anderer Priferenzen und Motive im oOffentlichen Sektor als {iberwiegend,
jedoch nicht durchgehend bestitigt angesehen werden.

Zudem stellt sich die Frage nach der Zuverldssigkeit von Befragungsergeb-
nissen, da die Antworten nicht zwangslaufig tatsichlichen Absichten und
tatsdchlichem Verhalten entsprechen miissen. Zwischen verbalen Bekundun-
gen, wirklichen Motiven und realem Verhalten kénnen aus verschiedenen
Griinden grofie Liicken klaffen. Wright (2001) konstatiert beziiglich der Er-
forschung der Motivation offentlich Bediensteter und ihrer Hintergriinde
erheblichen Forschungsbedarf.

Meines Erachtens reicht es nicht aus, die Motivation zu erforschen, wenn die
eingangs genannten Zielsetzungen wie Produktivitits- und Qualititssteige-
rungen verfolgt werden. In diesem Kontext ist es interessant zu wissen, wie
der konkrete Zusammenhang zwischen Motiven, finanziellen Anreizen und
Ergebnis im offentlichen Sektor aussieht. Empirische Untersuchungen aus
anderen Bereichen zeigen, dass Agenten auf finanzielle Anreize in erwiinsch-
ter, aber auch in unerwiinschter Weise reagieren (Prendergast 1999). Spe-
zielle Untersuchungen dieser Art bezogen auf den offentlichen Sektor sind
jedoch Mangelware.

So miissen wir derzeit mit den Erkenntnissen der jiingsten (einschlieBlich
Deutschland) ldnderiibergreifenden OECD-Studie vorlieb nehmen (OECD
2005): ,,Bezahlung nach Leistung ist eine attraktive Idee; die Umsetzung
erweist sich jedoch nach den in dieser Studie untersuchten Erfahrungen als
komplex und schwierig. [...] Der Begriff der Leistung an sich ist komplex; es
ist nicht leicht, geeignete quantitative Kriterien zu finden [...]. Viele Studien
sind daher zum Schluss gekommen, dass die Auswirkung von PRP (Perfor-
mance Related Pay — Anm. des Verf.) auf die Leistung begrenzt ist und sogar
negativ sein kann. [...] Nach den im Bericht genannten Beispielen ist die
Auswirkung von PRP auf die Motivation nicht eindeutig: eine Minderheit der
Bediensteten sieht darin einen Motivationsfaktor, fiir die Mehrheit stellt ein
solches System jedoch keinen zusétzlichen Anreiz dar.
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Wihrend das Grundgehalt, vor allem im Vergleich zum "Gesamtmarkt", als
wichtig eingestuft wird, werden leistungsbezogene Zusatzvergilitungen von
den meisten Staatsbediensteten, insbesondere in nicht leitenden Positionen, in
ihrer Anreizwirkung als zweitrangig betrachtet.

Am stirksten motivieren im offentlichen Dienst sowohl Arbeitsinhalt als
auch Karriereaussichten. Fiir die grole Mehrheit der Bediensteten ist durch
ein leistungsbezogenes Vergiitungssystem gleich welcher Art kaum mehr
Motivation zu erwarten.*

5 Schlussfolgerungen

Die theoretischen Uberlegungen stimmen nachdenklich. Die Prinzipal-Agent-
Theorie hélt uns die Problematik der Leistungsmessung vor Augen, insbe-
sondere bei Agenten mit mehreren Aufgaben. Im offentlichen Sektor diirfte
diese Messproblematik (noch) grofer sein als in der Privatwirtschaft. Unter
dem herrschenden Regime der (Personal-)Kostenneutralitdt und der dazu
eingesetzten Regeln kénnen zudem nur relativ wenige Agenten, dies zumeist
nur in geringem Umfang und auch noch auf Kosten der Mehrheit, finanziell
motiviert werden.

Sozialpsychologisch ist das Rennen grundsitzlich offen. Geld kann motivie-
ren, aber auch demotivieren. Insbesondere bei Agenten mit intrinsischen
Motiven und bei interessanten Tétigkeiten scheint Geld eher zu demotivieren.
Der sozial-psychologische Ansatz weist uns also auf die Notwendigkeit eines
vorsichtigen und differenzierten ,,Geldeinsatzes™ hin,

Empirische Befunde geben Anhaltspunkte dafiir, dass die Beschéftigten im
offentlichen Sektor in der Tat grundsitzlich etwas anderen Motiven folgen
als in der Privatwirtschaft. Wenngleich noch erheblicher Forschungsbedarf
beziiglich des Zusammenwirkens zwischen ,Leistungsbezahlung™ und Er-
gebnissen im 6ffentlichen Sektor zu bestehen scheint, wirken die Schlussfol-
gerungen der letzten OECD-Lénderstudie zu diesem Thema geradezu er-
niichternd. Danach verfehlt die Leistungsbezahlung im o6ffentlichen Sektor
ihre primédren Ziele — nimlich Motivation und Leistungssteigerung — in gro-
Bem Stile. Die OECD erklirt die dennoch zu beobachtende Beliebtheit von
..Leistungsentgeltsystemen® damit, dass letztere organisatorische Verdnde-
rungen erleichterten. Dann stellt sich jedoch die Frage, ob sich diese nicht
auch anders erreichen lieflen.
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