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Was bewirkt die Karotte vor der Nase? — Ein kritischer Blick auf
anreizorientierte Entgeltsysteme im 6ffentlichen Sektor

Prof. Dr. Holger Miihlenkamp

Die in den letzten Jahren vollzogene Einfithrung von sog. Leistungsentgelten in den
deutschen dffentlichen Sektor liegt im internationalen Trend. Theoretische Uber-
legungen und empirische Befunde zur Leistungsbezahlung im dffentlichen Sektor
sind allerdings sehr ambivalent. Es scheint, als ob die zum grofien Teil verborgenen
Kosten von leistungsorientierten Entgeltsystemen vielfach nicht gesehen oder un-
terschéitzt werden. Demzufolge ist hinsichtlich der Einfiihrung derartiger Enitgelt-
systeme zur Vorsicht zu raten. Moglicherweise sind andere Instrumente wie gut
entwickelte Beforderungssysteme oder gute Personalfithrung ohne Leistungsbe-
zahlung héiufig besser geeignet, die Motivation und die Leistung der Beschdftigten
im éffentlichen Sektor zu fordern.

1. Einleitung

Die sog. Leistungsbezahlung im 6ffentlichen Sektor, die beginnend 1997 mit der
sog. kleinen Dienstrechtsreform im Bereich der A-Besoldung, 2002 mit der W-
Besoldung, 2005 mit dem Tarifvertrag im 6ffentlichen Dienst (TV6D) sowie 2006
mit dem Tarifvertrag der Lander (TV-L) sukzessive auch in Deutschland eingefiihrt
wurde, liegt im internationalen Trend.

Als Ziele der Einfiihrung von Leistungsentgelten in den genannten Bereichen
werden vor allem die Verbesserung der Qualitdt und Wirtschaftlichkeit der 6ffent-
lichen Aufgabenerfiillung bzw. der 6ffentlichen Dienstleistungen sowie die Ver-
besserung der Motivation, Leistungsbereitschaft, Eigenverantwortung und Fiih-
rungskompetenz der Beschiiftigten genannt.! Sofern man die vier letztgenannten
Ziele nicht als Selbstzweck interpretiert, dienen sie letztlich der Verbesserung von
Qualitit und Wirtschaftlichkeit im 6ffentlichen Sektor, allerdings ohne dies zu ga-
rantieren. Dartiber hinaus wird die finanzielle Honorierung der Leistungen quali-
fizierter Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter als Ziel genannt.? Dies kénnte man zum

1 Vgl. das Vorblatt zum Entwurf eines Gesetzes zur Neuordnung und Modernisierung des Bun-
desdienstrechts (Dienstrechtsneuordnungsgesetz — DNeuG), die Vorbemerkungen zum Ta-
rifvertrag tiber das Leistungsentgelt fiir die Beschiftigten des Bundes (LeistungsTV-Bund)
v.25.08.2006 und § 18 Abs. 1 VKA des Tarifvertrages fiir den 6ffentlichen Dienst (TVaD)
v. 13.09.2005. Wir beschrinken uns in diesem Beitrag im Wesentlichen auf die A-Besoldung
und die Tarifvertrige.

2 Vgl. BMI (2006).
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einen als Herstellung von Leistungsgerechtigkeit und zum anderen als Steigerung
der Wettbewerbsfihigkeit des offentlichen Dienstes bei der Gewinnung qualifi-
zierter Mitarbeiter interpretieren.

Die Umsetzung der Leistungsbezahlung soll in Deutschland iiber Leistungsstu-
fen, Leistungsprdmien und Leistungszulagen sowie ausschlieBlich im Geltungs-
bereich des TV6D iiber Erfolgspramien erfolgen. Von besonderer Bedeutung ist
die sog. Kostenneutralitdt, d. h., die ergebnisorientierten Entgeltsysteme sind
grundsitzlich ohne Steigerung der Personalausgaben einzufiihren. Somit muss das
fiir die Leistungskomponenten zur Verfiigung stehende finanzielle Volumen aus
der Kiirzung fixer Entgeltbestandteile (Abschaffung familienbezogener Entgelt-
komponenten, Senkung des Weihnachtsgeldes etc.) finanziert werden. Das fiir
Leistungsentgelte zur Verfiigung stehende Entgeltvolumen ist derzeit sehr gering.
Es belduft sich z. B. im Bereich des TV8D (Kommunen) fiir 2010 auf 1,25 Prozent
der Gesamtentgeltsumme.

Im Folgenden werden in Abschnitt 2 zunichst allgemeingiiltige modelltheore-
tische Grundlagen von ergebnisorientierten Entgeltssystemen vorgestellt. In Ab-
schnitt 3 werden diese Uberlegungen auf den &ffentlichen Sektor tibertragen. Der
Zusammenhang zwischen ergebnisorientierten Entgelten und intrinsischen Moti-
ven ist Gegenstand von Abschnitt 4. Abschnitt 5 geht auf empirische Befunde und
Einschitzungen der sog. Leistungsbezahlung im 6ffentlichen Sektor ein. Das Fazit
findet sich in Abschnitt 6.

2. Theoretische Grundlagen von ergebnisorientierten Entgeltsystemen

Den Standardansatz der theoretischen 6konomischen Analyse fiir die sog. Leis-
tungsbezahlung liefert die sog. Prinzipal-Agent-Theorie — auch als ,,Agency-Theo-
rie” bezeichnet. Danach beauftragt bzw. beauftragen ein oder mehrere Prinzipal(e)
cinen oder mehrere Agenten mit bestimmten Aufgaben. Arbeitgeber/Vorgesetzte
sind in diesem Kontext als Prinzipale respektive Auftraggeber und Arbeitnehmer/
Untergebene als Agenten/Beauftragte zu verstehen.?

In der hier relevanten Form der Prinzipal-Agent-Theorie wird unterstellt, dass
die Prinzipale im metaphorischen Sinne die ,,Anstrengung* (Sorgfalt, Regelein-
haltung, Qualitit der Arbeit etc.) der Agenten nicht oder nur unvollkommen be-
obachten kénnen. Dies eroffnet den Agenten Spielrdume zur Verfolgung eigener
Interessen bzw. fiir verborgene Handlungen (,,Hidden action*) wie ,Driickeberge-
rei”, ..Konsum am Arbeitsplatz”, Mehrung von Prestige und Macht, die nicht im
Sinne des Prinzipals sind. Zur Losung dieses Problems asymmetrischer Informa-

3 Zur Prinzipal-Agenten-Theorie vgl. z. B. Milgrom & Roberts (1992, S. 206 ff. und S. 388 ff)
und Krikel (2007).

132

Anreizorientierte Entgeltsysteme

tionen zwischen Prinzipal und Agent werden in der sog. ,,Hidden action*-Variante
der Prinzipal-Agent-Theorie Entgeltsysteme entwickelt, die — statt an die vom
Prinzipal unbeobachtbaren Anstrengungen — an von Prinzipal und Agent (sowie
Dritten) gleichermaf3en beobachtbare Ergebnisse ankniipfen. Deshalb sollte man
im vorliegenden Kontext anstelle von Leistungsbezahlung besser von einer ergeb-
nisorientierten Bezahlung sprechen.

Im Standardmodell mit einem linearen Entgeltschema wird das Einkommen (y)

eines Agenten als
y=a+bx (1)

beschrieben, wobei a eine leistungsunabhingige (fixe) Einkommenskomponente
(Festanteil des Einkommens) und b-x den ergebnisabhingigen (variablen) Teil des
Einkommens darstellt. b bezeichnet die sog. Anreizintensitit, wihrend die Variable
x fiir das beobachtbare Ergebnis steht. Es gilt annahmegemil x = e + ¢, sodass

y=a+b(e+e) (2)

e bezeichnet die ,,Anstrengung™ des Agenten und ¢ ist eine (normalverteilte) Zu-
fallsvariable.

Unter Anreizgesichtspunkten wiire es sinnvoll, das gesamte Einkommen vom
Ergebnis abhiingig zu machen, d. h., a wiire gleich Null zu setzen und b miisste
einen moglichst hohen Wert annehmen. Der Agent hitte dann den maximalen An-
reiz, sich anzustrengen.*

Die Zufallsvariable & bringt allerdings zum Ausdruck, dass das Ergebnis nicht
nur von den ,, Anstrengungen® des Agenten, sondern auch von dufleren Umstiinden
abhiingt, die der Agent nicht beeinflussen kann. Hierzu zihlen u. a. das Risiko einer
fehlerhaften Leistungsmessung oder subjektiven Beurteilung durch Vorgesetzte
und das Krankheitsrisiko. Vereinfacht ausgedriickt hdngt das Ergebnis zum Teil
von ,,Gliick* oder ,,Pech* ab.

Damit biirden ergebnisorientierte Entgeltsysteme dem Agenten unvermeidlich
ein Einkommensrisiko auf. Das Einkommensrisiko hiingt von der Streuung (Va-
rianz) der Zufallsvariablen und der Anreizintensitit ab. Je mehr das Ergebnis zu-
fallsbedingt streut und je groBer die Anreizintensitit ist, desto héher ist das Ein-
kommensrisiko und umgekehrt. Wenn dem Agenten das (Einkommens-)Risiko
gleichgiiltig wére (man wiirde dann von einem ,risikoneutralen Agenten spre-
chen), briuchten wir uns in dieser Hinsicht keine weiteren Gedanken zu machen.

4 Wie stark sich der Agent anstrengt, hiingt in dieser Modellierung von seinen , Anstrengungs-
kosten* bzw. seinem ,, Arbeitsleid” k(e) ab. Im Anstrengungsoptimum gilt b= k’(e). Das heiBt,
der Agent wiihlt ein Anstrengungsniveau, bei dem seine Grenzanstrengungskosten genau der
Anreizintensitit b entsprechen.
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Istder Agent jedoch, risikoavers”,’ sind seine Risikokosten zu beriicksichti gen.
Diese hingen neben der Ergebnisstreuung und der Anreizintensitit von seiner Ein-
stellung zum Risiko ab. Je risikoaverser der Agent ist, desto hoher sind unter sonst
gleichen Umstidnden seine Risikokosten.6

Nun leuchtet es unter Kostengesichtspunkten ein, dass bei der Verteilung des
Ergebnisrisikos zwischen Prinzipal und Agent deren jeweilige Risikoaversion bzw.
Risikokosten zu beriicksichtigen sind. Weist der Prinzipal keine Risikokosten auf,
weil er z. B. das Ergebnisrisiko perfekt auf viele Agenten streuen kann, sollte man
das Risiko vollstindig dem Prinzipal und nicht dem Agenten aufbiirden. Damit
zeigt die Prinzipal-Agenten-Theorie einen grundlegenden Zielkonflikt zwischen
Anreiziiberlegungen und Risikokosten auf: Unter dem Gesichtspunkt der Risiko-
kosten sollte hier der Prinzipal das vollstindige Risiko tragen, wihrend unter An-
reizgesichtspunkten das gesamte Ergebnisrisiko dem A genten zugewiesen werden
miisste. Das optimale Entgeltsystem muss also einen Kompromiss zwischen beiden
Erfordernissen herstellen.

Die bisherigen Ausfithrungen lassen erahnen, dass die Entwicklung optimaler
Anreizsysteme keineswegs trivial ist, da mehrere Parameter und Interdependenzen
zu beachten sind. So héngt die optimale Anreizintensitit des oben beschricbenen
linearen Entgeltschemas von der Ergebnisvarianz, von der Risikoaversion und den

5 Die Annahme der Risikoaversion ist in diesem Zusammenhang realistisch. Zur Verdeutli-
chung dieses Sachverhalts scheint hier ein Beispicl (welches aus didaktischen Griinden an-
stelle einer Normalverteilung eine Binomialverteilung zugrunde legt) angebracht: Stellen Sie
sich vor, Ihr Arbeitgeber stellt Ihnen ein bestimmtes Festeinkommen — sagen wir 3,000 € —
und ein ergebnisorientiertes Entgeltschema (einen ~Anreizvertrag™) zur Auswahl. Der An-
reizvertrag beinhaltet ein (ergebnisunabhingiges) Basiseinkommen in Hohe von 2.000 € zu-
zilglich einer ,Leistungspriamic* in Hohe von ebenfalls 2.000 €. Die Leistungsprimie be-
kommen Sie aber nur, wenn Sie ein bestimmtes Ziel/Ergebnis erreichen. Nehmen wir an, Sie
schiitzen die Wahrscheinlichkeit, dass Sie dieses Ziel erreichen, auf 50 Prozent. Das heift, im
Falle des ergebnisorientierten Entgeltsystems erhalten Sie mit fiinfzigprozentiger Wahr-
scheinlichkeit 2.000 € und mit ebenfalls fiinfzigprozentiger Wahrscheinlichkeit 4.000 €. Wiir-
den Sie dieses , Einkommensspiel” regelmiBig wiederholen, erhielten Sie im Durchschnitt
3.000 €. Diese im Durchschnitt zu erwartenden 3.000 € stellen hier den w~Erwartungswert™ des
Einkommens bzw. Ihr , Erwartungseinkommen® dar. Wir diirfen davon ausgehen, dass die
allermeisten von Thnen die , sicheren™ 3.000 € aus der Festbezahlung der eben beschriebenen
Einkommenslotterie, die im Durchschnitt, aber eben nur im Durchschnitt und nicht garantiert,
auch 3.000 € erbringt, vorziehen wiirden.

6 Die Abneigung gegen die Ubernahme eines Risikos (Risikoaversion) impliziert Risikokosten.
Bezogen auf das Beispiel in der vorangehenden FuBnote kénnten Sie sich fragen, welcher
(sichere) Betrag der Einkommenslotterie mit dem Erwartungswert von 3.000 € gleichwertig
ist. Vielleicht wiirden Sie ein festes Entgelt in Héhe von 2.900 € als gleichwertig mit der in
der vorhergehenden Fufinote beschriebenen Finkommenslotterie empfinden. Diese 2.900 €
wiren dann Thr sog. Sicherheitséiquivalent. Wollte man Sie fiir die Ubernahme des Einkom-
mensrisikos kompensieren, miisste man Ihnen eine sog. Risikopriimie in Hohe von , sicheren*
100 € zahlen. Diese Risikopramie bringt Ihre Risikokosten zum Ausdruck. Alternativ koénnte
man den Erwartungswert der Lotterie iiber eine hshere Wahrscheinlichkeit. d. h. leichtere
Erreichung der Leistungspriimie, steigern. Im letztgenannten Fall miisste der Erwartungswert
jedoch um mehrals 100 € erhéht werden, weil es sich nicht um sicheres Finkommen handelt.
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Anstrengungskosten des Agenten sowie von dem Ertrag aus der Anstrcqgung des
Agenten ab. Die Ergebnisvarianz wird u. a. von der Ergebmsmessgenamgkglt de:—-
terminiert, die sich wiederum an ihren Nutzen (in Form geringerer Ergebmsvanj
anz) und Kosten orientieren muss. Messgenauigkeit und Anreizintensitit sind dabei
simultan festzulegen. .

Auch wird deutlich, dass ergebnisorientierte Entgeltsysteme unter sonst glei-
chen Umsténden teurer als Festentgeltsysteme sind, wenn die Agenten fiir die zu-
sétzlichen Anstrengungs- und Risikokosten entschéidigt werden sollen. Sofern sich
diese Kosten aus besseren Ergebnissen (héheren Gewinnen, héherer Arbeitspro-
duktivitit 0. A.) finanzieren, sind ergebnisorientierte Entgeltsysteme gleichwohl
sinnvoll. Im Idealfall teilen sich Prinzipal und Agent den aus einem solchen Ent-
geltsystem entstehenden Vorteil.

Dariiber hinaus liefert die Prinzipal-Agent-Theorie weitere Einsichten, von de-
nen hier zwei genannt werden. Ein wichtiger Aspekt ist die Mehraufgabenpro-
blematik (,,Multi-tasking™). Regelmiflig haben Agenten mehr als eine, hiufig so-
gar eine Vielzahl von Aufgaben wahrzunehmen. Wenn die umerschiefilichen Auf-
gaben nicht gleich gut gemessen und in einem Entgeltsystem abgebildet werdeln
(konnen), werden sich die Agenten ausschlieBlich den Aufgaben zuwenden, fiir die
sie im Vergleich zu den anderen Aufgaben am besten bezahlt werdf.:n. Dies werden
regelmiBig die Aufgaben sein, die leichter messbar sind bzw. die sich durch quan-
titative Indikatoren abbilden lassen. Die nicht oder schlecht erfassten Aufgaben —
z. B. Qualitit — werden vernachlissigt. Dies impliziert ,,Fehllenkungskosten®.

Ergebnisorientierte Entgeltsysteme haben dariiber hinaus sog. Beeinflussungs-
kosten zur Folge. Damit ist gemeint, dass die Agenten versuchen werden, den
Prinzipal zu beeinflussen, um ihre Entlohnung zu steigern. Die Beeinﬂussung.ge-
schieht einmal in Hinblick auf die Entscheidungskriterien/-regeln und zum zweiten
durch Lieferung von Informationen (sténdiges Berichten von Erfolgen unter _Ver-
schweigen von Misserfolgen, Bluffen, Félschen usw). Damit entstehen unmittel-
bare Kosten durch Verhandeln, Antichambrieren, Informieren etc. und mittelbare
Kosten durch schlechte Entscheidungen des Prinzipals — falls die Beeinflussung
gelingt. Beeinflussungskosten sind bei allen Unternechmens- bzw. Organisations-
entscheidungen zu erwarten, die die Einkommen der Beschiftigten und dcrtcn Ver-
teilung beeinflussen (also bei Stellenzuweisungen, Investitionen, Outsourcing, Be-

forderungen etc).
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3. Ubertragung der allgemeinen theoretischen Uberlegungen auf den 6ffentlichen
Sektor

Der offentliche Sektor unterscheidet sich in verschiedener Hinsicht von privaten
Unternehmen. Ein fundamentaler Unterschied liegt in der Zielsetzung. Wihrend
private Unternehmen grundsitzlich gewinnorientiert arbeiten (und damit im be-
triebswirtschaftlichen Sprachgebrauch ein Formalziel verfolgen), haben éffentli-
che Verwaltungen und 6ffentliche Unternechmen &ffentliche Aufgaben (sog. Sach-
ziele) zu erfiillen.

Ziele in der Privatwirtschaft haben damit im Allgemeinen weniger Dimensionen
und sind leichter operationalisierbar als im &ffentlichen Sektor. Im 6ffentlichen
Sektor sind zumeist weder die primiren gesellschaftlichen oder politischen Ziele,
noch der (qualitative) Output oder der sog. Outcome verniinfti g messbar.” Statt-
dessen muss auf zumeist quantitative (Output-)Indikatoren zuriickgegriffen wer-
den, die die Zielsetzung der 6ffentlichen Hand mehr oder weniger indirekt abbilden,
oder es muss auf subjektive Beurteilungs- und Erfolgsmessungssysteme aufgebaut
werden. Verbreitet ist auch die ,,Regelkontrolle®, d. h., es wird Wert auf die Ein-
haltung bestimmter Verfahrensweisen gelegt. Da sich die 6ffentlichen Aufgaben
selten durch eine einzelne MessgroBe abbilden lassen, diirfte die Mehraufgaben-
problematik — d. h. die Abbildung aller zur Erfiillung einer 6ffentlichen Aufgabe
zu verfolgenden Sekundirziele in einem Entgeltssystem — im offentlichen Sektor
eine groBere Rolle als in der Privatwirtschaft spielen.’

Ein weiterer wesentlicher Unterschied zur Privatwirtschaft diirfte in der »Kos-
tenneutralitit” und dem geringen Volumen der Leistungsentgelte liegen. In der
Privatwirtschaft werden ,,Leistungsentgelte* grundsitzlich nicht durch vorherige
Kiirzungen fester Einkommensbestandteile finanziert und weisen ein erheblich
hoheres Volumen als im dffentlichen Sektor auf. Die Kostenneutralitit allein ist
hinreichend daflir, dass die 6ffentliche Hand die Ziele einer hoheren Motivation/
Leistungsbereitschaft und einer hoheren Wettbewerbsfiihi gkeit gegeniiber anderen
Sektoren im Durchschnitt nicht erreichen kann, weil die Anstrengungs- und Risi-

7 Aus Skonomischer Sicht ist die 6ffentliche Hand Wohlfahrtszielen verpflichtet. Zur Wohl-
fahrtsmessung existieren durchaus entsprechende Konzepte (vgl. z. B. Miihlenkamp, 1994).
Diese sind jedoch fiir eine flichendeckende praktische Anwendung zu komplex und zu da-
tenintensiv,

8 Als Beispiel sei auf die Versuche verwiesen, die Leistung von Hochschullehrern zu erfassen.
An der deutschen Hochschule fiir Verwaltungswissenschafien in Speyer (DHV) wird dies in
der Landesverordnung iiber Leistungsbeziige sowie Forschungs- und Lehrzulagen fiir Hoch-
schullehrerinnen und Hochschullehrer der Deutschen Hochschule fiir Verwaltungswissen-
schaften Speyer und in Anlage 3 zu § 23 der Grundordnung der DHV geregelt. Dort werden
lediglich die Kriterien fiir mogliche Leistungsbeziige aufgefiihrt, Die konkrete Umsetzung
also die exakte Messung und Bewertung in Geldeinheiten bleibt offen. ‘
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kokosten der Beamten und Tarifbeschiftigten im 6ffentlichen Dienst im Durch-
schnitt nicht kompensiert werden (kénnen).?

Zur Illustration dieser Aussage dient folgendes Beispiel: Angenommen, Sie
kiirzen zur Finanzierung eines ,.leistungsorientierten” Entgeltsystems zuniichst das
Grundgehalt eines reprisentativen Beamten bei einem monatlichen Grundgehalt
von 4.000 € um 1,05 Prozent, also um 42 € auf 3.958 €.1% Sofern er mit 15-pro-
zentiger Wahrscheinlichkeit in den Genuss einer monatlichen Leistungszulage in
Hohe von 7 Prozent seines (ungekiirzten) Grundgehalts — also 280 € — kiéime, ver-
dnderte sich seine Einkommenssituation folgendermafen:!! Anstelle eines sicheren
Einkommens in Héhe von 4.000 € bekdme er jetzt (mit 85-prozentiger Wahr-
scheinlichkeit) entweder 3.958 € oder (mit 15-prozentiger Wahrscheinlichkeit)
4.238 €. Sein Erwartungseinkommen beliefe sich auf

3.958 € +0,15- 280 €=4.000 €.

Der Agent wiire also — Risikoaversion vorausgesetzt — auf jeden Fall schlechter
gestellt als vorher, weil er keinerlei Kompensation fiir das Einkommensrisiko er-
hielte.'2

Bei gedeckeltem Gesamtvolumen der Leistungsentgelte kommt noch ein wei-
terer Aspekt hinzu: Die Agenten geraten in eine Entwertungsspirale ithrer Anstren-
gungen. Je mehr sie leisten, desto weniger ist eine Leistungs- bzw. Anstrengungs-
einheit wert (,, Hamsterrad-Effekt*): Nehmen wir an, die ,.Leistung® der Agenten
wird in Leistungspunkten (LP) ausgedriickt.!? Fiir die entsprechende Leistungs-
komponente stiinde ein fixes Leistungsbudget (z. B. x Prozent der Entgeltsumme
aller Agenten) zur Verfligung. Dann ergibt sich der Punktwert (PW) aus der Divi-
sion des Budgets durch die von den Agenten in einer Gruppe insgesamt erzielten
Leistungspunkte:

9 Ausfiihrlich dazu Miihlenkamp & Hufhagel (2001), Hufnagel & Miihlenkamp (2002), Miih-
lenkamp (2008).

10 Zum Vergleich: Das Grundgehalt in der Besoldungsstufe A13. Dienstaltersstufe 4, betriigt
derzeit auf Bundesebene 3.925 €.

Il Diese Annahmen orientieren sich an § 6 der Verordnung des Bundes iiber leistungsbezogene

Besoldungsinstrumente (Bundesleistungsbesoldungsverordnung — BLBV). Bei Tarifbe-

schiftigten ist der Empfingerkreis regelmiBig nicht beschriinkt. Die Grundiiberlegung gilt

jedoch auch dort.

Hebt man die Annahme des reprisentativen Beamten, also der Homogenitédt der Grundge-

samtheit der Beamten auf, kommt es zu individuell unterschiedlichen Eintrittswahrschein-

lichkeiten fur die Pramie. Ein Teil der Beamten kénnte dann durch ein hoheres Erwartungs-
einkommen entschidigt werden. Ein anderer Teil miisste — bei unveridnderter Leistung - sogar
ein geringeres Erwartungseinkommen hinnehmen.

13 Die . Leistung"” der Mitarbeiter wird iiblicherweise im Rahmen einer systematischen Leis-
tungsbewertung oder durch die Zielerreichungsgrade infolge von Zielvereinbarungen fest-
gestellt. Die Ergebnisse werden in beiden Fillen wiederum regelmiBig in Punkte transfor-
miert.
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"Leistungsbudget

PW="Summe der individuellen Leistungs-
punkte

Je mehr die Agenten in der Summe leisten, desto geringer ist der Punktwert. PW
ist eine Funktion der Anstrengung des einzelnen, i-ten Agenten (e;) und der An-
strengungen (ey, €, €., €,) aller anderen Agenten (1, i-1, i+1, n) in seiner Be-
zugsgruppe. Die individuell erreichten Leistungspunkte (LP;) resultieren neben
dem Zufall aus der individuellen Anstrengung. Damit hingt das Einkommen des
i-ten Agenten y; sowohl von den Anstrengungen aller tibrigen Agenten als auch
von der eigenen Anstrengung ab. Gleichung (2) ist entsprechend zu modifizieren,

sodass
Yi=a;+PW(e,, e, ..., &) LPi(e; + &)). 3)

Der Punktwert ist hier als Anreizintensitit interpretierbar. Der i-te Agent kann we-
gen der mit zunehmender Anstrengung aller Agenten verbundenen Inflation des
Punktwertes nur dann eine Einkommenssteigerung erreichen, wenn seine Mehr-
anstrengung tber dem Durchschnitt aller Agenten liegt. Agenten mit durchschnitt-
licher oder unterdurchschnittlicher Mehranstrengung werden trotz absolut steigen-
der Anstrengung einen Einkommensriickgang erleben. !4

Es ist davon auszugehen, dass die Punkteinflation Rilckwirkungen auf das An-
strengungsniveau der Agenten entfaltet. Die Agenten werden ihr Anstrengungsni-
veau an dem erwarteten Punktwert ausrichten. Zur Illustration dient Abb. 1. Dort
sind die Anstrengungskostenfunktionen zweier unterschiedlicher Agenten darge-
stellt. Agent 1 weist relativ hohe Grenzanstrengungskosten auf, d. h., jede weitere
Einheit Anstrengung ist fiir ihn mit relativ groBer Miihsal oder hohen Opportuni-
titskosten verbunden. Die Anstrengungsgrenzkosten von Agent 2 sind dagegen
deutlich geringer. Fiir beide wird ein identisches entgeltunabhingiges Mindestan-
strengungsniveau unterstellt, welches sie auch ohne Leistungsentgelt wihlen.!s
Beide Agenten wihlen ihr individuelles Anstrengungsoptimum (in der ersten Run-
de nach Einfiihrung eines ,Leistungsentgeltes) anhand des (hier annahmegemilf}
identischen) von ihnen erwarteten Punktwertes E[PW]. Die iibliche Optimalitits-
bedingung lautet PW = k;’(e;), d. h., die Agenten wihlen das Anstrengungsniveau,
bei dem der erwartete Punktwert ihren Grenzanstrengungskosten entspricht. Dem-

14 Diese Uberlegungen gelten grundsitzlich auch dann, wenn — wie im Bereich der A-Besol-
dung — nur maximal 15 Prozent der Agenten eine Leistungskomponente erreichen kénnen.
Dann miisste das Budget unter dieser Gruppe entsprechend aufgeteilt werden. Dazu kommt,
dass die Beamten, die trotz Mehranstrengung nicht die Gruppe der Besten erreichen, keinerlei
Mehranstrengungskompensation erhalten. Infolgedessen diirfte die Motivationswirkung fiir
einen groBen, wenn nicht iiberwiegenden Teil der Beamten negativ sein.

15 Selbst im 6ffentlichen Dienst ist es kaum vorstellbar, dass ein Mitarbeiter ein Anstrengungs-
niveau von null wihlt, weil im Extremfall dienstrechtliche Sanktionen oder Sanktionen durch
Kollegen zu erwarten sind.
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zufolge wihlt Agent 1 das Anstrengungsniveau e, wihrend sich Agent 2 fiir das
Anstrengungsniveau e,” entscheidet.

K K, _
ki(e,) k,(e;)
E(PW) .
ool R S e e e s feecs
1 1 1 1
1 1 I 1
[} 1 I 1
[} I 1 1
1 1 I 1
0 Elemine. € 0 Comin E: e; )

Abb. 1: Zusammenhang zwischen Punktwert (Anreizintensitdt) und Anstrengungsniveau

der Agenten
Quelle: Figene Darstellung.

Falls sich nach Ablauf der Periode herausstellt, dass der tatséichliche Punktwert
(PW) unter dem von beiden erwarteten Wert liegt, werden beide Agenten zu dem
Schluss kommen, dass sie sich zu sehr angestrengt haben.'® Das ex post optimale
Anstrengungsniveau wire &, bzw. &, gewesen. Die Frage ist nun, wie die Agenten
auf Abweichung zwischen Erwartungen und tatséchlichen Werten reagieren. Set-
zen sie ihr Anstrengungsniveau in der zweiten Periode anhand des Punktwertes aus
Periode 1, wird sich Agent 1 nicht mehr anstrengen als vor der Einflihrung des
.Leistungsentgelts™, weil die Kompensation fiir zusétzliche Anstrengungen unter
seinen Grenzanstrengungskosten liegt. Agent 2 wird sich mehr anstrengen als bei
einem Festentgelt. Seine Anstrengung wird jedoch gegentiber der ersten Runde
reduziert sein. Dadurch wird der Punktwert in der zweiten Runde steigen, sodass
sich die Agenten in der dritten Runde wieder mehr anstrengen — usw.

Da kaum zu erwarten ist, dass die Agenten den tatsichlich geltenden Punktwert
regelmédfig exakt prognostizieren konnen, bringen Kollektivbudgets fiir Leistungs-
entgelte eine weitere Einkommensunsicherheit und entsprechende Risikokosten
mit sich.

Die Abhingigkeit des persénlichen Einkommens eines Agenten von den Leis-
tungen anderer Agenten ist im Ubrigen eine Eigenschaft von sog. Leistungstur-
nieren. Bei Leistungsturnieren ist der Preis bzw. hier das Leistungsentgelt nach

16 Dadie Leistungskomponenten fiir Beamte unter dem Vorbehalt der Bereitstellung von Haus-
haltsmitteln bezahlt werden, besteht hier sogar die Gefahr einer vollstindigen Leistungsent-

wertung.
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der Platzierung gestaffelt. Der beste Agent erhilt den hochsten Preis, der Zweit-
beste den zweithochsten Preis — usw.!” Zwei wesentliche Aspekte bei Leistungs-
turnieren stellen Sabotage oder in schwicherer Form das Nachlassen von Koope-
rationsbereitschaft und Kollusionen dar. ! Sabotage bedeutet, dass die Agenten
Aktivititen zur Minderung der Ergebnisse ihrer Konkurrenten unternehmen. Dabei
sind viele Varianten vorstellbar. Beispielsweise konnen Kollegen wichtige Infor-
mationen verschwiegen, irrefithrende Informationen gegeben oder Arbeitsergeb-
nisse von Kollegen vernichtet werden. Kollusionen implizieren Absprachen der
Agenten gegen den Prinzipal. Beispielsweise kénnen die Agenten Abkommen zur
Leistungsbegrenzung schliefien. Dieses steigert das Entgelt pro Anstrengun gsein-
heit bzw. verhindert die oben beschriebene Punktwertinflation.!® Auch kann man
versuchen, bei Einstellungen (in Berufungsverhandlungen oder iiber den Perso-
nalrat etc.) weniger leistungsfihige Kollegen auszuwihlen. Inwieweit Sabotage
und Kollusionen zum Tragen kommen, héngt von der jeweiligen Konstellation ab.
Jedenfalls sind diese Effekte bei der Gestaltung von Leistungsentgelten zu beden-
ken und ggf. entsprechende Vorkehrungen zu treffen.

4. Leistungsbezahlung und intrinsische Motivation

Die Prinzipal-Agent-Theorie unterstellt ausschlieBlich durch Geld - also extrin-
sisch motivierte — Agenten. In die 6konomische Theorie haben jedoch inzwischen
auch psychologische Erkenntnisse2? Einzug gehalten, wonach extrinsische Moti-
vatoren dic intrinsische Motivation verdringen oder verstirken konnen. Frey
(1997) greift diese Vorstellung auf und entwickelt ein (Prinzipal-Agent-)Modell,
in dem extrinsische Anreize die intrinsische Motivation unterminieren oder ver-
starken konnen. Entscheidend ist hiernach, ob der Agent die Intervention des Prin-
zipals als Kontrolle oder als Anreiz deutet.

17 Eine Variante sind Beforderungsturniere. Bei Beforderungsturnieren ist der Anreiz fiir die
Verantwortlichen griBer als bei einmaligen oder nur befristet wirkenden Leistungsentgelten,
fundierte Entscheidungen zu treffen, da die Auswirkungen von Fehlentscheidungen gravie-
render sind. Auch Agenten haben bei Beforderungsturnieren starke Anreize, sich anzustren-
gen, weil sie dadurch den Prinzipal von ihren Fihigkeiten liberzeugen (vgl. z. B. Burgess &
Ratto, 2003, S. 288) und im Falle von Beftrderungen dauerhafte Einkommensvorteile errei-
chen kénnen.

18 Fiir eine ausfiihrlichere Behandlung von Leistungsturnieren vgl. z. B. Krikel (2007,
S. 104 ff. u. S. 225 ff)).

19 Indiesem Zusammenhang ist der in der Literatur oft diskutierte . Sperrklinkeneffekt (»Rat-
chet effect™) zu erwihnen. Wenn der Prinzipal nicht glaubhaft machen kann, dass er infolge
von in der Vergangenheit gemessener Ergebnisse keine Anderung des Entgeltsystems vor-
nimmt, besteht aus Sicht der Agenten die Gefahr, dass die Anforderungen in Zukunft erhoht
bzw. das Leistungsentgelt gesenkt werden. Infolgedessen werden sie geneigt sein, kein allzu
hohes Anstrengungsniveau an den Tag zu legen.

20 Vgl. insb. Deci & Ryan (1985),
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Zur Veranschaulichung dieser Uberlegungen betrachten wir Abb. 2. Ir} eine}-
Welt ohne intrinsische Motivation ist davon auszugehen, dass Agenten auf eine mit
der Anstrengung steigende extrinsische Belohnung mif groBerer Anstrezrl]gung re-
agieren. Der Zusammenhang zwischen ergebnisabhét:lglgem Entgelt (b) u.nd An-
strengung (e) lieBe sich durch eine ,,Reaktionsfunktion” e(b) bzw. deren inverse
Funktion b(e) darstellen, die letztlich von den (Grenz-) An§trengungstslen der
Agenten abhéngt. Nehmen wir an, das Entgeltsystem hétte keinerlei Auswtrkungf:n
auf die intrinsische Motivation, sodass die Funktion b(e) gelten @rde. Ohr:le Leis-
tungskomponente lage dann das Anstrengungsniveau bei e,. ‘Be1 emem"LEISngS-
entgelt in Hohe von b, wiirde der Agent das Anstrengungsniveau e, wihlen.

Leistungs-
entgelt (y) be)*
b;
b( e ) e
b(e)
b,
b, -
0 e € €y €, Anstren-
gung (e)

Abb. 2: Nettoergebnis aus Preiseffekt und Verdringungseffekt
Quelle: Figene Darstellung in Anlehnung an Frey & Osterloh (2003, §. 2()

Fiihrt das ergebnisabhingige Entgeltsystem zu einer relativ starken Vcrfiréipgung
intrinsischer Motivation, ergibt sich die neue Reaktionsfunktion b’(e). DI(?S impli-
ziert bei by eine Anstrengung in Hohe von e;. Diese Anstrengung ist geringer als
die vorher ohne ergebnisorientiertes Entgelt. Bei relativ geringem Verdréingungs-
effekt resultiert die Reaktionsfunktion b’’(¢). Daraus folgt bei b, das Anstren-
gungsniveau e;. e4 ist grofler als e,, liegt aber unterhalb von e,.2?

21 In Gleichung (2) hingt lediglich b von e ab. ] ) .
22 \Jr\]!cuiger gulg erforscht, aber gleichwohl méglich, sind auch Verstirkungseffekte. In diesem
" Fall wiirde sich die Reaktionsfunktion infolge der Einfithrung von Leistungsentgelten nach

rechts verschieben.

141



Anreizorientierte Entgeltsysteme

Man kann nun die verborgenen Kosten von Leistungsentgelten ermitteln, indem
man schaut, welche Bezahlung der Prinzipal bieten miisste, um den Verdringungs-
effekt auszugleichen. Bei starkem Verdringungseffekt miisste der Prinzipal an-
stelle von by den Betrag by zahlen, um die Anstrengung e, zu erreichen. Bei weniger
starker Verdrangung wire fiir e, der Betrag b, zu bieten. Die Differenzen b, — b,
bzw. b, — b stellen damit neben den in Abschnitt 2 genannten Kosten weitere
verborgene Kosten von ergebnisorientierten Entgeltsystemen dar.

5. Empirische Befunde und Einschétzungen

Inwieweit Verdriingungseffekte tatsiichlich eine Rolle spielen, hiingt natiirlich da-
von ab, ob iiberhaupt intrinsische Motive vorliegen. Ohne intrinsische Motive kann
es keine Verdringung geben. Deshalb sind die Motive der Beschiftigten von Be-
deutung.** Nach bisherigem Forschungsstand spielt (damit zusammenhingend) die
Art der Tétigkeit eine Rolle. So ist die Verdrangung intrinsischer Motivation we-
niger bei einfachen bzw. monotonen und wenig komplexen Arbeiten, sondern eher
bei interessanten und anspruchsvollen Titigkeiten zu beobachten.

Zum Verdridngungseffekt liegt ein erster empirischer Befund fiir den éffentli-
chen Sektor in Deutschland vor.24 Danach bewirkt die Einfiihrung einer Leistungs-
zulage bereits bei relativ einfachen Titigkeiten in Bau-, Entsorgungs- und techni-
schen Betriebshofen einen negativen Effekt auf die intrinsische Motivation (Ver-
dringungseffekt), der zumindest partiell auf einen Riickgang der gegenseitigen
Hilfsbereitschaft (Kooperation) der Betroffenen zuriickzufiihren ist. Daneben
steigt aber die intrinsische Motivation mit der Hohe der Leistungszulage (Verstir-

23 Befragungen hinsichtlich der Priiferenzen und Motive von Beschiftigten im offentlichen

Sektor und der Privatwirtschaft liefern keine einheitlichen Ergebnisse. Die Mehrheit der Un-
tersuchungen ergibt, dass éffentlich Bediensteten intrinsische Motive wichtiger und extrin-
sische Anreize wie Einkommen und geringe 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
Priiferenzen und Motive im &ffentlichen Sektor als iiberwiegend, jedoch nicht durchgehend
bestitigt angesehen werden (vgl. Houston, 2000 und Wright, 2001).
Méoglicherweise besteht ein Zusammenhang zwischen der grundsétzlich intrinsischen Moti-
vation der Beschiftigten im 6ffentlichen Sektor und der Tatsache, dass im 6ffentlichen Sektor
(wie auch in sog. Nonprofit-Organisationen) niemand existiert, der ein residuales Gewinnan-
eignungsrecht hat (Abwesendheit eines ,,Residual claimant*). Letzteres kann als glaubhafte
Versicherung des Prinzipals angesehen werden, keine korrigierenden Eingriffe in den Pro-
duktionsprozess infolge von ,,Driickebergerei* vorzunehmen, F olglich wiirde Driickeberge-
rei die Leistungsqualitit bzw. die Outputmenge reduzieren. Da intrinsisch motivierte Agen-
ten aber genau an guter Qualitit und ausreichendem Angebot interessiert sind, unterlassen
sie gerade ohne Leistungskontrolle die Driickebergerei und sind eher geneigt, sich zu drii-
cken, wenn sie korrigierende MaBnahmen erwarten ( vgl. Frangois, 2000).

24 Vgl. Matiaske & Weller (2008). Zu empirischen Befunden im Ausland vgl. Burgess & Ratto
(2003, S. 291fT)).
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kungseffekt), sodass der Verdringungseffekt mit Steigend{.:r Iicis.tungszu‘lage a.b-
gefedert wird. Der Nettoeffekt auf die intrinsische Motivation ist jedoch tiberwie-
gend negativ, weil die in den untersuchten Fillen durchschnittlich ge.wéhrte Zulage
nicht ausreicht, um die Unterminierung der intrinsischen Motivation auszuglei-
chen. Uber den Gesamteffekt aus intrinsischer und extrinsischer Motivation erlaubt
die genannte Studie allerdings keine Aussage. Eine weiteres Ergebnis der Studie
ist, dass ein positiver Zusammenhang zwischen dem Handlungsspielraum der Be-
fragten und der intrinsischen Motivation besteht. . .

Die Einschitzungen der Leistungsbezahlung im 6ffentlichen Sektor in der Li-
teratur ist vor dem Hintergrund theoretischer Uberlegungen und empirischer Be-
obachtungen durchaus zwiespiltig.

»A clear message we get from the theory is that the use of performance-related
incentives, and in particular of PRP, is more problematic in the public than in t'he
private sector. ... But ,the’ optimal incentive scheme for public-sector agencies
depends ultimately on the type of the organization and on which of the abpve as-
pects (multi-tasking, multiple principals, difficulty of defining and nlcasurm% out-
put, intrinsic motivation — Einfligung durch den Verf.) are more imponam.“”s '

»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 (Performance 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 zu-
sitzlichen Anreiz dar. Wihrend das Grundgehalt, vor allem im Vergleich zum
~Gesamtmarkt”, als wichtig eingestuft wird, werden leistungsbezogene Zusatzver-
giitungen von den meisten Staatsbediensteten, insbesondere in nicht ]eilenden_ Pp-
sitionen, in ihrer Anreizwirkung als zweitrangig betrachtet. Am stirksten motivie-
ren im 6ffentlichen Dienst sowohl Arbeitsinhalt als auch Karriereaussichten. Fiir
die grofle Mehrheit der Bediensteten ist durch ein leistungsbezogenes Vergiitungs-
system gleich welcher Art kaum mehr Motivation zu erwarten. . .

Trotz dieser Warnungen hilt das Interesse an Leistungsbezahlung seit zwei
Jahrzehnten unvermindert an. [...] Einer der Hauptgriinde, warum PRP weiterhin
auf breiter Basis eingefiihrt wird, scheint darin zu bestehen, dass dadurch andere
organisatorische Verdnderungen erleichtert werden. [...] PRP bietet Anlass und
Gelegenheit zu umfassenden Verdnderungen hinsichtlich Personalfithrung und Ar-

25 Burgess & Ratto (2003, 5.297f).
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beitsorganisation [...]. PRP kann somit als Katalysator zur Herbeifithrung solcher
Veridnderungen und zum Aushandeln eines neuen »Leistungsdeals* dienen, und
tragt so dazu bei, eine neue Arbeitskultur mit positiver Auswirkung auf die Ar-
beitsleistung zu schaffen. Es scheinen nicht die finanziellen Anreize zu sein, durch
die PRP zur Leistungssteigerung beitriigt, sondern vielmehr die Begleiteffekte, das
heifit die fiir die Umsetzung eines solchen Systems erforderlichen organisatori-
schen Veranderungen sowie eine andere Managementkultur., “26

6. Fazit

Die theoretische Analyse zeigt, dass die Entwicklung von ergebnisorientierten
Entgeltsystemen eine komplexe Aufgabe darstellt. Wenn diese Aufgabe nicht ge-
16st wird bzw. nicht geldst werden kann, drohen unbeabsichtigte Nebenwirkungen,
sodass die Heilung méglicherweise schlimmer ist als die Krankheit.

Die speziellen Bedingungen im 6ffentlichen Sektor — insbesondere die Mess-
probleme und die , Kostenneutralitit, moglicherweise auch die besonderen Merk-
male der Agenten — erschweren die Entwicklung ,.guter* ergebnisorientierter Fnt-
geltssysteme weiter,

Die Kostenneutralitit verhindert ceteris paribus, dass die Beschifti gten im of-
fentlichen Sektor fiir die durch ergebnisorientierte Entgeltsysteme entstehenden
Risiko- und Anstrengungskosten im Durchschnitt kompensiert werden kénnen.
Dadurch sinkt zwangsliufig die Attraktivitit des 6ffentlichen Sektors im Vergleich
zur alternativen Beschiiftigungsverhiltnissen. Zudem sind gerade im 6ffentlichen
Sektor verborgene Kosten in Form der Verdrangung intrinsischer Motivation zu
erwarten. Vor diesem Hintergrund ist es paradox, dass die &ffentliche Hand mit
Geld motivieren méchte, ohne zusétzliches Geld auszugeben. In der Tat lieBen sich
Entgeltsteigerungen ohne weitere Haushaltsmittel finanzieren, wenn ergebnisori-
entierte Entgeltsysteme zu einer Steigerung der Arbeitsproduktivitit und zu einem
geringeren Personaleinsatz fiihrten.

Am ehesten scheinen ergebnisorientierte Entgeltsysteme — auch im 6ffentlichen
Sektor — fiir einfache Tétigkeiten mit leicht messbaren Ergebnissen und Beschif-
tigten ohne intrinsische Motivation geeignet zu sein. Bei anderen Tétigkeiten ist
Zuriickhaltung angezeigt.

Angesichts der vielfiltigen Schattenseiten von Leistungsentgelten stellt sich die
Frage, ob es nicht Alternativen zur Steigerung der Motivation und der Leistung der
Beschiftigten im 6ffentlichen Sektor gibt. Zum einen bieten sich — wie teils in der
Vergangenheit praktiziert — gute Beforderungssysteme an. Zum zweiten existieren

26 OECD (2005, S. 13 f.) (hier aus der deutschen Zusammenfassung, S. 5f.).

144

Anreizorientierte Entgeltsysteme

empirische Hinweise dafiir, dass der Organisationserfolg unter bestimmten Vgr-
aussetzungen auch mit weicheren Zielformulierungen gegeniiber (.:Ien Beschiiftig-
ten und ohne Kopplung zwischen Entgelts und Ergebnissen bzw. Zielen verbessert
werden kann.?” Man braucht — anders als die oben zitierten Ausfithrungen der
OECD suggerieren mogen — offenbar nicht unbedingt Leistungsentgelte, um bes-
sere Leistungen zu erreichen, sondern kann dieses Ziel u. U. auch allein durch
bessere Personalfithrung und Kommunikation erreichen.
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