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Prestationsrelaterad 16n for statstjansteman

Sammanfattning pa svenska

Inledning

For tjugo ar sedan avl6nades nastan alla tjansteman i OECD-landernas centrala
statsforvaltningar enligt anciennitetsbaserade I6neskalor. Darmed inte sagt att
statstjinstemannen tidigare saknade prestationsrelaterade incitament. Befordringar,
sérskilt till hdgre chefsbefattningar, var rigordst styrda och fungerade delvis som ett
incitament, men delvis ocksa som ett satt att sikerstdlla den offentliga tjanstens
oberoende gentemot den verkstallande makten och darmed dess formaga att betjana
regeringar av olika politiska farger. Emellertid har olika former av socioekonomiskt tryck
skapat behov av andra typer av incitament &n “befordran” for att hdja ledningskvaliteten.
LoOn har setts som ett alternativt incitament eller som ett komplement till befordran.

Vid millennieskiftet omfattades ett avsevért antal statstjanstemén av prestations-
relaterade avldningssystem av ett eller annat slag i de flesta OECD-landerna, sarskilt
hogre chefer, men &dven allt fler anstdllda i icke-beslutsfattande stallning. Med
"prestationsrelaterad 16n" avses den rorliga del av 16nen som arligen (eller med annan
periodisering) premierar prestation. Inférandet av prestationsbaserad I6neséttning har
skett mot bakgrund av de ekonomiska och budgetrelaterade svarigheter som OECD-
landerna har stallts infor sedan mitten av 1970-talet. Skélen for inforandet av
prestationsrelaterade I6ner & mangfaldiga, men &r i huvudsak inriktade mot att starka
statstjinstemdnnens individuella motivation och ansvar som ett satt att forbéattra
effektiviteten. Prestationsrelaterade I6ner ses som en forandringssignal  for
statstjinstemannen och ett satt att tala om for medborgarna att prestationerna bedéms
regelbundet i den offentliga forvaltningen.

I den aktuella boken anvands termerna “prestationsrelaterad 16n” och “prestationslon”
som synonymer for att beteckna en rad olika system, som kopplar 16n till prestation.
Prestationsrelaterade l6nesystem bygger pa foljande antaganden: 1) Organisationer kan
exakt mata en individs, ett arbetslags, en enhets eller en organisations arbetsresultat,
2) individers, arbetslags och enheters arbetsresultat bidrar till organisationens prestation,
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3) Lonen kan utbetalas pa ett sadant satt att man drar nytta av dess forvantade
incitamentsvarde for potentiella avnamare.

Den prestationsrelaterade l6neséttningens anammande inom den offentliga sektorn
aterspeglar inflytandet fran den privata sektorns kultur av incitament och individuellt
ansvar pa den offentliga forvaltningen. Offentliga tjansteutférande organ har i allt hogre
grad forsokt administrera produktionen av tjanster enligt principer som liknar dem som
tillampas i den privata sektorn. | den privata sektorn ar I6n efter prestationer normen i de
flesta foretag: Chefer far vanligen lonepaslag och aktiekGpoptioner, som kopplar
beloningar till foretagets framgangar och till individuella prestationer, och personal pa
lagre niva far individuella eller kollektiva bonus for goda arbetsresultat.

Inférandet av prestationsrelaterade 16ner i OECD-landernas offentliga sektorer &r bara
en sida av ett stérre skift i riktning mot flexiblare 16ner och individualisering. En annan
storre andring — sarskilt pa chefsniva — ar forsoket att basera den individuella I6nen pa
befattningens specifika svarigheter eller pa ansvarsnivan. | de flesta medlemslander bestar
statstjanstemannens I6ner numera av tre huvudkomponenter: grundlén, ersattning kopplad
till en befattnings natur eller tjansteplikter samt den prestationsrelaterade l6nedelen. De
tva delarna av den rorliga l6nen bor inte blandas ihop. Den forsta bygger pa en i forvag
gjord beddmning av “prognostiserade” eller “troliga” prestationer, baserade pa
befattningskrav (t.ex. genom att man beddmer de egenskaper som behdvs for de sarskilda
uppgifter som sammanhanger med befattningen), medan den andra delen bygger pa en
beddmning i efterhand. Chefslénernas rérlighet i néstan alla OECD-l&nderna tenderar att
bero mer pa en i forhand gjord befattningsbedémning an pa den i efterhand gjorda
utvarderingen, som ar nédvandig i ett system med prestationsrelaterade I6ner.

Tva tredjedelar av OECD-landerna har genomfort prestationsrelaterade loner eller &r i
fard med att goéra det (OECD, 2004). Det finns dock stora variationer med avseende pa
hur mycket de prestationsrelaterade I6nerna faktiskt tillampas inom ett helt offentligt
tjanstesystem. | manga fall galler de prestationsrelaterade lénerna enbart chefspersoner
eller vissa avdelningar eller enheter. Mycket fa offentliga tjanstesystem i OECD-landerna
kan anses ha ett heltdckande, formaliserat, prestationsrelaterat lonesattningssystem.
Prestationsrelaterade loner r ibland mer retorik &an realitet, eftersom nagra system i sjélva
verket baserar beddmningen av prestationer pé insatser' — som ju inte kan klassificeras
som “prestationsrelaterade” i egentlig mening. | nagra fall premieras prestationer utan
nagon formell bedémning av individuella prestationer. Ofta finns det i sjalva verket en
klyfta mellan den pastadda existensen av ett s.k. “prestationsbaserat l6nesattningssystem”
och dess konkreta funktion, som kanske natt och jamnt ar kopplad till prestationer.

Bokens syfte ar att ge en uttémmande Oversikt av de olika utvecklingstendenserna
inom utformningen av systemen for statsanstélldas prestationsloner i OECD-l&nderna och
att dra en del slutsatser av deras erfarenheter. Boken ar koncentrerad pad sadana
prestationsrelaterade lonesattningssystem som tillampas pa departement, avdelningar och
institutioner pa central eller federal regeringsniva. | rapporten kartlaggs de olika
modellerna for prestationsrelaterade 16ner och framvaxande tendenser, varvid man
undersoker orsakerna till att prestationsrelaterade 16neséttningssystem genom- och infors

Med "insatser" avses de resurser som en stat eller ett statligt organ har till sitt forfogande for att dstadkomma en
uteffekt eller ett utfall. Dit hor exempelvis personal, anslag, utrustning eller faciliteter, férbrukningsmaterial,
mottagna varor eller tjanster, arbetsrutiner eller arbetsordning, eller arbetstid.
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och hur systemen fungerar konkret. Rapporten har dven ambitionen att analysera de
uppenbara effekterna av prestationslénepolitiken. Boken ar disponerad enligt foljande: 1
kapitel 1 satts prestationsloneprogrammen i ett bredare managementsammanhang. |
kapitel 2 analyseras huvudtendenserna i OECD-l&ndernas prestationslonepolitik. | kapitel
3 gors en utvardering av effekterna av prestationslonepolitiken och slutsatser dras fran
erfarenheterna av deras genomférande.

Boken &r framst baserad pa tolv landerrapporter, som framlades vid ett méte med
OECD-experter i oktober 2003: Danmark, Finland, Frankrike, Tyskland, Ungern, Italien,
Sydkorea, Spanien, Sverige, Schweiz och Storbritannien —alla OECD-lander — samt
Chile, som ar observator i OECD:s Public Governance Committee. Ovriga huvudkallor
for boken ar de svar som lamnats pa denna OECD-kommittés enkét 2003 om strategisk
personalforvaltning och professor David Marsdens forskning om prestationsrelaterad
I6neséttning (Centre for Economic Performance vid London School of Economics).

Den prestationsrelaterade 16nesattningen i ett bredare managementsammanhang

Prestationsrelaterade I6ner star i samklang med den allméanna utveckling inom budget-
och ledarskapsarbete som varit tongivande under de tva senaste decennierna och som
hade utlosts av ekonomiska och budgetrelaterade svarigheter i OECD-landerna. Denna
trend har karaktéariserats av ett forsok att systematiskt inforliva — atminstone formellt —
prestationsmal och prestationsindikatorer i personalforvaltnings- och budgeterings-
processerna och att ga over till 16nerdrlighet och individualisering i OECD-landernas
offentliga sektorer. Inférandet av prestationsrelaterade Ioner &r bara en sida av detta stora
skifte mot 6kad fokus pa formulering och uppnaende av organisationsrelaterada mal.

Nar man analyserar effekten av inférandet av prestationsrelaterade l6ner, maste man
ta hansyn de manga olika syftena med inforandet. Huvudargumentet som anforts for
genomforandet av prestationsrelaterade I6ner ar att en sadan loneséattning fungerar som ett
incitament genom att den ger synlig beléning i form av kontant ersattning och synlig
beléning i form av ett uttryckligt erkdnnande av anstrdngning och prestation.
Motiveringarna for introduktion av prestationsrelaterade l6ner varierar dock fran land till
land. De nordiska l&nderna betonar mest personalutvecklingsaspekterna. | de flesta av de
brittiska samvaldeslanderna (Australien, Nya Zeeland och Storbritannien, t.ex.) fokuserar
man mer motivationsaspekten, medan andra — exempelvis Frankrike eller Italien —
betonar de hdgre &mbetsménnens ledarskap och ansvar.

Hur principen om prestationsrelaterade l6ner faktiskt har genomforts inom den
offentliga tjansten skiljer sig mycket landerna emellan. Endast en handfull medlemslénder
kan anses ha ett utbyggt, formaliserat program for prestationsrelaterad l6nesattning
(Danmark, Finland, Sydkorea, Nya Zeeland, Schweiz, Storbritannien). Oftast galler att de
lander som har utvecklat de starkaste kopplingarna mellan prestationsbedémningar och
16n som personalstimulans ar de som har den langst genomfdra ansvarsdelegeringen inom
personalforvaltning och budgetarbete — vanligen befattningsbaserade system.? Detta
illustrerar vikten av sadan delegering for utvecklingen av prestationsrelaterad

2 | befattningsbaserade system véljer man den lampligaste kandidaten for varje befattning, vare sig det sker genom
extern rekrytering eller intern befordringsgang eller forflyttning. Befattningshaserade system mojliggor mer tilltréade

till befattningar fran externa kallor, och intrade pa en relativt hdg ansvarsniva eller mitt i kKarridren ar inte ovaligt.
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I6neséttning. Fram till helt nyligen tenderade lander med Iag delegeringsgrad — framst
karridrbaserade system® — att primart utnyttja befordran for att motivera personalen. Detta
har dock borjat &ndras, och program for prestationsrelaterade I6ner har nu introducerats i
nagra karriarbaserade system pa ett satt som ar avsett att oka flexibilitet och stimulera
individuellt ansvar (t.ex. Ungern, Sydkorea och Frankrike).

Huvudtendenser i OECD-landernas prestationslénepolitik

Bland OECD-landerna finns det inte en enda modell for prestationsrelaterade l6ner.
Modellerna skiljer sig inbdrdes och varierar med hansyn till det offentliga forvaltnings-
systemets struktur, I6neséttningsprinciperna samt graden av centralisering eller delegering
inom finans- och personalforvaltning. Tydligt ar dock att det finns utvecklingstendenser
som kan iakttas i vissa grupper av lander och inom OECD i dess helhet:

Prestationsloneprogrammen har under de tio senaste aren spritt sig fran chefsniva for
att numera omfatta manga olika personalkategorier.

Bland prestationsléneprogrammen har det skett en viss dkning i anvandningen av
system for beloning av kollektiva prestationer pa grupp- eller organisationsniva.

Langfristig, standardiserad, prestationsrelaterad lénesattning har utvecklats till mer
decentraliserade system, som underléttar delegering av chefsuppgifter.

Kriterierna for prestationsbedémning har diversifierats. Bade karridrbaserade och
befattningsbaserade system i den offentliga tjansten tenderar att konvergera i den
uppmérksamhet som &gnas resultaten, men dven kompetenser och sociala fardigheter
rent allmént.

Prestationsbedémningsmallarna  a mindre standardiserade, formaliserade och
detaljerade an for tio ar sedan. Prestationsbeddmningarna bygger mer pa utvardering
av forhandsfaststallda mal och pa en dialog med linjechefer an pa strikt kvantifierbara
indikatorer. A andra sidan har sadana prestationsbedémningssystem som kvoterar de
antal individer som kan lyckas i dem mer vittspridda bland OECD-l&nderna.

Prestationslonernas storlek &r i regel en tamligen blygsam andel av grundlénen,
sérskilt for icke-beslutsfattande anstallda. Fértjansttilliggen® tenderar att vara mindre
an engangsbonusar; de ligger ofta under ett maximum av fem procent av grundl6nen.
Prestationsrelaterade lonebonusar’, som tenderar att komplettera eller ersétta
fortjansttillagg, ar i allmdnhet hégre — men generellt sett utgdér de hdgsta
premieringarna vanligen mindre &n tio procent av grundlénen for statstjansteman. Pa
chefsniva ar prestationslonerna i regel hogre, ca 20 procent av grundlénen.

| karridrbaserade system anstélls statstjansteman vanligen alldeles i borjan av sin karridr och férvantas
stanna kvar i offentlig tjanst under hela sitt arbetsliv. Den initiala antagningen &r huvudsakligen baserad
pa styrkt formell utbildning och/eller intradesexamina for offentlig tjanst. Befordringsgangen foljer ett
system av lénegradsklattring, knutet till individen snarare &n till en viss befattning. Denna typ av system
karaktériseras av begransade mojligheter att komma in i offentlig tjanst i mitten av karridren och av en
stark karridrinriktning.

Ett fortjansttillagg ar en betalning, som lagts till mottagarens grundlén och som blir en permanent del av grundlénen.

Med "bonus" avses en engangsersattning, som inte inforlivas med grundlénen och som vederborande méaste gora sig
fortjant av pa nytt under varje enskild bedémningsperiod.
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Genomfdrande och effekt

Prestationslon &r en tilltalande tanke, men de i den har studien granskade erfarenheterna
tyder pa att det ar komplicerat och svart att genomféra den. Tidigare OECD-
undersokningar av prestationslonens effekter pa chefsniva har utmynnat i slutsatsen att
manga av systemen inte hade kunnat uppfylla de viktigaste motivationsrelaterade kraven
pa effektiv prestationslonesattning pa grund av utformnings- och implementerings-
problem, men &ven for att det ligger i sakens natur att prestationsbeddémning &r vanskligt i
den offentliga sektorn (OECD, 1993, OECD, 1997). Prestationsmatning i den offentliga
sektorn kréver ett stort inslag av chefsrelaterat omdome. Sjélva begreppet "prestationer"
ar komplext pa grund av svarigheten att hitta lampliga kvantitativa indikatorer och pa
grund av att prestationsmalen ofta vaxlar med andrad regeringspolitik. Manga studier har
avslutats med konstaterandet att effekten av prestationsrelaterade loner pa prestationerna
ar begrénsad och kan till och med vara negativ.

Bevismaterial som aberopas i boken tyder pa att den prestationsrelaterade I6nens
effekt pad motivationen & ambivalent: Medan den synes motivera en minoritet av
personalen, forefaller det som om en bred majoritet ofta inte ser prestationsrelaterade
I6ner som ett incitament. Aven om grundlonen ar viktig, eftersom den star i ett
forhallande till den storre “marknaden”, ar kompletterande lonepaslag for prestationer ett
andra rangens incitament for de flesta statsanstéllda, sarskilt for personal i icke-
beslutsfattande stéllning. Arbetstillfredsstéllelse och utsikter till karridrutveckling har
befunnits vara det starkaste incitamentet for offentliganstéllda. Prestationsrelaterade l6ner
kan sannolikt inte motivera nagon mer betydande majoritet av personalen, oberoende av
hur systemet ar konstruerat.

Trots sadana forbehall har intresset for prestationslon varit fortsatt oférminskat under
de tva senaste decennierna. Denna paradox beror pa det faktum att olika program for
prestationsrelaterade l6ner fortsatter att inforas i stor skala i manga OECD-lander, trots
det av alla omfattade medvetandet om de typer av problem som uppkommer med
prestationslonesattning. Det finns nagra fa exempel pa offentliga organ som har avvecklat
sina program for prestationsrelaterade 16ner, men den omstandigheten att tjanstestéllen
inte avskaffar prestationsrelaterade I6ner ar inte nddvandigtvis en sarskilt bra indikation
pa dess effektivitet, eftersom kostnaderna for att gora detta ar en avskrackande faktor. En
av huvudorsakerna till att prestationsrelaterade loner fortsétter att introduceras i sa stor
skala torde vara dess roll som underlattande faktor vid andra organisationsforandringar.

Det synes som om de processer som beledsagar prestationsrelaterade I6ner — i den
ratta ledningsmiljon — har gjort sadana forandringar bade mojliga och positiva. Nar
prestationslén infors, ©ppnas ett fonster for mer omfattande lednings- och
organisationsforandringar, exempelvis effektiva bedémnings- och malsattningsrutiner, en
battre dialog mellan personal och chefer, mer lagarbete och 6kad flexibilitet i arbetets
utforande. Inférandet av prestationsrelaterade l6ner kan bli den katalysator som gor det
mojligt att genomfora dessa forandringar och underlattar samtidigt en omférhandling av
“anstrangningsavtalet” och medverkar salunda till att omforma arbetsplatskulturen.
Denna dynamik har positiva effekter pa arbetsprestationerna. Det forefaller som om det
inte &r genom det ekonomiska incitament de ger som de prestationsrelaterade I6nerna kan
bidra till forbattrade prestationer, utan snarare genom deras sekundéra effekter som utgérs
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av de foréndringar av arbets- och ledningsorganisation som behdvs for att genomféra
dem.

Rekommendationer

Utformningen av den prestationsrelaterade l6nesattningen ar en kompromiss mellan
flera alternativ, dar man maste ta hansyn till varje lands eller organisations
bakgrundskultur. Det finns ingen “basta” l6sning. Nar man konstruerar nya system, bor
ledningen ténka dver vad det & som kommer att visa sig godtagbart for de stora
personalgrupperna i aktuell organisation. Ledningen bor seriost Gvervaga sadana
kollektiva prestationsrelaterade lonesystem for personalen, som kan introduceras pa ett
mindre omstortande satt och som forefaller kunna producera mer positiva resultat an
strikt individualiserade, prestationsrelaterade I6ner. Balansen mellan individuella
kollektiva prestationsrelaterade I6ner &r avgorande for utformningen av systemet.

Prestationsbeddmningsprocessen ar hela systemets hjartpunkt. Det rekommenderas
att prestationsbedémningen hellre baseras pa malséttning an pa standardkriterierna for en
befattning. "Betygssattningen" av prestationerna bor inte vara alltfor detaljerad och far
inte vara rigid. De mal som satts upp for en individs prestationsbedémning bér fungera
som en grund for en fortlopande dialog hela aret igenom mellan chef och medarbetare.
Detaljerade kommentarer till den bedémning som genomforts vid arsslutet skall lamnas.
Insyn i hela forfarandet ar nyckelfaktorn for att sakerstalla dess framgang, vilken i sista
hand beror mer pa en effektiv prestationsmatning an pa ersattningens fordelning.

Genomforandeproblem behdver forutses. Detta innebar framst samrad med personal
och fackliga organisationer om genomfdrandet av prestationsrelaterade Iéner, briefing av
topp- och linjechefer, en tydlig férhandsredovisning av den budget som behovs for och de
kostnader som &r kopplade till prestationsrelaterade l6ner och av satten att finansiera
prestationsrelaterade I0ner samt av den tid och det arbete som systemets inférande och
uppféljning kraver.

Prestationslon gar hand i hand med delegering av personaladministrativt ansvar.
Viss delegering av personal- och I6neadministration har avgdrande betydelse for ett
effektivt genomforande av prestationslon. Detta beror pa det ndra sambandet mellan
malformulering och prestationslon. De framgangsrikare modellerna forefaller vara
baserade pa en néra integrering av dessa tva funktioner, i motsats till mer traditionella
modeller, dar det har funnits en tendens att utbetala prestationsrelaterade I6ner mot
standardiserade prestationskriterier. Det &r lattare att sammanjamka enskilda
befattningshavares och deras organisationers mal pa ett meningsfullt satt, om den lokala
arbetsledningen har en grad av sjalvstandig behdrighet att anpassa systemet till sina egna
behov.

Utvarderingar behdver genomféras regelbundet, och ett system for
prestationsrelaterade l16ner behdver ses éver med viss periodicitet.

Prestationsrelaterade I6ners betydelse for och effekter pd motivationen bor inte
Overvarderas. Prestationsrelaterade 16ner har sekundér betydelse som ledningsverktyg for
motivationsforstarkning. Kriterier som arbetets innehalls tillfredsstallande férmaga,
befordringsmojligheter eller arbetsorganisationens flexibilitet hamnar langt framfor
prestationslon nar det galler att motivera personalen. Beldggen pekar salunda pa behovet
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av en helhetssyn for att astadkomma en battre hantering av personalens prestationer, i
stallet for en sndv inriktning mot pekunidr ersdttning av arbetsprestationer.

Prestationsrelaterad l6nesattning bor tillampas i en miljo som upprétthaller och
stodjer ett pa fortroende baserat forhallande. | en sadan miljo rader det balans mellan
formella och informella forfaranden, med en fortldpande dialog, informationsutbyte,
forhandlingar, 6msesidig respekt dar ppenheten prioriteras. Det finns ocksa sadant som
tyder pa att prestationsrelaterad I6nesattning forutsatter en mogen och valetablerad
ambetsmannakultur och en stabil politisk och normativ miljo.

Prestationsrelaterade 16ner bér framfér allt anvéndas som en sporre och en
havstang for inforandet av en mer vittgdende lednings- och organisationsférandring,
snarare an enbart ett motivationsverktyg for personal. Lon efter prestation bor i allt
vasentligt ses som ett ledningsverktyg. Malen for de prestationsrelaterade lonerna bor
formuleras i enlighet dédrmed.
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