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Einfuhrung

Noch vor zwanzig Jahren wurden im OECD-Raum praktisch alle Staatsbeamten nach
einer vom Dienstalter abhéngigen Besoldungsskala vergutet. Damit soll nicht ausgesagt
werden, dass es in der Vergangenheit an Leistungsanreizen fiir Beamte fehlte.
Beforderungen, insbesondere im héheren Dienst, unterlagen einer strengen Kontrolle,
dienten teilweise als Anreiz, teilweise aber auch dazu, die Unabhéngigkeit des
oOffentlichen Diensts gegenlber der Exekutive und damit die Féhigkeit zu wahren,
Regierungen unterschiedlicher politischer Richtung zu dienen. Soziotkonomischer Druck
flhrte jedoch zur Notwendigkeit, im Sinne eines verstarkten Performance Managements
andere Anreize als automatische Beférderungen zu bieten. Die Gestaltung der
Vergltungsbedingungen wurde in diesem Zusammenhang als Alternative oder
erganzender Anreiz zur Beférderung gesehen.

Mit Anbruch des neuen Jahrtausends wurden in den meisten OECD-Staaten bereits
zahlreiche Beamte nach einem leistungsbezogenen System verschiedener Auspragung
vergutet: insbesondere hdéhere Beamte, aber auch zunehmend Bedienstete in nicht
leitenden Positionen. Die leistungsbezogene Vergutung bezieht sich auf den auf der
erbrachten Leistung beruhenden, variablen Teil des Jahresentgelts (oder jeder anderen
zeitlichen Bezugsbasis). Eingefihrt wurde sie meist im Umfeld einer schwierigen
Wirtschafts- und Haushaltslage, mit der die meisten OECD-Mitglieder seit Mitte der 70er
Jahre konfrontiert waren. Die Grinde fir die Einfuhrung einer leistungsorientierten
Besoldung sind zahlreich, zielen jedoch als Mdglichkeit zur Leistungssteigerung
hauptséachlich auf die Verbesserung der Motivation und Rechenschaftspflicht der
Beamten ab. Sie steht als Symbol fiir eine Verdnderung des Beamtentums und Signal fur
die Birger, dass die in der Offentlichen Verwaltung erbrachte Leistung einer
regelméBigen Kontrolle unterzogen wird.
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Die Begriffe "leistungsbezogene Vergiitung” (performance-related pay = PRP) oder
"Leistungsbezahlung” (performance pay) werden hier synonym fir eine Vielzahl von
Systemen verwendet, bei denen die Vergitung auf Leistungskriterien beruht. PRP-
Systeme gehen von folgenden Pramissen aus: i) es ist méglich, die erbrachte Leistung
individuell, als Team/Abteilung oder Verwaltungsorganisation zu messen; ii) individuelle
und Team/Abteilungs-Leistungen tragen zur Gesamtleistung bei; iii) die Besoldung lasst
sich ausgehend von der erwarteten Anreizwirkung fir die potenziellen Entgeltempféanger
gestalten.

Die PRP-Einfuhrung im 6ffentlichen Dienst erfolgte spiegelbildlich zu den in der
Privatwirtschaft gebotenen Anreizen und dem im Gegenzug dazu geforderten Nachweis
der erbrachten Leistung. Bemiihungen zielten zunehmend darauf ab, bei der Erbringung
offentlicher Dienstleistungen &dhnliche Managementgrundsitze wie im Privatsektor
anzuwenden. Im Privatsektor ist die Vergitung nach Leistung in den meisten
Unternehmen die Norm: Manager erhalten gewohnlich Pramien und/oder Aktien-
zeichnungsscheine bezogen auf den Erfolg des Unternehmens und ihre individuelle
Leistung; desgleichen erhalten Mitarbeiter einzeln oder als Team Boni fir gute Leistung.

Die Einfuihrung von PRP im 6ffentlichen Dienst der OECD-Staaten ist nur ein Aspekt
des allgemeinen Trends zur Flexibilisierung und Individualisierung des Arbeitsentgelts.
Eine weitere wichtige Verdnderung — insbesondere auf Managementebene — ist der
Versuch, das individuelle Entgelt an die besonderen Schwierigkeiten einer Position oder
den Grad an Verantwortung anzupassen. In den meisten L&ndern beruht die
Beamtenbesoldung heute auf drei Hauptkomponenten: Grundgehalt, VVergiitung bezogen
auf die Art einer Stelle und die damit verbundenen Aufgaben und leistungsbezogene
Vergutungskomponenten. Die beiden variablen Vergitungskomponenten dirfen nicht
miteinander verwechselt werden. Wahrend es sich im ersten Fall um die "erwartete™ oder
"voraussichtlich abverlangte™ Leistung bezogen auf die Stelle handelt (mittels Bewertung
der Kompetenzen, die fir die mit einer Stelle verbundenen Aufgaben erforderlich sind),
erfolgt im zweiten Fall die Beurteilung ex post. Der variable Vergutungsanteil auf
Managementebene scheint in praktisch allen OECD-Mitgliedstaaten mehr von einer im
Voraus erfolgten Stellenbewertung abzuhdngen als von einer Beurteilung im Nachhinein,
wie sie fiir ein PRP-System notwendig ware.

Zwei Drittel der OECD-Mitgliedstaaten haben PRP bereits eingefuhrt oder sind
gerade dabei (OECD, 2004). Die effektive Anwendung im gesamten 6ffentlichen Dienst
ist jedoch sehr uneinheitlich. Vielfach betrifft PRP nur den hoheren Dienst oder nur
bestimmte Abteilungen bzw. Behérden. Nur wenige 6ffentliche Verwaltungen im OECD-
Raum haben ein umfassendes, formales PRP-System. Zum Teil entspricht der Name nicht
unbedingt der Realitat, da einige Systeme als Basis fiir die Leistungsbeurteilung Inputs
heranziehen, was nicht wirklich als "leistungsbezogen” bezeichnet werden kann. In
anderen Féllen wiederum werden Leistungsboni ohne formale Beurteilung der
individuellen Leistung verteilt. De facto besteht haufig eine Diskrepanz zwischen dem
Vorhandensein eines so genannten "leistungsbezogenen Vergutungssystems” und der

Inputs sind die Faktoren, die ein Staat oder ein Staatsbediensteter zur Verfiigung haben, um ein Ergebnis oder eine
Wirkung zu erzielen. Dazu gehdren Mitarbeiter, finanzielle Mittel, Ausstattungen bzw. Einrichtungen, die
Verfuigung tber Hilfs- und Betriebsmittel, Giiter und Leistungen, Arbeitsmethoden und Regeln bzw. Arbeitsstunden.
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konkreten Funktionsweise dieses Systems, das zuweilen so gut wie nicht
leistungsbezogen ist.

Ziel dieses Berichts ist es, einen umfassenden Uberblick iiber die Trends der
leistungsbezogenen Vergitungspolitiken fur Staatsbedienstete in den OECD-Mitglied-
staaten zu geben und aus den Erfahrungen Schlussfolgerungen zu ziehen. Im Mittelpunkt
steht dabei die PRP-Politik fir Ministerien/Ressorts/Behdrden auf zentraler/bundes-
staatlicher Ebene. Untersucht werden unterschiedlich aufgebaute Systeme, sich
abzeichnende Trends, die Begrundungen flr die Einfuhrung einer PRP-Politik und die
konkrete Funktionsweise solcher Systeme. Ziel ist es auch, die festgestellten Folgen der
PRP-Politik zu analysieren. Der Bericht gliedert sich wie folgt: Kapitel 1 steckt den
Rahmen der leistungsbezogenen Vergltung im allgemeinen Managementkontext ab;
Kapitel 2 analysiert signifikante Trends der PRP-Politik in den OECD-Mitgliedstaaten;
Kapitel 3 pruft die Auswirkung der PRP-Politik und zieht Lehren aus der damit
gemachten Erfahrung.

Das Kompendium beruht im Wesentlichen auf zwélf Landerberichten, die im Oktober
2003 bei einem OECD-Expertentreffen vorgestellt worden sind: Dédnemark, Deutschland,
Finnland, Frankreich, Italien, Korea, Schweden, Schweiz, Spanien, Ungarn und
Vereinigtes Konigreich (OECD-Muitgliedstaaten) sowie Chile als Beobachter im OECD
Public Governance Committee. Weitere wichtige Quellen waren die Antworten im
Rahmen der 2003 durchgefiihrten "OECD/GOV Survey on Strategic Human Resources
Management" sowie die Untersuchungen Uber Leistungsvergiitung von Professor David
Marsden (Centre for Economic Performance an der London School of Economics).

Leistungsbezogene Vergutung im allgemeinen Managementkontext

PRP fugt sich in den allgemeinen leistungsorientierten Rahmen ein (Performance
Budgeting und Performance Management), der sich in den letzten zwanzig Jahren
aufgrund der schwieriger gewordenen Wirtschafts- und Haushaltslage in den OECD-
Staaten entwickelt hat. Kennzeichnend fiir diese Entwicklung war der Versuch, im
Offentlichen Dienst bei Personalverwaltung und Haushaltserstellung systematisch —
zumindest formal — Leistungsziele und Leistungsindikatoren zu beriicksichtigen und
hinsichtlich der Vergltung Flexibilisierung und Individualisierung zu férdern. PRP ist nur
ein Aspekt dieses allgemeinen Trends zur verstarkten Fokussierung auf Zielvereinbarung
und Zielerreichung.

Die Auswirkungen von PRP sind auf Basis der vielféltigen Ziele, die ihrer Einfiihrung
zugrunde liegen, zu beleuchten. Als haufigster Grund wurde die Motivation genannt, die
dadurch entstehen soll, wenn eine explizite Belohnung in Form von mehr Entgelt und
eine implizite Belohnung durch Anerkennung der erbrachten Arbeit und erzielten
Leistung erfolgt. Die mit PRP verfolgten Ziele sind jedoch von Land zu Land sehr
unterschiedlich: die skandinavischen Léander stellen mehr den Aspekt der Personal-
entwicklung heraus, wahrend die meisten Westminster-L&nder (wie Australien,
Neuseeland und das Vereinigte Konigreich) den Schwerpunkt auf die damit verbundene
Motivation und L&nder wie Frankreich und Italien auf die Fuhrungsfunktion und
Rechenschaftspflicht der Staatsbeamten im héheren Dienst legen.
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Stark unterschiedlich ist auch, in welchem Umfang PRP im &ffentlichen Dienst eines
Landes zur Anwendung kommt. Lander mit einer umfassenden formalen PRP-Politik
lassen sich an den Fingern abzahlen (Danemark, Finnland, Korea, Neuseeland, Schweiz,
Vereinigtes Konigreich). Die starkste Verbindung zwischen Leistungsbeurteilung und
Vergltung als Mitarbeitermotivation besteht meist in Landern mit einem hohen Grad an
Delegation in Personal- und Haushaltsverwaltungsfragen — generell mit positions-
basierten Systemen?. Dies zeigt, wie wichtig das Delegieren von Verantwortung fiir die
Entwicklung eines leistungsbezogenen Vergitungssystems ist. L&nder mit wenig
Delegation — iiberwiegend laufbahnorientierte Systeme® — setzten bis vor kurzem zur
Motivation der Mitarbeiter hauptsachlich auf Befdrderung. Auch hier ist jedoch ein
Wandel festzustellen, und in einigen laufbahnorientierten Systemen (z. B. in Ungarn,
Korea und Frankreich) wurde PRP partiell zur Erhéhung der Flexibilitdt und Férderung
der personlichen Verantwortung eingefiihrt.

Wichtige Trends in der leistungsbezogenen Vergitung

Es gibt kein einheitliches PRP-Modell, das fir alle OECD-Mitgliedstaaten Gultigkeit
héatte. Je nach Art des dffentlichen Dienstes, System zur Festlegung der Besoldungsstufen
und Grad der Zentralisierung bzw. Delegation in der Finanz- und Personalverwaltung
haben sich ganz unterschiedliche Systeme herausgebildet. Dennoch lassen sich in
manchen L&ndergruppen und im OECD-Raum insgesamt ganz klar gemeinsame Trends
erkennen:

e Ausdehnung der PRP-Politik in den letzten zehn Jahren von der hochsten Ebene auf
verschiedene andere Personalkategorien,

e im Rahmen der PRP-Politik etwas starkere Berlicksichtigung der kollektiven oder
Gruppenleistung auf Team-, Abteilungs- oder Gesamtebene,

e bei langer bestehenden PRP-Systemen Trend zu starker dezentralisierten Systemen,
die das Delegieren von Managementfunktionen erleichtern,

e Zunehmende Anzahl von Kriterien, die bei der Leistungsbeurteilung herangezogen
werden; sowohl laufbahnorientierte als auch positionsbasierte Systeme des
offentlichen Diensts tendieren zur starkeren Berlicksichtigung von Ergebnissen, aber
auch von Qualifikationen und sozialen Kompetenzen.

e Leistungsbewertungssysteme sind weniger standardisiert, formalisiert und detailliert
als noch vor zehn Jahren. Die Leistungsbewertung beruht starker auf
Zielvereinbarungen und der Beurteilung des Zielerreichungsgrads sowie Gespréachen
mit dem Vorgesetzten als auf streng quantifizierbaren Indikatoren. Auerdem gibt es

Positionsbasierte Systeme sind darauf bedacht, fur jede Position den best geeigneten Kandidaten auszuwahlen: durch
externe Neueinstellung, interne Beforderung oder Versetzung. Positionsbasierte Systeme erleichtern den
Quereinstieg von auf3en, nicht selten auch den Zugang zu relativ hochrangigen Positionen in Laufbahnmitte.

In laufbahnorientierten Systemen geht man davon aus, dass Beamte, die gewdhnlich zu Beginn ihrer Laufbahn
eingestellt werden, mehr oder weniger ihr ganzes Berufsleben im offentlichen Dienst verbringen. Die Einstellung
erfolgt hauptsachlich auf Grundlage akademischer Abschliisse und/oder Priifungen zur Aufnahme in den
offentlichen Dienst. Die Beforderung beruht auf einem System von Dienstgraden, eher subjekt- als objektbezogen
(bestimmte Stelle). Bei diesem stark auf die Karriereentwicklung ausgerichteten System gibt es nur wenig
Maoglichkeiten, in Laufbahnmitte in den 6ffentlichen Dienst einzutreten.
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heute in den OECD-Mitgliedstaaten mehr Leistungsbewertungssysteme mit Quoten
fiir einzelne Leistungsstufen.

e Der Leistungsvergutungsanteil ist generell ein relativ kleiner Prozentsatz des
Grundgehalts, insbesondere in nicht leitenden Positionen. Leistungsbasierte
Hoherstufungen® sind in ihrer Gesamthéhe meist geringer als Einmalzahlungen; die
Hochstbetrage liegen meist unter 5% des Grundgehalts. PRP-Boni®, als Erganzung
oder an Stelle leistungsbasierter Erhéhungen, sind generell héher, machen jedoch in
maximaler Hohe meist weniger als 10% des Grundgehalts von Staatsbediensteten aus.
Im hoheren Dienst sind die Leistungsvergutungsanteile im Allgemeinen hoher: ca.
20% des Grundgehalts.

Umsetzung und Auswirkungen

Bezahlung nach Leistung ist eine attraktive ldee; die Umsetzung erweist sich jedoch
nach den in dieser Studie untersuchten Erfahrungen als komplex und schwierig. Friihere
OECD-Studien uber die Auswirkung von Leistungsbezahlung auf Managementebene
kamen zum Schluss, dass viele Systeme den Hauptbeweggrinden fur eine effiziente
Leistungsvergiutung nicht gerecht wurden: teilweise aufgrund von Problemen im Aufbau
und in der Umsetzung des Systems, aber auch weil eine Leistungsbewertung im
oOffentlichen Dienst von Natur aus schwierig ist (OECD, 1993; OECD, 1997).
Leistungsmessungen im offentlichen Sektor erfordern einen hohen Grad an
Managementkompetenz und Entscheidungsbefugnis. Der Begriff der Leistung an sich ist
komplex; es ist nicht leicht, geeignete quantitative Kriterien zu finden; dartiber hinaus
andern sich die Ziele haufig je nach Regierungspolitik. Viele Studien sind daher zum
Schluss gekommen, dass die Auswirkung von PRP 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, flr die Mehrheit stellt ein solches System jedoch keinen zusatzlichen
Anreiz dar. Wahrend das Grundgehalt, vor allem im Vergleich zum "Gesamtmarkt", als
wichtig eingestuft wird, werden leistungsbezogene Zusatzvergltungen von den meisten
Staatsbediensteten, insbesondere in nicht leitenden Positionen, in ihrer Anreizwirkung als
zweitrangig betrachtet. Am stérksten motivieren im offentlichen Dienst sowohl
Arbeitsinhalt als auch Karriereaussichten. Fir die groBe Mehrheit der Bediensteten ist
durch ein leistungsbezogenes Vergitungssystem gleich welcher Art kaum mehr
Motivation zu erwarten.

Trotz dieser Warnungen halt das Interesse an Leistungsbezahlung seit zwei
Jahrzehnten unvermindert an. Dieses Paradoxon entsteht daraus, dass trotz einhelliger
Meinung hinsichtlich der mit PRP verbundenen Probleme in vielen OECD-
Mitgliedstaaten weiterhin in grofem Umfang leistungsbezogene Vergitungssysteme
eingefuhrt werden. Es gibt wenige oOffentliche Verwaltungen, die ihre PRP-Politik
riickgéngig gemacht haben. Das allein ist allerdings nicht unbedingt ein Beweis fiir die

Eine leistungsbasierte Hoherstufung ist eine Gehaltskomponente, die sich zum Grundgehalt hinzuaddiert und zu
einem festen Bestandteil des Grundgehalts wird.

Ein Bonus ist eine Einmalzahlung, der nicht in das Grundgehalt eingerechnet wird; der Leistungsempfanger muss
ihn sich in jedem Bezugszeitraum aufs Neue verdienen.
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Effizienz eines solchen Systems, da die mit einer Riickabwicklung verbundenen Kosten
abschreckend wirken. Einer der Hauptgrinde, warum PRP weiterhin auf breiter Basis
eingeflhrt wird, scheint darin zu bestehen, dass dadurch andere organisatorische
Veranderungen erleichtert werden.

Erreicht werden solche Verdnderungen bei richtiger Steuerung — und wie es scheint
mit positiver Auswirkung — vor allem durch die Prozesse, die mit der Einflihrung eines
leistungsbezogenen Vergltungssystems einhergehen. PRP bietet Anlass und Gelegenheit
zu umfassenden Veranderungen hinsichtlich Personalfihrung und Arbeitsorganisation;
Beispiele dafur sind effiziente Zielvereinbarungs- und Mitarbeiterbeurteilungsverfahren,
Klarstellung von Aufgaben, Erwerb von Kompetenzen, Schaffung eines besseren Dialogs
zwischen Mitarbeitern und Vorgesetzten, mehr Teamarbeit und erhohte Flexibilitat in der
Erbringung der Arbeitsleistung. PRP kann somit als Katalysator zur Herbeiftihrung
solcher Verdnderungen und zum Aushandeln eines neuen "Leistungsdeals” dienen, und
tragt so dazu bei, eine neue Arbeitskultur mit positiver Auswirkung auf die Arbeits-
leistung zu schaffen. Es scheinen nicht die finanziellen Anreize zu sein, durch die PRP
zur Leistungssteigerung beitrdgt, sondern vielmehr die Begleiteffekte, das heif3t die fiir
die Umsetzung eines solchen Systems erforderlichen organisatorischen Veranderungen
sowie eine andere Managementkultur.
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Empfehlungen

Die Ausgestaltung eines leistungsbezogenen Vergltungssystems ist ein Kompromiss
zwischen verschiedenen Mdoglichkeiten, wobei die jeweilige Kultur der Verwaltungen/
Lander zu beriicksichtigen ist. Es gibt keine Patentlésung. Bei Neuplanungen sollte
darauf geachtet werden, ein System einzurichten, das fir eine mdglichst hohe Anzahl von
Bediensteten geeignet ist. Uberlegenswert ware auch ein PRP-System auf Team- oder
Abteilungsebene, das einen geringeren Bruch darstellt und positivere Ergebnisse zu zu
bewirken scheint als PRP auf individueller Basis. Ein Schlisselfaktor im Aufbau jedes
PRP-Systems ist es, die richtige Balance zwischen der Vergitung der individuellen und
der Teamleistung zu finden.

Kern des Systems ist das Leistungsbeurteilungsverfahren. Es wird empfohlen, bei
der Leistungsbeurteilung eher Zielvereinbarungen als Standardkriterien fir eine
bestimmte Stelle zugrunde zu legen. Leistungsgrade sollten nicht zu detailliert sein; starre
Geflige sind zu vermeiden. Die zur Leistungsbeurteilung herangezogene individuelle
Zielvereinbarung sollte das ganze Jahr Uber als Basis fur einen fortlaufenden Dialog
zwischen Mitarbeiter und Vorgesetzten dienen. Beim Jahresgesprach empfiehlt sich ein
detailliertes Feedback (iber die erfolgte Beurteilung. Transparenz ist Ausschlag gebend
fir den Gesamterfolg, der letztlich auf einer wirksamen Messung der Leistung und
weniger auf der Verteilung von Entgelten beruht.

Umsetzungsproblemen ist vorzugreifen. Die wichtigsten Voraussetzungen bei der
Einfuhrung eines PRP-Systems sind im Wesentlichen: gute Koordinierung mit den
Bediensteten und Gewerkschaften; VVorbereitung des Top und Linienmanagements; klare
Abschédtzung  der erforderlichen  Mittel und damit verbundenen  Kosten
(Leistungsvergutung und Art der Finanzierung); und Klarheit tber den mit der
Einfihrung und Uberwachung eines PRP-Systems verbundenen Zeit- und
Arbeitsaufwand.

Leistungsbezahlung erfordert eine gewisse Delegation von Personal-
verwaltungsaufgaben. Fir eine effiziente Umsetzung eines PRP-Systems ist es aufgrund
der engen Beziehung zwischen Zielvereinbarung und Leistungsvergiitung wesentlich,
einen Teil der Personalverwaltungsaufgaben und Vergltungsentscheidungen zu
delegieren. GroRere Erfolge scheinen sich dort einzustellen, wo eine enge Verkniipfung
dieser beiden Funktionen gegeben ist, im Gegensatz zu herkémmlicheren Modellen, bei
denen die Leistungsvergltung auf standardisierten Leistungskriterien beruht. Es ist
einfacher, die individuellen Mitarbeiterziele und die Gesamtziele der Verwaltungs-
organisation sinnvoll zu formulieren, wenn das lokale Management das System relativ
eigenstandig an den eigenen Bedarf anpassen kann.

Es empfiehlt sich, eine regelmaRige Bewertung und gelegentliche Uberarbeitung von
PRP-Systemen vorzusehen.

Die Relevanz und Auswirkung von PRP auf die Motivation sollte nicht Gberschatzt
werden. Als Managementtool zur Forderung der Motivation ist PRP nur von
zweitrangiger Bedeutung. Mit Abstand wichtiger sind diesbeziiglich Kriterien wie
Zufriedenheit mit dem Arbeitsinhalt, Aufstiegsmdglichkeiten und Flexibilitat in der
Arbeitsgestaltung. Es ist daher nachweislich eher ein Bedarf fiir ein umfassendes
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Performance Management als ein rein auf die leistungsbezogene Vergiitung
ausgerichtetes System gegeben.

PRP ist in einem auf Vertrauen fuBenden und Vertrauen férdernden Arbeitsumfeld
anzuwenden. In einem solchen Umfeld besteht ein Gleichgewicht zwischen formellen
und informellen Verfahren mit Fokussierung auf einen stdndigen Dialog,
Informationsaustausch, Verhandlungen, gegenseitigen Respekt und Transparenz. Dem
Gelingen von PRP st einigen Aussagen zufolge auch eine reife, gut etablierte
Beamtenkultur und ein stabiles politisches Umfeld dienlich.

PRP sollte vor allem als Impuls und Katalysator zur Einfihrung umfassender
Veranderungen in Bezug auf die Arbeitsorganisation und Personalfiihrung genutzt
werden und nicht nur zur Férderung der Mitarbeitermotivation. Die Vergitung nach
Leistung ist primér als Managementtool zu betrachten. Entsprechend sind die PRP-Ziele
festzulegen.
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