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Performance-related Pay Policies for Government Employees

Summary in Finnish

Suoritusperusteiset palkkauskaytannot julkishallinnon tydntekijdille

Suomenkielinen yhteenveto

Johdanto

Kaksikymmentd vuotta sitten OECD-jasenmaiden julkishallinnon tyontekijét saivat
palveluvuosien mukaan nousevaa palkkaa lahes poikkeuksetta. T&m4 ei tarkoita sita, ettei
julkishallinnon tydntekijoilla olisi ollut kannustepalkkioita lainkaan. Ylennyksié etenkin
johtotehtaviin valvottiin tarkasti, ja ne toimivat osin kannusteperusteena, mutta
ylennyksilld varmistettiin my6s julkisen palvelun riippumattomuus niin, ettd se pystyi
palvelemaan hallituksia eri poliittisissa tavoitteissa. Sosioekonomiset paineet ovat
kuitenkin aiheuttaneet tarpeen erilaisille kannusteille kuin “ylennykset”, jotta
suoritustason hallintaa on voitu tehostaa. Palkkaus on néhty vaihtoehtoisena tai
tdydentdvéana kannusteena ylennysten rinnalla.

Vuosituhannen vaihteeseen mennessd useimpien OECD-maiden julkisen sektorin
tyontekijoitd koski jonkinlainen suoritusperusteinen palkkajarjestelmd (SPJ =
suoritusperusteinen palkkajérjestelmd). Suoritusperusteinen palkka viittaa palkan
muuttuvaan osaan, joka méaéritetddn wvuosittain (tai muuten méaardajoin) henkildn
suoritusten mukaan. Suoritusperusteiset palkkakaytdnnét esiteltiin OECD-jésenmaiden
1970-luvun puolivélistd asti kokemien talous- ja budjettihaasteiden vuoksi. SPJ:n
kayttéonottoon on monia syitd, mutta tarkein syy on parantaa virkamiesten yksilétason
motivaatiota ja vastuuta tydssd. SPJ:td pidetddn virkamiehille annettavana merkking
muutoksesta. SPJ:n avulla my0s viestitetddn kansalaisille, ettd julkishallinnon
virkamiesten suoritustaso arvioidaan sdénnollisesti.

Tassd julkaisussa termejé "suoritusperusteinen palkka™ ja "suorituspalkka™ kdytetdan
synonyymeind, jotka viittaavat eri jarjestelmiin, joilla palkka liitetddn suoritustasoon.
Suoritusperusteiset palkkajarjestelmét perustuvat seuraaviin oletuksiin: i) organisaatiot
pystyvat mittaamaan tarkasti yksildiden, tiimien/yksikdiden tai organisaatioiden
tuotokset; i) yksikodiden ja tiimien/yksikdiden tuotokset parantavat organisaation
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suoritustasoa; iii) palkkaa voidaan hallinnoida tavalla, jolla kannustevaikutus toteutuu
yksil6tasolla.

Suoritusperusteisen palkkausjarjestelman kayttéonotto julkisella sektorilla on osoitus
siitd, ettd yksityisen sektorin kannuste- ja yksilévastuukulttuuria halutaan soveltaa myds
julkishallinnossa. Julkiset palvelut pyrkivat yha enenevassa madrin hallitsemaan
palveluntuotantotehtdvansd samalla tavalla kuin yksityisella sektorilla. Useimmissa
yrityksissa suoritusperusteinen palkkaus on normi: johtajat saavat usein rahapalkkioita ja
osakeoptioita, jotka on linkitetty yhtion menestykseen. Alemman tason tyontekijat taas
saavat yksilo- tai ryhmatason bonuksia hyvasta suorituksesta.

SPJ:n kéyttoonotto OECD-maiden julkisilla sektoreilla on vain yksi osa laajempaa
liikettd kohti palkkauksen lisddntyvad joustavuutta ja yksilollisyyttd. Toinen térked
muutos etenkin esimiestasolla on yritys méaarittad palkkaus tyotehtavien vaikeuden tai
vastuiden mukaan. Useimmissa maissa virkamiesten palkkauskéytantd koostuu kolmesta
avainosasta:  peruspalkasta, viran vastuisiin  perustuvasta  korvausosasta ja
suoritusperusteisesta palkan osasta. Naitd palkan kahta muuttuvaa osaa ei saa sotkea
kesken&an. Ensimmaéinen muuttuva osa perustuu ex ante -arviointiin eli tyon oletettuun
haastavuuteen (arvioimalla esimerkiksi tydtehtdvassa tarvittavat ominaisuudet), kun taas
toisessa muuttuvassa osassa luotetaan ex post -arviointiin. Lahes kaikissa OECD-
jadsenmaissa esimiestason tehtdvien palkkojen muuttuva osa perustuu enemmaénkin
etukateen tehtdvadn tyonkuvan arviointiin kuin ex post -arviointiin, jota tarvitaan SPJ-
jarjestelméssa.

Kaksi kolmannesta OECD-jdsenmaista ovat toteuttaneet SPJ:n tai ovat toteuttamassa
sitd parhaillaan (OECD, 2004). SPJ:n kaytannon soveltamisessa koko virkamieskunnassa
on kuitenkin laajoja eroja. Monissa tapauksissa SPJ koskee vain esimiehia tai tiettyja
ministeriditd/virastoja. Hyvin harvojen OECD-maiden virkamiesjarjestelmissa voidaan
katsoa olevan laaja, muodollinen SPJ-jarjestelm&. Joskus SPJ on l&hinna retoriikkaa,
koska jotkin jarjestelmat perustuvat itse asiassa resurssien arviointiin® — eiké tatd voida
pitdd aidosti "suoritusperusteisena”. Lisaksi joissakin tapauksissa suoritusperusteisia
palkkioita annetaan ilman yksilotason suorituksen arviointia. Useinkaan véitetty
"suoritusperusteinen palkkajarjestelma™" ei itse asiassa linkity suoritustasoon juuri
lainkaan.

Taman kirjan tavoitteena on tarjota kattava yleiskuvaus OECD-jasenmaiden
virkamiehid koskevista suoritusperusteisista palkkajarjestelmistd ja pyrkid oppimaan
naistd kokemuksista. Kirja keskittyy ministerididen ja virastojen SPJ-kéytantdihin
keskushallintotasolla. Raportissa tukitaan erityyppisia SPJ-malleja ja tulossa olevia
trendejé. Lisaksi tutkitaan niita syitd, joiden vuoksi SPJ-kdytantdjé toteutetaan ja kuinka
nama kaytannot toimivat konkreettisesti. Raportissa pyritdédn myos analysoimaan SPJ-
kdytannon vaikutuksia. Kirja on jaettu seuraavasti: Luku 1 asettaa suoritusperusteiset
palkkajarjestelmat  laajempaan  hallinnon  viitekehykseen; Luku 2 analysoi

Resursseilla tarkoitetaan tassa yhteydessa niitd toimia, jotka hallituksella tai virastolla on kaytdsséan tuloksen
saavuttamiseksi. Esimerkkeja resursseista tassa mielessa ovat tyontekijat, rahoitus, laitteistot, tarvikkeet, saadut
tavarat tai palvelut, tydprosessit tai sdannét tai tydtunnit.
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suoritusperusteisten palkkakayténtéjen avaintrendejd OECD-jédsenmaissa; Luku 3 arvioi
SPJ-kéyténtojen vaikutukset ja pyrkii tarjoamaan tapoja oppia kaytantdjen toteutuksesta.

Kirja perustuu pdadasiassa 12 maakohtaiseen raporttiin, jotka esiteltiin OECD:n
asiantuntijatapaamisessa lokakuussa 2003. Nam& maat ovat: Tanska, Suomi, Ranska,
Saksa, Unkari, Italia, Korea, Espanja, Ruotsi, Sveitsi ja Iso-Britannia — kaikki OECD-
jasenmaat — ja Chile, joka on OECD:n julkishallinnon komitean tarkkailijajasen. Muita
kirjan paalahdeaineistoja ovat vastaukset, jotka saatiin 2003 OECD/GOV -tutkimuksesta,
jonka aiheena oli strateginen henkildstohallinto ja professori David Marsden (Centre for
Economic Performance at the London School of Economics) tekemd tutkimus
suoritusperusteista palkkauksesta.

Suoritusperusteinen palkkaus laajemmassa hallinnon viitekehyksessa

SPJ sopii menneind kahtena vuosikymmenend muodissa olleeseen laajempaan
budjetti- ja hallintakehitykseen. Tdma kehitys sai alkunsa OECD-jasenmaiden talous- ja
budjettivaikeuksista. Néille kehityskaarille on tunnusomaista se, ettd on pyritty
systemaattisesti lisédmaadn ainakin muodollisesti suoritustavoitteita ja suoritusmittareita
henkildstopolitiikkaan ja budjetointiin sekd muuttamaan OECD-maiden julkisen sektorin
palkkausta joustavammaksi. SPJ:n kdyttoonotto on vain yksi osa laajempaa liikettd kohti
organisaatiotason tavoitteiden méérittelya ja niiden saavuttamisen valvontaa.

SPJ:n vaikutukset onkin analysoitava ottaen huomioon moninaiset syyt sen esittelylle.
SPJ:n pédperustelu on ollut se, ettd se toimii motivoijana palkitsemalla suoritukset
rahallisesti ja tunnustamalla henkilén tyon ja saavutukset. SPJ:lI& tavoiteltavat asiat
vaihtelevat maittain. Pohjoismaissa keskitytddn henkilékohtaiseen kehitykseen.
Useimmissa nk. Westminster-maissa (kuten Australia, Uusi-Seelanti ja Iso-Britannia)
keskitytddn motivointiin, kun taas esimerkiksi Ranskassa tai Italiassa painotetaan
ylimman tason virkamiesten johtajuutta ja vastuuta.

SPJ:n kaytadnnon soveltamisessa koko virkamieskunnassa on kuitenkin laajoja eroja.
Vain muutamalla jdésenmaalla voidaan sanoa olevan kaytdssé laaja, formalisoitu SPJ-
kaytantd (Tanska, Suomi, Korea, Uusi-Seelanti, Sveitsi ja 1so-Britannia). Yleensid maat,
joissa suoritustasoarviointi linkittyy vahvimmin palkkaukseen, ovat maita, joissa
henkilostohallinta- ja budjettivastuu on delegoitu laajimmin - eli ne ovat yleensa
virkaperusteisia jarjestelmia.? Tdma kuvaa delegaation tarkeyttd SPJ:n kehittamiseksi.
Viime aikoihin asti matalan delegaatioasteen maissa — pédasiassa uraperusteisissa
jarjestelmissa® — keskityttiin pagdasiassa ylennyksiin henkilékunnan motivoinnissa.
Tilanne on kuitenkin alkanut muuttua, ja SPJ-kdytadntdjd toteutetaan nyt myds

Virkaperusteisissa jarjestelmissa keskitytédan valitsemaan paras ehdokas kuhunkin virkaan joko rekrytoimalla ulkoa
tai antamalla ylennys tai siirto sisdisesti. Virkaperusteisiin jarjestelmiin pdasee helpommin organisaation
ulkopuolelta, eiké ole harvinaista, ettd henkild aloittaa tyonsa organisaatiossa suhteellisen korkealla tasolla.

Uraperusteisissa jarjestelmissd virkamiehet palkataan organisaatioon uran alkuvaiheessa ja heidan
oletetaan pysyvén julkisen sektorin palveluksessa koko tydikansd. Alkuvalinta perustuu suurelta osin
akateemisiin saavutuksiin ja/tai viransaantikokeisiin. Ylennykset perustuvat yksilétason arvosanoihin -
eivat niinkdan tiettyyn virkaan. Tallainen jarjestelmd merkitsee, ettd virkaa on vaikea saada uran
keskivaiheilla. Tama jarjestelmé& korostaa voimakkaasti urakehitysta.
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uraperusteisissa jarjestelmissa niin, ettd joustavuus lisééantyy ja yksilotason vastuu kasvaa
(esimerkkeind voidaan mainita Unkari, Korea ja Ranska).

Suoritusperusteisen palkkauksen avaintrendit

OECD-maissa ei ole mitdan yksittdistd SPJ-mallia. Erilaisia malleja on paljon ja ne
vaihtelevat  virkamiesjarjestelmén, palkanméaaraytymisjarjestelmén ja talous- ja
henkilostohallinnon keskittyneisyyden tai hajautuksen asteen mukaan. Yhteisid trendeja
on selvasti nousemassa esiin maaryhmissa ja OECD-maissa kokonaisuutena:

e SPJ-kdytanndt ovat levinneet johtotasolta alemmille tydntekijatasoille menneell
vuosikymmenella.

e SPJ-kdytannoissa kaytetddn jonkin verran aiempaa enemman ryhmatason arviointia
organisaatioissa.

o Pitkdan kaytossa olleet SPJ-mallit ovat kehittyneet aiempaa enemmén hajautetuiksi
jarjestelmiksi, jotka helpottavat esimiestydn delegointia.

e Suoritustason arviointiin kéytettdvat kriteerit ovat muuttuneet monialaisesmmiksi.
Sekd ura- ettd virkaperusteiset julkisen palvelun jérjestelmat kiinnittdvat aiempaa
enemman huomiota tuotoksiin mutta myds yleisesti osaamiseen ja sosiaalisiin
taitoihin.

e Suoritusarviointijarjestelmat ovat vahemman standardoituja, véhemman formaalisia ja
vdhemmén tarkkoja kuin 10 vuotta sitten. Suoritustasoarvioinneissa kaytetddn
enemman etukdteen méaritettyja tavoitteita ja vuoropuhelua linjajohdon kanssa kuin
tiukasti kvantifioitavissa olevia indikaattoreita. Toisaalta OECD-maissa kaytetdan
enemman arviointijarjestelmid, joissa sovelletaan Kkiintidajattelua menestysta
mitattaessa.

o Palkan suoritusperusteisen osan prosenttiosuus on yleensd melko pieni etenkin
muiden kuin johtajien kohdalla. Meriittikorotukset' ovat yleensa pienempia kuin
kertabonukset. Ne ovat yleensa alle 5 % peruspalkasta. SPJ-bonukset®, jotka yleensa
tdydentavét meriittikorotuksia tai korvaavat ne, ovat yleensa suurempia. Yleisesti
maksimipalkkio on kuitenkin alle 10 % peruspalkasta virkamiesten kohdalla.
Johtotasolla suoritusperusteiset maksut ovat yleensd suuremmat eli noin 20 %
peruspalkasta.

Meriittikorotus lisataan saajan peruspalkkaan pysyvésti.

Bonus on kertakorvaus, jota ei liitetd peruspalkkaan. Bonus on ansaittava uudelleen jokaisella arviointikerralla.
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Toteutus ja vaikutus

Suoritusperusteinen palkkaus on houkutteleva idea, mutta tdssa tutkimuksessa
arvioidut kokemukset osoittavat, ettd sen toteutus on monimutkaista ja vaikeaa. OECD:n
aiemmat suoritusperusteisesta palkkauksesta johtotasolla tekemat tutkimukset osoittivat,
etteivat  jarjestelmét  tdyttdneet  motivointitavoitteitaan  johtuen  rakenne- ja
toteutusongelmista myds siksi, ettd suoritustason arviointi on l&htokohtaisesti vaikeaa
julkisella sektorilla (OECD, 1993; OECD, 1997). Suoritustason mittaus julkisella
sektorilla vaatii paljon esimiesten tekemé&a arviointia. Jo itse suorituksen kasite on
monimutkainen, koska on vaikea 10yt sopivia kvantitatiivisia indikaattoreita ja koska
suoritustasotavoitteet usein muuttuvat hallituksen politilkkan muuttuessa. Monissa
tutkimuksissa on todettu, ettd SPJ:n vaikutus suoritustasoon on rajallinen ja voi olla jopa
negatiivinen.

Tassd kirjassa annetut todisteet osoittavat, ettd SPJ:n vaikutus motivaatioon on
kaksijakoinen. Vaikka SPJ ndyttdd motivoivan osaa henkilokunnasta, suuri o0sa
henkilokunnasta ei nde SPJ:td kannustavana. Peruspalkka on térked osatekijé laajempien
"markkinoiden” kohdalla, mutta suoritusperusteinen lispalkka on toisen luokan kannuste
useimmille julkishallinnon tyontekijdille etenkin muissa kuin johtotehtdvissa. Tyon
sisallon ja urakehityksen mahdollisuuksien on todettu olevan merkittdvimmat motivoivat
tekijat julkisen sektorin tydntekijoiden kohdalla. SPJ todenndkdisesti ei motivoi suurta
osaa henkilékunnasta toteutustavasta riippumatta.

Naista varoituksista huolimatta mielenkiinto suoritusperusteista palkkausta kohtaan ei
ole laantunut menneind kahtena vuosikymmenend. Tdmé& paradoksi on seurausta siitd
tosiseikasta, ettd vaikka suoritusperusteisen palkkauksen ongelmista ollaan yhta mielt4,
SPJ-kaytanttja esitellddn laajassa mittakaavassa OECD-jdsenmaissa. On vain harvoja
esimerkkejéd julkisista organisaatioista, jotka olisivat luopuneet SPJ-k&ytadnnostdén. Se
ettd organisaatiot eivat luovu SPJ:std ei valttamatta ole hyvé osoitus sen tehokkuudesta,
koska tdman luopumisen kustannukset olisivat niin valtavat. Yksi tarkeimmista syistd
SPJ:n kayttoonotolle laajassa mittakaavassa julkishallinnossa nayttaisi olevan se, etta se
helpottaa muita organisaatiomuutoksia.

Nayttaisi siltd, ettd oikeassa johtamisen verkostossa SPJ:n mukana tulevat prosessit
ovat tehneet téllaiset muutokset sek& mahdollisiksi ettd positiivisiksi. Kun SPJ tuodaan
organisaatioon, samalla  voidaan toteuttaa  myds laajempia  johto- ja
organisaatiomuutoksia. Naihin kuuluvat tehokkaat arviointi- ja tavoiteprosessit, tehtévien
selkiyttdminen, taitojen hankinta, tyontekijoiden ja esimiesten valisen vuoropuhelun
tehostaminen, ryhmatydn parantaminen ja tyon joustavuuden parantaminen. SPJ:n esittely
voi olla se voima, joka mahdollistaa ndma muutokset. Samaan aikaan se helpottaa
tyopaikan toimintakulttuurin muutosta. T&lld& dynamiikalla on positiivinen vaikutus
tyGtehoon. Nayttdisi siltd, ettd SPJ ei tehosta ty6ta taloudellisten kannusteiden kautta vaan
seurannaisvaikutusten kautta eli SPJ:n toteuttamiseen tarvittavien ty6- ja johto-
organisaation muutosten kautta.
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Suositukset

SPJ:n rakennetta suunniteltaessa on otettava huomioon organisaatio- ja maakohtaiset
kulttuuritekijat. Yhtd "parasta” ratkaisua ei ole. Kun uusia malleja suunnitellaan, johdon
on otettava huomioon, mik4 osoittautuu hyvaksyttavéaksi suurimmalle osalle organisaation
tyontekijoistd. Johdon on harkittava vakavasti tiimi-/yksikkokohtaisia SPJ-jarjestelmia
tyontekijoille, jotka voidaan toteuttaa helpommin ja sujuvammin ja enemméan mydonteisia
vaikutuksia antavalla tavalla kuin yksilotason SPJ-jarjestelmat. SPJ-jérjestelméssé on
erittain tarked4 ottaa huomioon yksilon ja tydryhmén vélinen tasapaino.

Suoritustason arviointiprosessi on koko jarjestelmén ytimessa. On suositeltavaa, ettéd
suoritusarviointi  perustuu tavoitteiden asettamiseen eikd tyon vakiokriteereihin.
Suoritusarviointi ei saa olla lilan tarkka tai jaykk& Henkildn suoritusarvioinnin
tavoitteiden on muodostettava tyontekijan ja esimiehen valisen vuoropuhelun perusta.
Vuoden lopussa tehtdvastd arvioinnista on annettava yksityiskohtaista palautetta.
Prosessin 1apindkyvyys on erittdin tdrkedd sen menestyksen varmistamisessa. Menestys
perustuu kuitenkin lopulta enemmankin suorituksen tehokkaaseen mittaukseen kuin
maksujen jakoon.

Toteutusongelmat on ennakoitava. Té&ssd on kyse péadasiassa SPJ-toteutustyon
koordinoinnista henkilékunnan ja liittojen kanssa, valmistelusta yl&- ja linjajohdossa,
tarvittavan budjetin tarkasta ennakoinnista, SPJ:n rahoitustapojen selvittdmisesta seka
toteutuksen ja valvonnan vaatiman ajan ja tyon selvittdmisesta.

Suoritusperusteinen palkkaus kay kasi kadessd henkilostohallinnan delegoinnin
kanssa. Henkildstohallinnon ja palkkahallinnon jonkinasteinen delegointi on erittdin
tarkedd, jotta suoritusperusteinen palkkaus voidaan toteuttaa tehokkaasti. Tama aiheutuu
siitd, ettd tavoitteiden asettamisessa ja suoritusperusteissa palkkauksessa on laheinen
linkki. Menestyvat ohjelmat perustuvat ndiden kahden toiminnon laheiseen integraatioon.
Perinteisissa malleissa SPJ taas toteutettiin standardoitujen suorituskriteerien mukaan.
Yksiloiden ja organisaatioiden tavoitteet on helpompi ilmaista jarkevasti, jos
paikallisjohto saa melko vapaasti sopeuttaa jarjestelmén omiin tarpeisiinsa.

Arviointeja on tehtava sdannollisesti ja SPJ-jarjestelmaa on uudistettava ajoittain.

SPJ:n merkitysta ja vaikutusta motivaatioon ei saa yliarvioida. SPJ on toissijainen
johtamistyfkalu motivaation parantamiseksi. Henkil6kuntaa motivoi paljon paremmin
tyydyttavd tydn sisdltd, ylenemismahdollisuudet tai tydorganisaation joustavuus.
Tarvitaan laaja tapa kasitell& suoritustasohallintaa - ei saa keskittya kapea-alaisesti vain
suoritusperusteiseen palkkaukseen.

SPJ:td on kaytettdva ymparistossd, joka tukee luottamukseen perustuvaa
tyosuhdetta. Téllaisessa ymparistossa muodolliset ja epadmuodolliset prosessit ovat
tasapainossa, vuoropuhelua kdyd&an jatkuvasti, tietoja jaetaan, neuvottelukulttuuri ja
keskindinen kunnioitus vallitsevat ja organisaatio toimii l&pindkyvésti. Lisdksi SPJ
nayttdd vaativan kypsan ja vakiintuneen julkisen sektorin kulttuurin sek& vakaan
poliittisen ympariston.
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SPJ:t4 on kaytettava ensisijaisesti laajemman johtamis- ja organisaatiomuutoksen
apuna eika pelkédstddn henkilokunnan motivointityokaluna.  Suoritusperusteista
palkkausta tulee pitad padasiassa johtamistytkaluna. SPJ:n tavoitteet on asetettava tdman
mukaisesti.
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