
210 HALLINNON TUTKIMUS 3 • 1993 

Sosiaali- ja terveysministeriön sekä 
opetusministeriön lisärahoituksen 
perustelut vuosina 1968-1992 

likka Saarilahti & Petri Uusikylä 

JUSTIFICATIONS PRESENTED BY THE 
MINISTRIES OF SOCIAL AFFAIRS AND 
EDUCATION OF FINLAND FOR EXCEEDING 
THEIR ALLOCATED RESOURCES 

This article analyses the causes referred to by the 
administration when asking for more resources from 
Parliament and from the ministries during the 
budgetary year. The article concentrates on the 
supplementary budget proposals and the exceedings 
of a estimated appropriations of the two largest 
Finnish ministries, i.e. the Ministry of Social Affairs 
(Sosiaali- _ja terveysministeriö, STM) and the Ministry 
of Educat,on (Opetusministeriö, OPM). 

The justifications presented by the two ministries 
are grouped into eight classes as follows: A) 
u�expectedl� high rise in costs, B) unexpectedly
h1gh growth m volume of activity, C) revision of the
evaluation criteria or revision of terms, D) start of a
new activity or entry into force of a new law or 
decree, E) expansion of activity, F) organizational
change or transfer of personnel, G) urgent
unexpected expenditure or investment, H) appraisal
error or calculation error or other reason.

During_ th7 time span under study (1968-1992), 
�oth M1rnstr!es refer�ed to an unexpectedly high rise 
m costs dunng the f1scal year as the main single 
reason for exceeding allocated resources: more Ihan 
one fourth (27.2%) of the extra appropriations of the 
Ministry of Social Affairs' and nearly one fifth 
(18.9%) of the extra appropriations of the Ministry of 
Education's recorded in the supplementary budget 
proposals were justified by a rise in costs (cause 
group A). Furthermore, 39% of the exceedings of 
estimated appropriations of the former were 
explained by the same reason. The rise in costs was 
especially important in explaining the growth in 
government expenditure from 1974 to 1977 (we call 
this the "period of incrementalism" in Finnish state 
budgeting). 

An unexpectedly high growth in volume of activity 
(cause B) explained 15.2% of the extra 
ap�ropriations an� 15.3% of the exceedings of 
est11:1ated appropnations of the Ministry of Social 
Affa1rs. Furthermore, 13.2% (in the case of the 
former) and 1_4-!

0/o (in the case of the latter) of the
extra appropnat1ons and from 13.8 (in the case of 
the forl!ler) to 8.4?o (in the case of the latter) of the 
e�c7edmgs of 7strmated appropriations by the 
M1rnstry of Social Affairs were explained by an 
urgent unexpected expenditure or investment (cause 

G) or by an appraisal or calculation error, or by
"another reason" (cause H).

ln the case of the Ministry of Education, different 
causes related to the heterogenous cause group H 
explained as much as 35.4% of the extra 
appropriations applied for in the supplementary 
budgets. At the same time, an expansion in activity 
(cause E) accounted for around 11.8% and a 
revision of the evaluation- criteria or revision of terms 
(cause C) and an unexpectedly high growth in 
volume of activity (cause B) for a little more than 
10% of the extra appropriations each. 

Other Ministry explanations for the extra 
appropriations accounted for from around 3% to 
under 10%. 

The results indicate - as expected - that, in 
particular, changes related to the financial 

. environment of the budgetary system explain most 
of the need to exceed allocated resources during the 
fiscal year, i.e., to resort to the means of the so
called 'external flexibility' of the Finnish State 
budget. 
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1 JOHDANTO 

Artikkelissa tarkastellaan tulo- ja menoarvio- (eli 
talousarvio-) -osuudeltaan kahden suurimman 
hallinnonalan eli sosiaali- ja terveysministeriön 
(STM) sekä opetusministeriön (OPM) pääluok
kien lisärahoituksen perusteluja vuosina 1968-
1992. Tarkastelu liittyy jo aikaisemmin Hallinnon 
tutkimuksessa esiteltyyn budjetin jousto -ajatte
luun (ks. Saarilahti & Uusikylä 1992, 24-46); tar
koituksena on hieman tarkemmin paneutua toi
mintaympäristön muutos- ja hallinnon lisärahoi
tustarveproblematiikkaan. Samalla on tarkoitus 
saattaa budjetointikausitematiikka ulottumaan 
vuoteen 1992 asti (ks. luku 3). 
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Edellisessä artikkelissamme (mts. 24-26) to
tesimme, että Suomessa on budjetin vuotuista 
joustavuutta pyritty lisäämään kahdella hyvinkin 
erilaisella tavalla, so. vastaamalla budjettivuoden 
aikana tapahtuneisiin toimintaympäristön muutok
siin joko (lähinnä lisäbudjettien ja arviomäärära
hojen ylitysten kautta allokoitavan) lisärahoituk
sen (tai varsinkin säästöpäätösten tapauksessa 
menosupistusten) avulla (kutsuimme tätä ulkoi
seksi joustoksi, sillä siinä poiketaan eduskunnan 
hyväksymästä tulo- ja menoarviosta) tai nk. si
säisen jouston keinoin (eli budjetin menokehys
ten sisällä tapahtuvan jouston avulla) (sisäisestä 
joustosta ks. tarkemmin Saarilahti & Uusikylä 
1991, 136-157). 

Em. artikkelissa (Saarilahti & Uusikylä 1992, 
25) totesimme myös, että ympäristön eriytyminen
useaan samanaikaisesti toimivaan ja toisiinsa
kytkeytyvään osajärjestelmään (vrt. Lawrence &
Lorsch 1975) on yksi keskeinen budjettitalouden
piiriin kuuluvan toimintayksikön toimintaympäris
tön epävarmuustekijä. Sen sijaan varsin vähälle
huomiolle jäi tuolloin sinänsä mielenkiintoinen Ga
vaikea) kysymys, minkä ympäristölohkon muutok
set ovat olleet kaikkein keskeisimpiä eri jousto
muotoihin Suomessa turvauduttaessa eri budje
tointikausina.

Tässä artikkelissa keskitymme selvittämään, 
mitkä ympäristömuutokset ovat ajaneet STM:n ja 
OPM:n turvautumaan ulkoiseen joustoon Ga ni
menomaan lisäbudjetti rahoitukseen ja arviomää
rärahojen ylityksiin). Tarkastelu tapahtuu teknis
ten lisärahoitustarveperusteluiden avulla, ts. sel
vittämällä, mihin syihin vetoamalla em. ministe
riöiden pääluokissa on haettu lisärahoitusta lisä
budjeteissa tai ylitetty arviomäärärahoja. Perus
telut on koottu tarkastelun helpottamiseksi kah
deksan tekijän ryhmään (ks. luku 3). Ajatuksena 
on, että tarkastelemalla eri ryhmien perustelujen 
frekvenssejä eri vuosina voidaan ainakin kar
keasti päästä käsiksi määrärahamuutosten taus
talla vaikuttaneisiin toimintaympäristön muutok
siin, ts. operationalisoida toimintaympäristön 
muutos toimintaympäristön muutoksen hallintaan 
käytetyn lisärahoituksen perustelujen avulla. 

On ilman muuta selvää, että em. kahdeksan 
tekijän luettelo on suhteellisen karkea ottaen 
huomioon esitettyjen perustelujen suuren mää
rän ja kirjon, mutta jaottelussa on yhtä kaikki 
pyritty ottamaan huomioon kaikki keskeiset pe
rustelusyyt. 

Toinen ongelma on siirtyä em. teknisistä lisä
rahoitustarveperusteluista laajempaan hallinnon 
toimintaympäristön ja sen muutosten arviointiin, 

semminkin kun aineistoa on kerätty vain kahden 

(vaikkakin budjetin suurimman) pääluokan osal
ta. Tästä syystä artikkelissa onkin tyydytty vain 
hyvin yleisellä tasolla ja viittauksenomaisesti tul
kitsemaan budjettijärjestelmän kanssa vaihdan
tasuhteessa olevien keskeisten ympäristöjen (ks. 
luku 2) vaikutusta budjettien pitävyyteen STM:n 
ja OPM:n hallinnonaloilla ja siten pääsemään 
käsiksi niihin keskeisiin ympäristötekijöihin, jot
ka ovat vaikeuttaneet eri budjetointikausilla1 bud
jettien laatimista ja pitämistä (ks. luku 4). 

Kolmantena ylityssyiden tarkasteluun liittyvänä 
ongelmana voidaan pitää sitä, että artikkelissa 
jokainen momentin ylitys saa frekvenssitaulukois
sa yhtä suuren painoarvon. Tosiasiassa muuta
mat ns. suuret momentit2 selittävät etenkin lisä
menoarvioissa markkamääräisesti yli kaksi kol
masosaa eri ministeriöiden lisärahoitustarpees
ta (ks. Penttilä 1987, 3-4). Sosiaali- ja terveys
ministeriön alalla tällaisia momentteja ovat mm. 
sairausvakuutuksia, lapsilisiä, eläkkeitä sekä kun
tien valtionosuuksia koskevat momentit, opetus
ministeriön hallinnonalalla puolestaan valtion
osuuksien lisäksi mm. opintotukeen ja opintoso
siaalisiin etuihin liittyvät menomomentit. 

2 SUOMALAISEN BUDJETTI
JÄRJESTELMÄN TOIMINTAYMPÄRISTÖ 

Järjestelmän ympäristöllä (system environ
men� tarkoitetaan sitä osaa järjestelmän koko
naisympäristöstä, jonka kanssa se on vaihdan
tasuhteessa (ks. esim. Katz & Kahn 1971 ). Avoi
messa järjestelmässä, jollaisena myös budjetti
järjestelmää on pidettävä, sen eri osaset, kuten 
ministeriöt ja niiden alaiset virastot ja laitokset, 
ovat enemmän tai vähemmän tiiviissä vuorovai
kutus- ja vaihdantasuhteessa niin toistensa kuin 
ympäristönsä kanssa. 

Myös yksittäinen ministeriö pyrkii vaikuttamaan 
ympäristöönsä ja ohjaamaan sitä (vrt. Ahlstedt 
ym. 1974, 14). Esimerkiksi määrärahasuunnitte
lussaan ministeriö yrittää ennustaa ympäristön 
tarpeita seuraavan budjettivuoden (seuraavien 
budjettivuosien) aikana ja mm. resurssiohjauksel
la myös vaikuttaa toimintaympäristöönsä. 

Budjetin laadinta tapahtuu varsin pitkälle kar
keiden arvioiden varassa siitä, miten toimintaym
päristö tulee muuttumaan. Tällaisia budjettia kos
kevia ennusteita ovat mm. inflaatiovauhti, työttö
myysaste ja bruttokansantuotteen kehitys, jotka 
kuitenkin saattavat suurestikin poiketa ennuste
tusta ja siten aiheuttaa merkittävääkin lisärahoi
tustarvetta varainhoitovuoden aikana. Toisaalta 

erilaisilla ennusteilla ja arvioinneilla voidaan myös 
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harjoittaa informaatio-ohjausta, ts. pyrkiä niiden 
avulla ohjaamaan ministeriöitä sekä virastoja ja 
laitoksia laatimaan halutunkaltaisia budjetteja (vrt. 
Pohjola 1976, 4D-49). 

Tarkasteltaessa suomalaisen budjettijärjestel
män ja sen eri osasten (ks. Saarilahti & Uusikylä 
1991, 49) toimintaympäristöä olemme katsoneet 
tarkoituksenmukaisimmaksi jakaa se neljään 
osaan, so.: 1) poliittiseen, 2) taloudelliseen, 3) 
hallinnolliseen ja 4) sosiaaliseen ympäristöön 
sekä näiden muodostamiin »sekaympäristöihin»3• 

Poliittiseen ympäristöön luemme kuuluviksi 
mm. puolue- ja painostusryhmätoiminnan, valtio
neuvoston ja eduskunnan päätökset (ml. uudet
lait ja asetukset) sekä lehdistön toiminnan. Talou
delliseen ympäristöön katsomme kuuluvan ne
kansantaloudelliset muutokset, jotka konkreetti
sesti vaikuttavat budjetin laadintaan ja toteutta
miseen. Tällaisia ovat esim. bruttokansantuotteen
kasvu, verokertymä, inflaatioaste jne.

Hallinnolliseen ympäristöön luemme kuuluvik
si yhtäältä ne valtionhallinnon päätökset, jotka 
ohjaavat budjettia laativien virkamiesten toimin
taa. Näitä ovat mm. valtiovarainministeriön (VM) 
antamat budjetin laadintaohjeet ja muut budjetin 
laadintaa koskevat määräykset, ohjeet ja suosi
tukset. Toisaalta hallinnolliseen ympäristöön kuu
luu myös sellaisia tekijöitä kuin uusien virastojen 
ja laitosten perustaminen tai virkamiesten siirrot. 
Sosiaalinen ympäristö käsittää puolestaan yhtääl
tä sellaisia objektiivisia tekijöitä kuin väestön 
demografiset tekijät (vrt. alle-kouluikäisten lasten 
määrä) ja toisaalta sellaisia subjektiivisia tekijöi
tä kuin kansalaisten vaateet (vrt. sosiaali- tai 
koulutuspalvelujen kysyntä) ym. 

Esimerkkinä sekaympäristöistä, jotka vaikutta
vat budjetin toteutumiseen 0a joita emme tässä 
artikkelissa sen tarkemmin käsittele yksinkertai
suuden vuoksi, ks. luku 4), voidaan mm. mainita 
muuttunut lainsäädäntö, jota on pidettävä parem
minkin poliittis-hallinnolliseen (tai miksei hallinnol
lis-poliittiseen) ympäristöön kuin puhtaasti poliit
tiseen ympäristöön (vrt. yllä) kuuluvana tekijänä. 
Työmarkkinapoliittiset ratkaisut ovat puolestaan 
ennen kaikkea taloudellis-poliittiseen ympäristöön 
kuuluvia tekijöitä. Hallinnollis-sosiaalisena tekijä
nä voidaan taas pitää valtion palvelutoiminnas
sa tapahtuvia muutoksia, kuten esim. uusien ter
veydenhuolto- tai koulutuspalvelujen aloittamis
ta. Näiden rahoittaminen puolestaan on tyypilli
sesti sosiaalis-taloudellinen kysymys. Näistä 
päättäminen on taas sosiaalis-poliittinen päätös. 

Edellä esitelty toimintaympäristötypologia ei tie
tenkään ole ongelmaton (kuten eivät ole monet 
muutkaan kirjallisuudessa esitetyt ympäristöjaot-
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telut, vrt. Saarilahti & Uusikylä 1991, 51-56), 

mutta sillä on eittämättömiä etuja: se on ensin
näkin kehitelty nimenomaan budjettijärjestelmän 
tarkasteluun (toisin kuin suurin osa muista orga
nisaatioiden toimintaympäristöä käsittelevistä 
malleista). Toisaalta se on varsin sovelias tämän 
artikkelin tarkoituksiin, sillä sen muodostamaan 
viitekehykseen on suhteellisen helppoa sijoittaa 
lisärahoituksen perustelut (ks. luku 4). 

3 SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERIÖN 
SEKÄ OPETUSMINISTERIÖN LISÄ
RAHOITUKSEN PERUSTELUT 
VUOSINA 1968-1992 

3.1 Llsämenoarvioiden perustelut 

Taulukoissa 1 ja 2 esitetyt STM:n ja OPM:n li
sämenoarvioiden (LMA) (vuodesta 1992 lähtien 
lisätalousarvioiden) määrärahojen perustelut vuo
sina 1968-19924 (tarkastelu ulottuu vuoden 1992 
11 lisätalousarvioon saakka) on kerätty ao. vuo
sien Hallituksen esityksistä Eduskunnalle lisäyk
sistä ja muutoksista tulo- ja menoarvioon (Halli
tuksen ... ). Perustelut on ryhmitelty seuraavanlai
seen kahdeksan yleisintä ylityssyytä kuvaavaan 
syyluetteloon: A) ennakoitua suurempi kustan
nusten nousu, B) ennakoitua suurempi toiminnan 
volyymin kasvu, C) arviointikriteerien tarkistami
nen tai ehtojen tarkistus, D) uuden toiminnan 
aloittaminen tai uuden lain/asetuksen voimaan
tulo, E) toiminnan laajentaminen, F) organisaa
tiomuutos tai henkilöstön siirto, G) yllättävä odot
tamaton menoerä tai investointi, H) virhearvio, 
laskuvirhe tai muu syy. 

Teknisesti hallinnon ilmaisemat lisärahoituspe
rustelut on suhteellisen yksinkertaista sijoittaa 
em. syyluetteloon tiettyjä yksittäisiä rajatapauk
sia lukuunottamatta. Esim. joissain tapauksissa 
jokin yksittäinen perustelu olisi voitu sijoittaa kah
den tai useammankin eri syyn alle. Tällöin on 
kuitenkin omaksuttu periaate, jonka mukaan pe
rustelu on systemaattisesti kirjattu tärkeimmäksi 
katsottuun syyryhmään. 

Yleisesti voidaan kuitenkin todeta, että perus
telukäytäntö on vuodesta 1968 lähtien muuttunut 
yleisestä entistä yksityiskohtaisemmaksi5, jolloin 
tarkasteluajanjakson alkuvuosien perustelut on 
ollut hieman vaikeampaa sijoittaa syyluetteloon 

kuin loppukauden perustelut6. Taulukoissa esite
tyt yksittäiset luvut (kuten myös yksittäisten vuo
sienkin luvut) on kuitenkin syytä ottaa vain kar
keasti suuntaa-antavina, sillä niin perustelujen 
poimiminen lisämenoarvioasiakirjoista kuin niiden 
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Taulukko 1. Sosiaali- ja terveysministeriön pääluokan (PI 33) lisämeno- ja lisätalousarvioissa ollei

den määrärahojen (momentit ja alamomentit) keskeiset perustelut vuosina 1968-1992. 

Table 1. Justifications presented in the supplementary budgets of the Ministry of Social Affairs, 1968-
1992. 

Vuosi 
Year A B C 

1968 20 16 10 
1969 23 22 8 
1970 26 13 6 
1971 15 15 9 
1972 9 10 5 
1973 24 15 9 
1974 28 11 10 
1975 30 8 20 
1976 33 8 11 
1977 20 5 10 
1978 14 5 4 
1979 13 6 3 
1980 10 4 
1981 17 6 3 
1982 11 9 
1983 27 9 3 
1984 21 7 3 
1985 23 5 3 
1986 19 7 2 
1987 12 6 6 
1988 9 9 14 
1989 10 5 1 
1990 11 4 
1991 5 10 2 
1992*** 3 2 

Yht. 
Ali 430 218 144 
% 27,2 15,2 8,7 

A: ennakoitua suurempi kustannusten nousu 
B: ennakoitua suurempi toiminnan volyymin kasvu 

Syy- Cause• 
D E 

4 10 
7 7 

12 5 
10 7 

7 6 
3 7 
4 6 

17 3 
7 1 
7 6 
1 3 
9 1 
8 2 
3 5 
3 1 
6 
3 4 
3 3 
2 6 
1 5 

5 
2 1 
3 2 
2 1 
1 2 

125 99 
8,1 6,8 

F 

4 
3 
6 
2 
4 
9 
1 
3 
4 
3 
3 
7 
5 
6 
6 
9 

6 
4 
5 
7 

97 
6, 1 

G 

15 
22 

9 
27 
19 

9 
6 

11 
5 
5 
5 
5 
6 
6 

12 
9 

11 
10 
11 

8 
5 
3 
5 

224 
13,2 

H•*

8 
6 
6 

21 
13 

9 
7 

14 
9 
9 

11 
4 
7 
3 
7 
8 

20 
17 

8 
18 
16 

2 
2 
5 
1 

231 
14,7 

C: arviointikriteerien tarkistaminen tai ehtojen tarkistus 
D: uuden toiminnan aloittaminen tai uuden lain/asetuksen voimaantulo 
E: toiminnan laajentaminen 
F: organisaatiomuutos tai henkilöstön siirto 
G: yllättävä odottamaton menoerä tai investointi 
H: virhearvio, laskuvirhe tai muu syy 
• English translations in Abstract.
•• Vuosien 1982-1988 luvut sisältävät myös säästöpäätökset.

1982-1988 figures include also budget cuts.
••• Luvut koskevat vain vuoden II ensimmäistä lisätalousarviota. 

First two supplementary budgets of the fiscal year. 

ryhmittelykin taulukon eri luokkiin sisältää (ennen 
kaikkea tarkastelun korostetusta subjektiivisuu
desta johtuen) varsin suuren virhemarginaalin 
(ml. suhteellisen suuren virhetulkintojen mahdol
lisuuden), semminkin kun perusaineistosta las
kettuja luokkafrekvenssejä on artikkelia varten 
(ennen kaikkea tarkastelun helpottamiseksi) vie
lä jouduttu muuttumaan - alkuperäinen tarkaste
lu sisälsi peräti 15 erilaista luokkaa. 

Suunnitteluoptimismin kauden (1968-1973) 
sosiaali- ja terveysministeriön pääluokan 532 
luetteloidusta lisämenoarviomäärärahaperuste
lusta 22 % (eli 117 perustelua) liittyi ennakoitua 
suurempaan kustannusten nousuun (ks. Tauluk
ko 1 ). Suunnitteluoptimismin kauden kustannus
ten nousu johtui yhtäältä kiihtyvästä inflaatiosta 
ja toisaalta 1970-luvun alun ennakoitua suurem
mista palkkaratkaisuista ja palkkaliukumista, jot-
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ka vaikuttivat suuresti työvoimavaltaisen sosiaa
li- ja terveydenhuollon budjettiin (vrt. Saarilahti &
Uusikylä 1991, 178). Suhteessa eniten kustan
nusten nousuun vedoten myönnettiin STM:n li
sämenoarvioissa määrärahoja vuosina 1970 ja 
1972, jolloin hieman yli 30 % perusteluista kuu
lui tähän syyryhmään. 

Yllättävällä menoerällä tai investoinnilla perus
teltiin 101 lisämäärärahaa - tämä on 19 % kai
kista perusteluista. Lähes yhtä suuri selitysvoi
ma lisäbudjettien kautta tapahtuneesta ulkoises
ta joustosta (n. 17 %) oli kuitenkin STM:n hallin
nonalalla myös ennakoitua suuremmalla volyy
min kasvulla, mikä olikin tyypillinen hyvinvointi
palvelujen laajentumisesta johtuva selitys vuosi
na 1968-1973. 

Virhearvio selitti 11,8 %, arviointikriteerien tar
kistus 8,8 % ja loput syyt kahdeksasta viiteen 
prosenttiin suunnitteluoptimismin kauden lisäme
noarvioiden STM:n pääluokan määrärahaperus
teluista. 

lnkrementalismin kaudella (197 4-1977) kustan
nusten nousun osuus STM:n lisämenoarvioissa 
olleiden määrärahojen perusteluista nousi jo 34,5 
%:iin. Suhteessa eniten kustannusten nousuun 
vedottiin vuosina 1974 (n. 38 % kaikista perus
teluista) ja 1976 (n. 42 % perusteluista). Juuri 
inkrementalismin kaudella inflaatiovauhti oli Suo
messa kaikkein korkein (vrt. esim. Tulopoliittiset... 
1985, liite 4 a), mikä suurelta osin selittää kus
tannusten nousun. 

Toinen merkittävä lisämenoarvioiden selittäjä 
vuosina 1974-1977 STM:n hallinnonalalla oli ar
viointikriteerien tai ehtojen tarkistus (15,8 %), joka 
indeksisidonnaisten sosiaalietuuksien kautta on 
niin ikään pitkälti sidoksissa inflatoriseen kehityk
seen. Virhearvioinneilla selitettiin 12, 1 % meno
lisäyksistä ja uuden toiminnan aloittamisella 
10,9 %. Muiden perustelujen osuus vaihteli run
saasta kolmesta prosentista (organisaatiomuutos, 
henkilöstön siirto) vajaaseen kymmeneen pro
senttiin (volyymin kasvu). 

Dekrementalismin kaudella (1978-1984) kus
tannusten nousu selitti vielä 30,2 % STM:n lisä
menoarvioiden määrärahoista, joskin sekä lisä
menoarvioiden markkamäärät että lisämäärära
hojen kappalemäärät olivat kaudella kääntyneet 
jo selvään laskuun (vrt. Saarilahti & Uusikylä 
1992, 39). Toiseksi suurin selittäjä vuosina 1978-
1984 oli virhearvio, laskuvirhe tai muu syy (16 % 
LMA:n määrärahoista). Yllättävä menoerä sekä 
volyymin kasvu selittivät molemmat alle 14,5 %, 
organisaatiomuutos tai henkilöstön siirto 9,6 % 
ja uuden toiminnan aloittaminen 8,8 %. 

Deregulaation kaudella (1985-1990) kustan-
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nusten nousun osuus STM:n lisämenoarvioissa 
olleiden määrärahojen selittäjänä oli pudonnut 
27,5 %:iin, kun taas virhearvion, laskuvirheen tai 
muun syyn osuus oli noussut 20,6 %:iin. Kustan
nusten nousun osuus oli erityisen pieni jakson 
loppupuolella vuosina 1988-1990 (9-11 kappa
letta), jolloin taas virhearvion osuus oli selvästi 
suurin. Viimeksi mainitun osuuden kasvu voi joh
tua paitsi yhteiskunnan »turbulenssin» kasvus
ta, ja sitä kautta ennustettavuuden vaikeutumi
sesta, myös säästöpäätöksien määrän kasvusta 
vuosina 1985-1988 (vrt. Saarilahti & Uusikylä 
1991, 179-182). Säästöpäätökset on nimittäin 
Taulukossa 1 (Taulukosta 2 poiketen) laskettu 
vuosina 1982-1988 kuuluvan kohtaan »muu pe
rustelu». Yllättävä menoerä puolestaan selitti 
vuosien 1985-1990 STM:n lisäbudjettien määrä
rahoista n. 13, 7 % ja volyymin kasvu n. 11,8 %. 

Depression kaudella vuodesta 1991 vuoteen 
1992 volyymin kasvu lisärahoituksen perustee
na kasvoi kaikkein eniten: se selitti näiden kah
den vuoden aikana peräti 38,2 % lisärahoitukses
ta, kun samanaikaisesti kustannusten nousun 
osuus oli pudonnut 14,7 %:iin. Tämä kehitys joh
tui pitkälti ennätyksellisen suuresta työttömyyden 
kasvusta ja sitä kautta lisääntyvistä toimeentulo
turva ym. menoista ja samanaikaisesti melko 
vakaasta inflaatiokehityksestä. Toisaalta muiden 
syiden osuuden putoaminen johtui pitkälti kirjaa
miskäytännön muutoksesta, jonka mukaan sääs
töpäätöksiä ei enää ole kirjattu kohtaan H. Muu
tos johtuu ennen kaikkea siksi, että vertailu ope
tusministeriön lukujen kanssa olisi paremmin to
teutettavissa (ks. luku 3.3). 

Opetusministeriön pääluokan lisärahoituksen 
keskeisten perustelujen esiintymisfrekvenssit 
vuosina 1968-1992 on puolestaan koottu Tau
lukkoon 2. 

Suunnitteluoptimismin kaudella ( 1968-1973) 

suurin osa opetusministeriön pääluokan tarkas
telluista lisämenoarviomäärärahaperusteluista 
(262 perustelua 904:stä eli lähes kolmannes (29 
%)) liittyi virhearvioon, laskuvirheeseen tai muu
hun syyhyn (ks. Taulukko 2). Kohdan H peruste
lujen suuri määrä johtuu mm. kauden vilkkaasta 
koulurakentamisesta ja -korjaamisesta sekä eri
laisten opetustilojen ja kiinteistöjen sekä opetus
materiaalin ja tutkimusvälineiden hankkimisesta 

valtiolle, kunnille ja yliopistoille (kirjattu ao. koh
taan). Suhteessa eniten kohdan H perusteluihin 
vedottiin vuosina 1971 ja 1972, jolloin yli 35 % 
perusteluista (36,9 ja 35,9 %) kuului tähän syy
ryhmään. 

Ennakoitua suuremmalla kustannusten nousul
la perusteltiin ensisijaisesti 144 OPM:n menomo-
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Taulukko 2. Opetusministeriön pääluokan (PI 29) lisämeno- ja lisätalousarvioissa olleiden määrära-

hojen (momentit ja alamomentit) keskeiset perustelut vuosina 1968-1992. 

Table 2. Justifications presented in the supplementary budgets of the Ministry of Education, 1968-

1992. 

Vuos i Syy- Cause• 
Year A B C D El F G H2 

1968 22 16 11 5 12 7 5 28 

1969 19 22 15 7 25 6 7 35 

1970 6 25 19 7 22 5 6 39 
1971 21 18 20 13 29 6 9 65 
1972 23 27 10 12 15 10 2 58 
1973 53 25 11 13 31 13 12 37 

1974 75 16 11 8 28 15 4 66 
1975 69 14 25 11 15 8 3 67 
1976 33 7 11 22 8 2 1 42 

1977 28 9 10 11 8 6 1 36 
1978 9 5 7 4 21 2 2 36 
1979 9 3 7 9 3 1 54 
1980 19 7 15 9 5 5 4 45 

1981 13 2 11 5 8 4 1 23 

1982 19 4 12 3 7 1 36 
1983 15 2 11 13 10 5 2 29 
1984 9 3 11 1 6 5 31 
1985 14 6 8 1 9 7 4 36 
1986 12 7 6 3 9 3 2 30 
1987 3 8 7 5 9 3 24 
1988 7 13 11 1 5 5 1 31 

1989 7 5 1 2 16 
1990 3 8 4 3 2 16 
1991 3 4 2 1 17 

1992** 3 1 7 

Yht. 
Ali 481 257 262 158 300 120 70 904 

% 18,8 10, 1 10,3 6,2 11,8 4,7 2,7 35,4 

A: ennakoitua suurempi kustannusten nousu 
B: ennakoitua suurempi toiminnan volyymin kasvu 
C: arviointikriteerien tarkistaminen tai ehtojen tarkistus 
D: uuden toiminnan aloittaminen tai uuden lain/asetuksen voimaantulo 
E: toiminnan laajentaminen 
F: organisaatiomuutos tai henkilöstön siirto 
G: yllättävä odottamaton menoerä tai investointi 
H: virhearvio, laskuvirhe tai muu syy 
• English translations in Abstraet.

Ks. Taulukon 1 huomautus.
See remark in Table 1.

1 Ml. uudet v irat ja toimet sekä uudet tehtävät.
/ne/. new duties.

2 Ml. uus ien kiinteis töjen hankinnat ja kiinteistöjen korjaukset.
/ne/. aequisitions and renovations of buildings. 

mentin tai alamomentin määrärahaa (15,9 %), 

toiminnan laajentamisella ja ennakoitua suurem
malla toiminnan volyymin kasvulla 134 ja 133 
määrärahaa (n. 14,8 %) sekä uuden toiminnan 
aloittamisella tai uuden lain (asetuksen) voimaan
tulolla 57 määrärahaa (6,3 %). Kolmen viimeksi 
mainitun kohdan perustelujen suuri määrä (ku
ten myös kohdan H perustelujen suuri määrä) 
johtuu ennen kaikkea koulutus- (ja vähemmässä 

määrin kulttuuri-) -palvelujen määrän huomatta
vasta kasvusta maassamme suunnitteluoptimis
min kaudella - mm. Laki koulujärjestelmän pe
rusteista ja peruskouluasetus tulivat voimaan 
vuonna 1970. 

Ennakoitua suurempi kustannusten nousu joh
tuu taas ennen kaikkea jo STM:n määrära
haperusteluiden tarkastelun yhteydessä mai
nitusta aikakaudella kiihtyneestä inflaatiosta 
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sekä 1970-luvun alun ennakoitua suuremmista 
palkkaratkaisuista ja palkkaliukumista (vrt. koh
dan C (aNiointikriteerien tarkistaminen tai ehto
jen tarkistus) perustelujen suhteellisen suuri 
määrä (86 kpl; 9,5 % OPM:n pääluokan perus
teluista)). 

Organisaatiomuutos tai henkilöstön siirto 
(syy F) puolestaan selitti 5,2 % ja yllättävä odotta
maton menoerä tai investoinnit (G) loput 4,5 % 
suunnitteluoptimismin kauden lisämenoarvioiden 
OPM:n pääluokan määrärahaperusteluista. Koh
dan F perustelujen suhteellisen pieni määrä ker
too mm. siitä, että 1960-luvun lopulla ja 1970-
luvun alussa Suomessa aloitettu koulujärjestel
män uudistus merkitsi ennen kaikkea koulutus
palvelujen määrällistä kasvattamista, ts. uudistus
ta ei pelkästään toteutettu esim. sisäisillä henki
löstö- ja resurssisiirroilla sekä aikaisempaa toi
mintaa vain tehostamalla; kohdan G perustelu
jen pieni määrä taas kertoo mm. omaksutusta 
tiukasta tulkinnasta: ao. kohtaan on kirjattu pe
rustelu vain siinä tapauksessa, että lisämenoar
vioasiakirjassa on nimenomaisestitodettu menon 
tai investoinnin johtuneen yllättävästä, odottamat
tomasta menoerästä. 

lnkrementalismin kaudella (197 4-1977) kustan
nusten nousun osuus OPM:n pääluokan lisäme
noarvioiden määrärahojen perusteluista yli kak
sinkertaistui edelliseen kauteen verrattuna nous
ten jo 30,6 %:iin (205 perustelua tarkastellusta 
670:stä). Suhteessa eniten kustannusten nou
suun vedottiin vuonna 197 4 (33,6 % eli yli kol
mannes kaikista perusteluista - luku on korkein 
koko tarkasteluajanjaksolla 1974-1977. Vuoden 
1974 luku (75 perustelua) on samalla myös suu
rin yksittäinen kohdan A perustelujen määrä 
OPM:n hallinnonalalla koko tarkasteluajanjaksolla 
1968-1992). Vuosi 1974 olikin varsin voimakkaan 
inflaation vuosi (lähes 17 %). 

Heterogeeninen perustelujen ryhmä »virhe
arviot, laskuvirheet ja muut syyt» säilyi kuiten
kin niukasti edelleenkin suurimpana syyryhmä
nä (211 perustelua; 31,5 %). Tähän on syynä 
mm. inflaatiosta johtuvien virhearvioiden määrän
kasvu sekä esim. rakennuskustannusten ylittymi
nen suunnitellusta runsailla koulurakentamisen
siirtomäärärahamomenteilla - vuosina 1974-
1975 rakennuskustannukset ylittivät vuoden 1972
kustannusindeksin jopa 15-20 %:lla7 (ks. esim.
Kiiras 1983, 44-50). Toisaalta esim. vuonna 1977
OPM sai luvan aloittaa jo ko. vuonna vuoden
1978 määrärahoilla rahoitettavien kuntien ja kun
tainliittojen rakennusinvestoinnit.

Arviointikriteerien tai ehtojen tarkistuksella ja 
toiminnan laajentamisella selitettiin vajaat 9 % 
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menolisäyksistä (8,5 ja 8,8 %). Iso osa ensiksi 
mainituista perusteluista on kesken budjettivuot
ta tehtyjen palkkaratkaisujen kautta niin ikään 
sidoksissa inflatoriseen kehitykseen. 

Suoranaisesti yllättävällä, odottamattomalla 
menoeräl/ä perusteltiin kaudella ensisijaisesti vain 
9 OPM:n lisämenoarvion määrärahamomenttia 
(1,3 %). Muiden perustelujen osuus vaihteli run
saasta neljästä prosentista (organisaatiomuutos, 
henkilöstön siirto) vajaaseen kahdeksaan pro
senttiin (uuden toiminnan aloittaminen, uuden 
lain/asetuksen voimaantulo"). 

Dekrementalismin ka udel/a ( 1978-1984) vir
hearvio/Ja, laskuvirheellä tai etenkin muulla syyl
lä perusteltiin ensisijaisesti jo lähes 44 % OPM:n 
pääluokan lisärahoitustarpeesta. Kustannusten 
nousun osuus perusteluista laski sen sijaan kes
kimäärin suunnitteluoptimismin kauden tasolle 
(n. 16 % kaikista perusteluista). 

Arviointikriteerien tai ehtojen tarkistuksella pe
rusteltiin 12,7 % määrärahoista (selityksenä mm. 
opettajien palkkojen tarkistukset kesken budjet
tivuoden) sekä toiminnan laajentumisella (ml. 
uudet virat) 11,3 % (selityksenä mm. vaikea työl
lisyystilanne etenkin vuonna 1978 sekä uusien 
koulutuslinjojen aloittaminen). 

Uuden toiminnan aloittamisella tai uuden lain/ 
asetuksen voimaantulolla selitettiin 6 % (vuoden 
1983 suhteessa korkea luku johtuu mm. opinto
tukilain muutoksesta (23/80) sekä valtionosuuk
sien ja -avustusten muutoksista) sekä muilla syillä 
1,7 %:sta 4,5 %:iin dekrementalismin kauden li
sämenoarvioiden OPM:n pääluokan määräraha
perusteluista. 

Deregulaation kaudella (1985-1990) kustan
nusten nousulla perusteltiin suoranaisesti enää 
runsasta kymmenesosaa (10,9 %) OPM:n pää
luokan lisäbudjettien lisämäärärahoista. Tämä ei 
ole sinänsä yllättävää aikakaudella, joka oli suu
rimmaksi osaksi tasaisen taloudellisen kasvun 
kautta, ja jolla siten pitkälti vältyttiin suurilta talo
udellisilta ennustevirheiltä mm. budjetteja laadit
taessa. Siten ei esim. vuonna 1989 yhtään 
OPM:n lisämäärärahaa (momentin tarkkuudella) 
perusteltu lisäbudjeteissa ensisijaisesti ennakoi

tua suuremmalla kustannusten nousulla. 
Toisaalta aikakaudella kasvoivat voimakkaasti 

niin koulutus- ja kulttuuripalvelujen tarjontaa kuin 
kysyntäkin, seikka, joka osaltaan selittää niin 
kohdan B (ennakoitua suurempi toiminnan volyy· 
min kasvu) kuin kohdan E (toiminnan laajenta
minen) perustelujen suhteellisen suuren määrän 
(13,7 % ja 10, 1 % kaikista perusteluista. Luvut 
lähentelevät suunnitteluoptimismin kauden vas
taavia lukuja (14,7 ja 14,8 %)). 
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Varsinkin opettajien ja tutkijoiden 0a miksei 
muidenkin virkamiesten) palkkojen ja palkkioiden 
tarkistukset selittävät puolestaan suuren osan 
kohdan C (arviointikriteerien tai ehtojen tarkista
minen) perusteluista (36 perustelua; 10, 1 % kai
kista perusteluista). 

Virhearvioilla, laskuvirheillä tai (etenkin) muilla 
syillä perusteltiin OPM:n pääluokassa suhtees
sa suurin piirtein yhtä paljon momenttien määrä
rahalisäyksiä kuin edelliselläkin kaudella (lähes 
43 %). Varsin suuri ao. kohdan perustelujen 
osuus oli kauden kahtena viimeisenä vuonna, 
51,6 (eli yli puolet) ja 44,4 % kaikista peruste
luista. 

Muiden syiden osuus vaihteli puolestaan 
4,2 %:sta ( organisaatiomuutos tai henkilöstön 
siirto) 2,8 %:iin (yllättävä odottamaton menoerä 
tai investointi). 

Depression kaudella ovat hallituksen lisämeno
arvio- ja lisätalousarvioesitykset sisältäneet enää 
harvoja momentteja (vuonna 1991 27 kpl ja vuon
na 1992 enää 11 kpl), joilla OPM:n hallinnonalalle 
on eduskunnalta haettu lisärahoitusta . Esimer
kiksi vuoden 1992 11 lisätalousarviossa vain yh
delle OPM:n menomomentille esitettiin lisäystä 
(vähennysten perusteluja (kuten myöskään niiden 
momenttien perusteluja joiden loppusumma ei 
muutu) ei ole sisällytetty Taulukon 2 OPM:n lu
kuihin9). 

Lisärahoituksen hakemisen syynä ovat yleen
sä olleet valtionosuusmomenteille myönnetyt li
sämäärärahat (perusteluina ennen kaikkea ar
viointikriteerien tarkistukset, hakijamäärien enna
koitua suurempi kasvu tai maksatusten nopeut
taminen), avustukset vieraskielisille tai ulkomail
la toimiville kouluille tai (etenkin vuonna 1992) 
väliaikaisen (työllisyys)koulutuksen laajentami
nen. Edellä mainittu on sopusoinnussa jo aikai
semmin esitetyn havainnon kanssa (ks. Saarilahti 
& Uusikylä 1991, 257), jonka mukaan taloudelli
nen tilanne vaikuttaa tuntuvasti OPM:n hallin
nonalan budjettien pitävyyteen paitsi erilaisten 
valtionosuuksien ja työllisyyskoulutusmääräraho
jen (vrt. väliaikainen ammatillinen koulutus) lop
pusummien kasvun kautta myös esim. oppilas
määrien muutosten kautta opintotuen ja opinto
sosiaalisten etujen määriin ja suuruuksiin, jotka 
voivat lamavuonna poiketa huomattavastikin 
suunnitellusta. 

3.2 Arvlomäärärahojen ylitysten perustelut 

Arviomäärärahojen ylitysten perusteluja tarkas
tellaan lisäbudjettien tarkastelusta poiketen vain 

STM:n hallinnonalalla vuodesta 1968 vuoteen 
1988 asti, sillä uudempaa aineistoa (saati sitten 
aineistoa muilta hallinnonaloilta) ei valitettavasti 
ole saatavilla. Perustelut on poimittu kirjelmistä, 
joilla STM on myöntänyt eri tilivirastoille luvan ko. 
vuoden arviomäärärahojen ylityksiin. Ylitysten 
perustelut on koottu samanlaiseen kahdeksan 
kohtaa käsittävään luetteloon kuin lisämenoar
vioiden perustelut (ks. Taulukot 1 ja 2). 

STM:n pääluokan arviomäärärahojen ylitysten 
perustelut vuosina 1968-1988 muodostuivat seu
raavanlaisiksi (Taulukko 3): 

Suunnitteluoptimismin kaudella (1968-1973) 
0a etenkin vuosina 1968 ja 1969) arviomäärära
hojen ylityksiä perusteltiin STM:n hallinnonalalla 
aivan kuten lisämenoarvioidenkin kohdalla pää
asiassa ennakoitua suuremmalla kustannusten 
nousulla (41,5 % kaikista perusteluista) sekä 
volyymin kasvulla (16,6 % kaikista perusteluista). 
Muita kauden arviomäärärahojen ylitysten keskei
siä perusteluja olivat yllättävä menoerä sekä ar
viointikriteerien tai ehtojen tarkistus (12,0 %). 

lnkrementalismin kaudella (1974-1977) STM:n 
hallinnonalan arviomäärärahojen ylitysten keskei
simpiä perusteluja olivat edelleenkin ennakoitua 
suurempi kustannusten nousu (peräti 51,5 % eli 
yli puolet kaikista perusteluista), arviointikritee
rien tai ehtojen tarkistus (13,6 %) sekä toimin
nan volyymin kasvu (12, 1 %). Muiden perustelu
jen osuus jäi alle kymmeneen prosenttiin. 

Dekrementalismin kaudella (1978-1984) ylityk
siä perusteltiin edellisten kausien tapaan pää
asiassa kustannusten nousulla (102 ylityslupaa; 
38,2 % kaikista perusteluista). Muita dekremen
talismin kauden keskeisiä perusteluja olivat yllät
tävä menoerä (18,4 %), volyymin kasvu (15,0 %) 
ja arviointikriteerien tai ehtojen tarkistus (9,4 %). 

Deregulaation kaudella vuodesta 1985 vuoteen 
1988 STM:n arviomäärärahojen ylitysten perus
telut noudattelevat niin ikään pitkälle samaa pe
ruslogiikkaa kuin lisämenoarvioiden kohdalla (ks. 
luku 3.1 ): kustannusten nousun osuus ylitysten 
selittäjänä putosi 28 %:iin ja virhearvion, lasku
virheen tai muun syyn osuus nousi 20,5 %:iin. 
Lisämenoarvioiden kohdalla todettiin, että osase
lityksenä kohdan H kasvuun Taulukossa 1 on 
pidettävä säästöpäätösten sijoittamista STM:n 
tapauksessa ao. luokkaan. Koska arviomäärära
hojen ylitysten kohdalla tämä selitys ei ole mah
dollinen, virhearvioiden määrän kasvun ensisijai
sena syynä on pidettävä lähinnä yhteiskunnan 
ennustettavuuden vaikeutumista ja muutoksen 
turbulenssin kasvua ainakin STM:n hallinnon
alalla. 

Muita keskeisiä ylitysten perusteluja deregulaa-
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Taulukko 3. Sosiaali- ja terveysministeriön pääluokan arviomäärärahojen ylitysten keskeiset perus-

telut vuosina 1968-1988. 

Table 3. Justifications of the exceedings of the estimated appropriations of the Ministry of Social

Affairs, 1968-1988. 

Vuosi 
Year A B C 

1968 24 5 3 
1969 25 9 3 
1970 8 4 1 

1971 15 5 4 
1972 12 11 9 
1973 6 2 5 
1974 8 2 1 
1975 12 1 5 
1976 8 2 1 
1977 6 3 2 
1978 4 2 2 
1979 13 4 6 
1980 14 9 5 
1981 23 5 3 
1982 21 8 2 
1983 16 5 5 
1984 11 7 2 
1985 9 6 1 
1986 8 4 1 
1987 6 2 10 
1988 3 3 8 

Yht. 
Ali 252 99 79 
% 39,0 15,3 12,2 

A: ennakoitua suurempi kustannusten nousu 
B: ennakoitua suurempi toiminnan volyymin kasvu 
C: arviointikriteerien tarkistaminen tai ehtojen tarkistus 

Syy - Cause• 
D E 

1 
3 
3 
4 
3 
1 

3 
1 4 
5 
1 
4 
2 2 
1 2 
2 2 
1 1 

35 15 
5,4 2,3 

F 

1 
1 
2 

2 
4 

1 
2 
1 
1 
2 

2 
2 

23 
3,6 

G H 

3 
2 
2 1 

10 6 
4 3 
5 2 
1 1 
1 
2 
2 
7 
7 3 
9 6 
6 1 
9 2 
5 
6 5 
3 6 
1 4 
2 5 
2 7 

89 54 
13,8 8,4 

D: uuden toiminnan aloittaminen tai uuden lain/asetuksen voimaantulo 
E: toiminnan laajentaminen 
F: organisaatiomuutos tai henkilöstön siirto 
G: yllättävä odottamaton menoerä tai investointi 
H: virhearvio, laskuvirhe tai muu syy 
• English names in Abstract.

tion kaudella olivat votwmin kasvu ja arviointi
kriteerien tarkistus (molemmat 16, 7 % kaikista 
perusteluista) sekä yllättävä menoerä, jonka 
osuus oli 10,6 % kaikista perusteluista. 

3.3 Yhteenveto 

Taulukoissa 1-3 esitettyjen lukujen tulkintaa ja 
vertailua niin eri kausien kuin eri ministeriöiden
kin kesken vaikeuttaa mm. se, että yhtäältä eri 
aikoina jokin tietty syy on saatettu ilmoittaa tai 
kirjata eri tavalla (vrt. luku 3.1) ja toisaalta kah
della eri hallinnonalalla eri syiden kirjaus on voi
nut poiketa hyvinkin paljon toisistaan. Aineis
ton suhteellinen laajuus ja aikajänteiden pituus 

(21 ja 25 vuotta) huomioon ottaen kirjauskäytän
töjen muutosten merkitys on kuitenkin todennä
köisesti suhteellisen pieni - eri hallinnonalojen 
vertailuun on kuitenkin syytä koko ajan suhtau
tua varovaisesti, semminkin kun tulokset on las
kettu hieman eri periaatteella ja tarkkuudella (ks. 
viite 5). 

Taulukoista 1 ja 2 näkyy kuitenkin hyvin ensin
näkin se, että OPM:n hallinnonalalla (vrt. erityi
sesti opetustoimi) on ollut vuosina 1968-1992 
selvästi enemmän momentteja ja alamomentteja 
kuin STM:n hallinnonalalla (vrt. P. Tiihonen 1989, 
118-120).

Toisaalta Taulukoista 1 ja 2 käy selvästi myös
ilmi, että suurin yksittäinen lisäbudjettirahoituk
seen Ua sen kautta budjetin ulkoiseen joustoon) 
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turvautumisen syy vuosina 1968-1992 niin so
siaali- ja terveysministeriön kuin opetusministe
riönkin hallinnonalalla oli ennakoitua suurempi 
kustannusten nousu. Yli neljännestä (27,2 %) 
STM:n ja n. viidennestä (18,9 %) OPM:n lisäbud
jettien määrärahoista perusteltiin vuosina 1968-
1992 ensisijaisesti kustannusten nousulla. 

Lisäksi ennakoitua suuremmalla toiminnan vo
lyymin kasvulla sekä arviointikriteerien tai ehto
jen tarkistamisella selitettiin molemmilla hallinnon
aloilla keskimäärin n. 9 %:sta runsaaseen 15 
%:iin lisämenoarviomäärärahoista. 

Runsasta 13 % STM:n määrärahoista perus
teltiin yllättävällä menoerällä tai investoinnilla. 
OPM:n hallinnonalalla vastaava luku on huomat
tavasti pienempi, vain n. 3 %. Ero johtuu osittain 
siitä, että STM:n kohdalla mm. yllättävistä ja edul
lisista hankintatilanteista johtuvat lisämäärära
hat on kirjattu ao. kohtaan, kun taas OPM:n 
kohdalla ne on erittelemättöminä kirjattu kohtaan 
H. Edellä mainittu syy selittää - yhdessä säästö
päätöskirjauskäytäntöjen eron kanssa (ks. luku
3.1) - myös osittain sen, että OPM:n hallin
nonalan ehdottomasti suurimmalla perusteluryh
mällä, heterogeenisella »virhearvio, laskuvirhe tai
muu syy» (osuus perusteluista yli 35 %) perus
teltiin vain n. 15 % STM:n hallinnonalan määrä
rahoista.

Toiminnan laajentamisella perusteltiin puoles
taan lähes 12 % OPM:n määrärahoista (STM:n 
hallinnonalalla vastaava luku on n. 7 %). Loput 
molempien pääluokkien lisämäärärahaperuste
luista vaihteli runsaasta neljästä ja puolesta pro
sentista (OPM:n hallinnonalalla organisaatiomuu
tos tai henkilöstön siirto) runsaaseen kahdeksaan 
prosenttiin (STM:n hallinnonalalla uuden toimin
nan aloittaminen tai uuden lain tai asetuksen 
voimaantulo). 

Kausittain tarkasteltuna STM:n ja OPM:n pää
luokkien lisäbudjettien perustelukäytännöt näyt
tävät noudattavan suurin piirtein samanlaista 
kaavaa. 

Suunnitteluoptimismin kaudella, jolloin Suo
messa pyrittiin voimallisesti laajentamaan mm. 
hyvinvointipalveluja (kuten sosiaali- ja terveys
sekä koulutus- ja kulttuuripalveluja, vrt. esim. 
Alestalo & Uusitalo 1986; Kosonen 1987), lukui
sia lisämäärärahoja perusteltiin yleisesti mm. 
ennakoitua suuremmalla toiminnan volyymin kas
vulla sekä (erityisesti OPM:n hallinnonalalla) toi
minnan laajentamisella ja »muilla syillä» (johon 
on sisällytetty mm. vilkkaaseen koulurakentami
seen ja kiinteistöjen hankintaan liittyneitä runsaita 
lisämenoja). 

Toisaalta kaudella kiihtyneen inflaation (vrt. 

Leppänen 1980, 84-99) ja 1970-luvun alun en
nakoitua suurempien palkkaratkaisujen ( Tulopo
liittiset ... 1985; vrt. myös Tyrväinen 1988, 89-113) 
ja -liukumien (jotka vaikuttavat suuresti työvoima
valtaisten ministeriöiden kuten STM:n ja OPM:n 
budjetteihin) takia ennakoitua suurempaan kus
tannusten nousuun, arviointikriteerien tarkistami
seen ja virhearvioon (sekä STM:n hallinnonalal
la yllättävään menoerään tai investointiin) liitty
vät perustelut olivat myös varsin yleisiä. 

lnkrementalismin kaudella vuoden 1973 öljykrii
siä seuranneessa aivan uudenlaisessa taloudel
lisessa tilanteessa ennakoitua suuremman kus
tannusten nousun osuus niin sosiaali- ja terveys
ministeriön kuin opetusministeriökin pääluokan 
lisämenoarvioiden määrärahojen perusteluista 
kasvoi tuntuvasti edelliseen kauteen verrattuna 
saavuttaen STM:n hallinnonalalla 34,5 %:n ja 
OPM:n hallinnonalalla 30,6 %:n osuuden kaikis
ta perusteluista. Samaan aikaan niin ikään inflaa
tiosta pitkälti johtuvien virhearvioiden ja arvioin
tikriteerien tai ehtojen tarkistusten (vrt. esim. in
deksisidonnaisten sosiaalietuuksien kasvu tai 
rakennuskustannusten nousu) osuus peruste
luista muodostui molemmilla hallinnonaloilla kor
keaksi. 

Dekrementalismin kaudella - ehkä hieman yl
lättäenkin - ennakoitua suuremmalla kustannus
ten nousulla perusteltiin edelleenkin ensisijaisesti 
keskimäärin n. 30 % STM:n ja n. 16 % OPM:n 
lisäbudjettien lisämäärärahoista. Toisaalta vir
hearvioiden osuus kasvoi tuntuvasti molemmilla 
hallinnonaloilla edelliseen kauteen verrattuna (yli
tettyjen määrärahamomenttien ja alamomenttien 
kappalemäärät (ja markkamäärät, ks. esim. Saa
rilahti & Uusikylä 1992, 39-40) sen sijaan laski
vat selvästi edellisiin kausiin verrattuna). Tämä 
selittyy muun muassa (yhdessä kohdan G (yllät
tävä menoerä) ja kohdan B (toiminnan volyymin 
kasvu) perustelujen kasvun kanssa STM:n ta
pauksessa ja kohdan E (toiminnan laajentumi
nen) perustelujen kasvun kanssa OPM:n ta
pauksessa) kauden vaikealla työllisyystilanteel
la, joka johti esim. STM:n hallinnonalalla toimeen
tulotukeen oikeutettujen määrän kasvuun ja 
OPM:n hallinnonalalla mm. uusien koulutuslinjo
jen perustamiseen (ks. luku 3.1 ). 

Deregulaation kaudella kustannusten nousulla 
perusteltiin suoranaisesti enää n. kymmenesosaa 
OPM:n pääluokan lisäbudjettien määrärahoista. 
Vaikka STM:n hallinnonalalla luku säilyi tuntuvasti 
korkeampana (keskimäärin n. 27 %:ssa), molem
milla hallinnonaloilla kustannusten nousun osuus 
perusteluista pieneni jakson loppupuolella. Muu
toinkin perustelujen kappalemäärät laskivat sel-
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västi kauden loppupuolella, syynä mm. alamo
menteista luopuminen, momenttien yhdistelemi
nen suuremmiksi kokonaisuuksiksi (vrt. tulosbud
jetoinnin asettamat vaatimukset), säästöpäätös
ten määrän kasvu (momentteja, joilta on supis
tettu määrärahoja ei ole otettu lainkaan huomioon 
Taulukossa 2 eikä Taulukossa 1 vuodesta 1989 
lähtien) sekä kaudella vallinnut suhteellisen ta
sainen taloudellinen kasvu. 

Virhearvion, laskuvirheen tai muun syyn osuus 
säilyi OPM:n hallinnonalalla suurin piirtein yhtä 
suurena kuin edellisenä kautena; STM:n hallin
nonalalla osuus taas kasvoi, lähinnä säästöpää
tösten lukumäärän kasvun takia. Jos säästöpää
tökset olisi jätetty Taulukon 1 luvuista pois, koh
dan H perustelujen osuus olisi ollut huomattavasti 
pienempi STM:n hallinnonalalla vuosina 1985-
1988. Ennakoitua suuremman kustannusten nou
sun suhteellinen osuus olisi näin ollen ollut vie
läkin suurempi. 

Ennakoitua suuremmalla toiminnan volyymin 
kasvulla Ua STM:n hallinnonalalla yllättävällä 
menoerällä sekä OPM:n hallinnonalalla arvioin
tikriteerien muutoksella) perusteltiin vajaasta 
12 %:sta runsaaseen 14 %:iin hallinnonalojen 
momenttien ja alamomenttien lisärahoitustar
peesta. Muiden syiden osuus vaihteli runsaasta 
1 o %:sta (toiminnan laajentaminen OPM:n hal
linnonalalla) vajaaseen 3 %:iin. 

Depression kaudella oloissa, joita on kutsuttu 
mm. »pahimmaksi taloudelliseksi lamaksi sitten
toisen maailmansodan», on niin sosiaali- ja ter
veysministeriön kuin opetusministeriönkin hallin
nonalalla lähdetty hakemaan eduskunnalta lisä
rahoitusta enää vain harvoille menomomenteil
le. Jos rahoitusta on kuitenkin haettu, on perus
teena yleensä käytetty OPM:n kohdalla kohtaan
H (»muu syy») liittyviä perusteluja (käytetyistä
perusteluista ks. tarkemmin luku 3.1) ja STM:n
kohdalla ennakoitua suurempaa volyymin kasvua
(syynä mm. työttömyyden kasvun seurauksena
lisääntyneet toimeentulotukien määrät).

Sama kausittainen peruskaavio näyttää toteu
tuneen myös STM:n arviomäärärahaylitysten 
perusteluissa (ks. Taulukko 3). Suunnitteluopti
mismin kaudella ylityksiä perusteltiin ennen kaik
kea ennakoitua suuremmalla kustannusten nou
sulla ja ennakoitua suuremmalla toiminnan vo
lyymin kasvulla, inkrementa/ismin kaudella lähin
nä ennakoitua suuremmalla kustannusten nou
sulla (yli puolet kaikista perusteluista), dekremen
talismin kaudella pääasiassa kustannusten nou
sulla sekä yllättävällä menoerällä, toiminnan vo
lyymin kasvulla ja arviointikriteerien tai ehtojen 
tarkistuksella sekä deregulaation kaudella (vuo-
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teen 1988 asti) kustannusten nousulla ja virhear
violla, laskuvirheellä tai muulla syyllä. 

4 LISÄRAHOITUKSEN PERUSTELUT JA 
TOIMINTAYMPÄRISTÖN MUUTOS 

Kuten luvussa 1 totesimme, artikkelissa esite
tyt STM:n ja OPM:n hallinnonalojen lisärahoitus
perustelut on koottu lisämenoarvioihin (tai arvio
määrärahojen tapauksessa STM:n hallinnonalalla 
määrärahojen ylityksiin oikeuttaviin kirjelmiin) kir
jatuista perusteluista. Tällöin jää pohdittavaksi 
mm. kysymys siitä, kuinka tarkkoja tai objektiivi
sia kirjatut perustelut alun perinkään ovat olleet.
Onhan aina mahdollista, että esim. vetoaminen
taloudellisiin syihin eduskunnalta lisärahoitusta
anottaessa on (ainakin poliittisesti ja taloudelli
sesti) »hyväksyttävämpää» kuin vetoaminen
esim. toiminnan laajentamiseen tai laskuvirhee
seen, jolloin uusien määrärahojen tarvetta perus
tellaan mieluummin ministeriöissä ja virastoissa 
esim. kustannusten nousulla kuin muilla syillä10•
Muun muassa tiukasta budjettisalaisuudesta ja
suuresta työmäärästä johtuen on kysymys tulos
ten yleisestä » reliabiliteetista» kuitenkin valitet
tavasti jätettävä tällaisen suppean artikkelin ul
kopuolelle.

Mitä sitten em. perustelut kertovat ministeriöi
den toimintaympäristöstä ja sen muutoksesta? 

Yksinkertaisinta lienee lähteä ajatuksesta, että 
tietyt perustelut selvästi viittaavat tietyn ympäris
tölohkon muutokseen. 

Siten selvästi ensisijaisesti taloudelliseen ym
päristöön liittyvä muutos on esim. kustannusten 
nousu (syy A) vaikka on muistettava, että talou
dellisista tekijöistä johtuvia ovat myös esim. osa 
STM:n ja OPM:n yllättävistä menoeristä ja inves
toinneista (G) tai toiminnan laajentamisista (E), 
kun näitä on perusteltu esim. talous- tai suhdan
nepoliittisilla syillä, tai väärinarvioinneista (H), kun 
näitä on perusteltu esim. väärin ennustetulla in
flaatiokehityksellä. 

Sellaiset perustelut kuin organisaatiomuutokset 
ja henkHöstön siirrot (F) (mutta myös esim. osa 
toiminnan laajentumisesta (E) (vrt. uudet virat)) 
on puolestaan helpointa liittää ennen kaikkea 
hallinnollisen ympäristön muutoksiin. 

Sosiaalisen ympäristön muutoksesta kertoo 
parhaiten ennakoitua suurempi volyymin kasvu 
(8). Siten esim. sosiaaliavustusten, sairausvakuu
tuskorvausten tai eläkemenojen kasvu STM:n 
hallinnonalalla (tai esim. opiskelijoiden ennakoi
tua suurempi määrän kasvu OPM:n hallinnonalal
la siihen liittyvine opintososiaalisten ym. meno-
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jen kasvun kanssa) budjettivuoden aikana ker
too ennen kaikkea yhteiskunnan sosiaalisista 
muutoksista. 

Poliittisen ympäristön muutokset on kenties 
kaikkein vaikeinta konkretisoida. Kuitenkin sellai
set perustelut kuin arviointikriteerien tarkistus (C) 
(osa perusteluista liittyy selvästi myös esim. ta
loudellisen ympäristön muutoksiin, vrt. palkkojen 
»inflaatiotarkistukset») tai uuden toiminnan aloit
taminen ja lainmuutos tai uuden lain voimaanas
tuminen (D) kertovat usein yllättävistä poliittisis
ta päätöksistä kesken budjettivuoden ja liittyvät
siten ennen kaikkea poliittisen ympäristön muu
toksiin budjettivuoden aikana.

Kohdan H perustelut voivat puolestaan viitata 
(vrt. erityisesti »muu syy») niin taloudellisen, 
hallinnollisen, sosiaalisen kuin poliittisenkin ym
päristön muutoksiin11 • Suurin osa esim. ei-talou
dellista väärinarvioinneista (ts. väärinarvioinneis
ta, joita ei ole perusteltu esim. väärin arvioidulla 
inflaatiolla, vrt. yllä) näyttää liittyvän ennen kaik
kea hallinnollisen ympäristön muutokseen (vrt. 
valtionosuuksien loppuerien ym. maksatuksessa 
tapahtuneet muutokset budjettivuoden aikana). 

Jos ajatellaan, että suuri osa lisämenoarvioi
den ja arviomäärärahojen ylitysten kautta tapah
tuneesta ulkoisesta joustosta niin sosiaali- ja ter
veysministeriön kuin opetusministeriönkin hallin
nonalalla vuosina 1968-1992 selittyi ennakoitua 
suuremmalla kustannusten nousulla (27,2 % 
STM:n ja 18,8 % OPM:n lisämenoarvioiden tar
kastelluista menolisäyksistä ja peräti 39 % STM:n 
tarkastelluista arviomäärärahojen ylityksistä (vuo
teen 1988 asti) perusteltiin ennen kaikkea enna
koitua suuremmalla kustannusten nousulla, ks. 
luku 3) ja kun lisäksi iso osa virhearvioinneista 
(vrt. liian alhaiseksi ennustettu inflaatioaste), toi
minnan laajentumisesta (vrt. työllisyystyöt), odot
tamattomista menoeristä ja investoinneista (vrt. 
budjettivuoden aikana kiihtynyt inflaatio) ja aina
kin osa »muista syistä» (vrt. yllä) voidaan suo
raan laskea niin ikään taloudellisen ympäristön 
muutoksista johtuviksi on ilmeistä, että ulkoisella 
joustolla on ainakin STM:n ja OPM:n hallinnon
aloilla vuosina 1968-1992 ennen kaikkea vastattu 
taloudellisen ympäristön muutoksiin. Lisäksi ta
loudellisilla syillä perustellut lisämäärärahat (vrt. 
»suuret momentit») ovat markkamääräisesti ol
leet usein varsin suuria. Näin nimenomaan talou
dellisen ympäristön muutokset selittäisivät - ehkä
odotetustikin - suurimman osan molempien hal
linnonalojen ulkoisesta joustosta. Suurinta talo
udellisen ympäristön muutoksen merkitys budje
tin ulkoisen jouston kannalta (lisäbudjettien ja
arviomäärärahojen ylitysten osalta) oli nk. inkre-

mentalism·m kaudella eli vuodesta 1974 vuoteen 
197712• 

Poliittisen ympäristön muutoksen merkitys 
STM:n ja OPM:n hallinnonaloilla on myös pysy
tellyt varsin suurena, jos arvioinnin pohjana käy
tetään kohdan C (arviointikriteerien tarkistus) ja 
D (uuden toiminnan aloittaminen ja lainmuutos 
tai uuden lain voimaanastuminen) perustelujen 
määrää (perustelujen osuus kaikista perusteluista 
keskimäärin n. 17 %). Suurinta poliittisen ympä
ristön muutoksen merkitys oli odotetusti ns. hy
vinvointivaltion laajentamisen kautena, 1960-lu
vun lopulta 1970-luvun lopulle (tässä tarkastelus
sa suunnitteluoptimismin kaudelta dekrementa
lismin kauden alkuun), jolloin Suomessa vallitsi 
voimakas poliittinen yksimielisyys mm. sosiaali
ja terveydenhuolto- sekä koulutuspalveluiden laa
jentamisesta ja kehittämisestä. 

Niin ikään hallinnollisen ympäristön muutoksen 
merkitys näyttäisi nousevan yllättävänkin suureksi 
ulkoisen jouston selittäjäksi OPM:n ja STM:n 
hallinnonaloilla vuosina 1968-1992, sillä esim. 
organisaatiomuutosten tai henkilöstön siirron ja 
toiminnan laajentamisen osuus perusteluista py
syi keskimäärin yhteensä n. 15 %:ssa molemmis
sa ministeriöissä (OPM:n hallinnonalalla n. 17 
%:ssa ja STM:n hallinnonalalla n. 13 %:ssa lisä
budjettien osalta ja n. 6 %:ssa arviomääräraho
jen ylitysten osalta13). Hallinnollisen ympäristön 
muutoksen näinkin suurta suhteellista merkitys
tä lisämenoarviorahoituksen perusteluna voidaan 
myös arvostella semminkin kun esim. valtion ti
lintarkastajien tulkinnan mukaan (VttK 1983, 241-
242) esim. hallinnon tavanomaiset organisaatio
muutokset, uusien organisaatioiden perustamiset,
normaalit kalustohankinnat ja vakanssilisäykset
ovat kaikki luonteeltaan sellaisia syitä, ettei nii
den voida katsoa täyttävän hallitusmuodon (69,2
§) lisäbudjeteilta edellyttämiä välttämättömien
muutosten edellytyksiä14

• 

Toisaalta on myönnettävä, että varsinkin hal
linnollisen ympäristön muutokseen liittyvillä syil
lä perustellut menomomentit ovat olleet markka
määräisesti suhteellisen pieniä verrattuna esim. 
taloudellisilla syillä perusteltuihin momentteihin. 
Suhteessa suurinta oli hallinnollisen ympäristön 
muutoksen merkitys nk. suunnitteluoptimismin 
kaudella eli vuodesta 1968 vuoteen 1973. 

Sosiaalisen ympäristön muutokset kesken bud
jettivuoden näyttäisivät sen sijaan muodostuvan 
pienemmäksi menolisäysten selittäjäksi kuin 
muiden ympäristöjen muutokset, jos sen muutok
sen kriteerinä käytetään ennen kaikkea ennakoi
tua suurempaa volyymin kasvua. STM:n lisäbud
jettien menolisäysperusteluista 15,2 % ja arvio-
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määrärahojen ylityksistä 15,3 % sekä OPM:n li
säbudjettien perusteluista 10, 1 % perusteltiin tar
kasteluajanjaksolla ennen kaikkea ennakoitua 
suuremmalla volyymin kasvulla. Suhteessa eni
ten volyymin kasvua käytettiin perusteluna suun
nitteluoptimismin ja deregulaation kausilla. 

Sosiaalisen ympäristön suhteessa pienin osuus 
ulkoisen jousten selittäjänä selittyy ehkä parhai
ten sillä, että sosiaalinen ympäristö on budjetoin
nin ympäristölohkoista kenties se, jonka muutos 
on helpoiten ennustettavissa (vrt. ikärakenteen 
muutokset). Toisaalta molempien hallinnonalojen 
keskipitkän aikavälin suunnittelussa sekä sekto
risuunnitelmissa on perinteisesti keskitytty nimen
omaa tämän ympäristölohkon muutosten enna
koitiin ja vaikutusten arviointiin (vrt. STM:n hal
linnonalalla valtakunnalliset suunnitelmat (VAL
SU) ja OPM:n hallinnonalalla ennen kaikkea 
määrällispainotteiset valtakunnalliset koulutus
suunnitelmat)15. 
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VIITTEET 

Artikkelissa on pitäydytty suomalaisen budjetoinnin 
jakamiseen vuosien 1968-1990 välillä neljään toi
sistaan poikkeavaan kauteen, so. 1) suunnitteluop
timismin kausi (vuodesta 1968 vuoteen 1973), 2) 
inkrementalismin kausi (vuodesta 1974 vuoteen 
1977), 3) dekrementalismin kausi (vuodesta 1978 
vuoteen 1984) sekä 4) deregulaation kausi (vuodes
ta 1985 vuoteen 1990) (ks. Saarilahti & Uusikylä 
1992, 33-42). Vuodesta 1990 lähtien Suomen ta
lous ajautui kuitenkin ennennäkemättömään taan
tumaan korkeine korkotasoineen ja suurine työttö
myyslukuineen sekä kroonisine budjettivajeineen, 
joita on ollut pakko paikata mm. verojen korotuksil
la ja tuntuvalla lainanotolla. Myös budjetoinnissa 
voidaan hyvällä syyllä katsoa Suomessa siirrytyn 
viimeistään vuodesta 1991 lähtien uuteen kauteen, 
jolle on ominaista mm. suuret menojen leikkaukset 
ja erilaisten etuuksien kavennukset. Tästä syystä 
olemmekin katsoneet aiheelliseksi kutsua vuonna 
1991 alkanutta budjetointikautta » depression kau
deksi». 

2 Penttilän (1987, 3-4) laskujen mukaan vuosina 
1984-1988 valtion tulo- ja menoarvion markkamää
räisesti 20 suurinta momenttia kattoi keskimäärin 
n. 71 ja 59 suurinta momenttia n. 77 % lisämenoar
vioiden kaikista menoista.
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3 Jaon taustasta ks. Saarilahti & Uusikylä (1991, 48-
56). 

4 Tarkastelun aloitusvuodeksi on valittu vuosi 1968, 
sillä ao. vuonna toteutettu budjettiuudistus tarjoaa 
yhtenäisen tarkastelupohjan koko vuoden 1968 jäl
keisen ajan budjetointitutkimukselle (vrt. Saarilahti 
& Uusikylä 1992, 43. Vuoden 1968 budjetinuudis
tuksesta ks. esim. S. Tiihonen 1990, 103-107). 

5 Varsinkin 1970-luvun alkupuolelta lähtien on syiden 
kirjaamisessa havaittavissa selvää tarkentumista, 
mikä johtunee ennakollisen finanssivalvonnan tar
kentumisesta (vrt. esim. Saarilahti & Uusikylä 1992, 
38. Ennakollisen finanssivalvonnan kehityksestä
yleensä ks. esim. P. Tiihonen 1989, 76-127).

6 Taulukoiden 1 ja 2 tarkastelu noudattaa momentti
jaottelun Ua vuoteen 1988 asti alamomenltijaotte
lun) tarkkuutta. Aivan pieniä määrärahojen lisäyk
siä ei kuitenkaan ole laskettu mukaan (momentin 
(alamomentin) markkamäärän muutos nimellisesti 
alle tuhat markkaa). Jos momentilla (alamomentil
la) on esitetty useita perusteluja, on poimittu pää
sääntöisesti vain suurinta markkamäärää vastaava 
perustelu. Taulukoiden luvut kuvaavatkin siten en
nen kaikkea »keskeisimpiä» STM:n ja OPM:n lisä
rahoitusperusteluja, ts. niitä syitä, joihin on ennen 
kaikkea turvauduttu lisärahoitusta anottaessa. 
Taulukoiden lukuihin ei ole myöskään sisällytetty 
sellaisten momenttien (alamomenttien) perusteluja, 
joiden loppusumma ei muutu. Luvut eivät myöskään 
sisällä veikkaus- ja raha-arpajaisvoittovarojen ja 
raha-automaattiyhdistyksen voittovarojen käyttömo
mentteja niiden erityisluonteen vuoksi. 
Taulukoiden 1 ja 2 keskeinen ero on siinä, että 
OPM:n perusteluihin ei ole sisällytetty niiden mo
menttien (alamomenttien) perusteluja, joilta on su
pistettu määrärahoja, kun taas STM:n kohdalla 
säästöpäätökset on laskettu mukaan vuosina 1982-
1988. Ero johtuu lähinnä siitä, että perustelufrek
venssit on laskettu eri aikoina hieman eri tarkoituk
sia varten. 

7 Sama peruskaavio toteutui myös vuonna 1982 (vrt. 
Taulukko 2). 

8 Vuoden 1976 syyryhmän D (uuden toiminnan aloit
taminen tai uuden lain/asetuksen voimaantulo) suh
teessa suuri määrä johtuu ennen kaikkea kehitys
alueiden ammatillisen koulutuksen edistämistä an
netusta laista (641/75). 

9 Pelkästään menojen vähennyksiä ehdotettiin vuon-

na 1991 yhdelleloista ja vuonna 1992 (1 ja II lisäta
lousarvio) kolmelletoista OPM:n momentille. 

10 Mielenkiintoinen jatkotutkimuksen kohde olisi mm. 
se, miten eri budjetointikausilla perustelujen kieli on 
selvästi muuttunut. Siten esim. taloudellisiin syihin 
liittyvät perustelut selvästi korostuivat kausilla, jol
loin yhteiskunnassa muutenkin poliittisia ja hallin
nollisia päätöksiä pyrittiin legitimoimaan taloudelli
sin perustein (vrt. tehokkuus, tuottavuus, kansain
välinen kilpailukyky) verrattuna esim. oikeudenmu
kaisuutta ja tasa-arvoa korostaviin kausiin (vrt. eri
tyisesti suunnitteluoptimismin kausi). 

11 Em. on vielä erotettava ne kohdan »muu syy» pe
rustelut, jotka viittaavat samaan aikaan useamman 
ympäristölohkon muutokseen samaan aikaan. Täl
löin törmätään etenkin nk. sekaympäristöjen (ks. 
luku 2) hahmottamisen vaikeuteen. 

12 Myös vuodesta 1990 lähtien on taloudellisen ym
päristön muutoksen merkitys ulkoisen jouston se
littäjänä jälleen ollut kasvussa. Tällöin on kuitenkin 
ollut kyse lähinnä menosupistuksista (vrt. säästö
päätökset) eikä niinkään lisärahoituksesta. 

13 Lisäksi tulevat vielä kohdan H perustelut (vrt. vir
hearvio!), jotka selittyvät puhtaasti hallinnollisista 
muutoksista. 

14 Vähemmän kriittisen kannan »välttämättömien muu
tosten» käsitteeseen ottivat mm. eduskunnan pe
rustuslakivaliokunta (lausunto n:o 7/21.5.1985) sekä 
hallitus vuotta 1983 koskeneessa kertomuksessaan 
(Kertomus ... 1983, 65-73), vrt. P. Tiihonen (1988, 
105-132).

15 Keskeiseksi seka ympäristöksi varsinkin STM:n hal
linnonalalla näyttäisi nousevan taloude/lis-poliittinen 
ympäristö Uohon liittyvät esim. sellaiset tekijät kuin 
devalvaatio ja korkomuutokset), jonka muutos vai
kuttaa esim. indeksisidonnaisten sosiaalietuuksien 
rahoitukseen. On lisäksi muistettava, että sosiaali
etuudet ja -vakuutukset ovat markkamääräisesti 
STM:n suurimpia menoryhmiä, jolloin pientenkin 
muutosten kokonaisvaikutus saattaa olla huomat
tava. Toinen merkittävä sekaympäristö olisi talou
dellis-sosiaalinen Ua etenkin sen työmarkkinapoliit
tinen osa-alue), sillä työvoimavaltaisten sosiaali- ja 
terveyssektorien (sekä OPM:n hallinnonalalla ope
tussektorin) palkkamenojen rahoitus on hyvin pit
källe sidoksissa budjettivuoden aikana tehtäviin 
palkkaratkaisuihin, joiden ennustaminen budjettia 
laadittaessa on usein varsin vaikeaa. 




