210

HALLINNON TUTKIMUS 3 « 1993

Sosiaali- ja terveysministerion seka
opetusministerion lisarahoituksen
perustelut vuosina 1968-1992

likka Saarilahti & Petri Uusikyla

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 terveysministerio, STM) and the Ministry
of Education (Opetusministerid, OPM).

The justifications presented by the two ministries
are grouped into eight classes as follows: A)
unexpectedly high rise in costs, B) unexpectedly
high growth in 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 the time span under study (1968-1992),
both Ministries referred to an unexpectedly high rise
in costs during the fiscal year as the main single
reason for exceeding allocated resources: more than
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
appropriations and 15.3% of the exceedings of
estimated appropriations of the Ministry of Social
Affairs. Furthermore, 13.2% (in the case of the
former) and 14.7% (in the case of the latter) of the
extra appropriations and from 13.8 (in the case of
the former) to 8.4% (in the case of the latter) of the
exceedings of estimated appropriations by the
Ministry 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).

In 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- (efi
talousarvio-) -osuudeltaan kahden suurimman
hallinnonalan eli sosiaali- ja terveysministerién
(STM) sek& opetusministerion (OPM) paaluok-
kien lisdrahoituksen perusteluja vuosina 1968-
1992. Tarkastelu liittyy jo aikaisemmin Hallinnon
tutkimuksessa esiteltyyn budjetin jousto -ajatte-
luun (ks. Saarilahti & Uusikyla 1992, 24—46); tar-
koituksena on hieman tarkemmin paneutua toi-
mintaymparistdn muutos- ja hallinnon lisarahoi-
tustarveproblematiikkaan. Samalla on tarkoitus
saattaa budjetointikausitematiikka ulottumaan
vuoteen 1992 asti (ks. luku 3).
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Edellisessa artikkelissamme (mts. 24-26) to-
tesimme, ettd Suomessa on budjetin vuotuista
joustavuutta pyritty lisdamé&an kahdella hyvinkin
erilaisella tavalla, so. vastaamalla budjettivuoden
aikana tapahtuneisiin toimintaympdristén muutok-
siin joko (l&hinna lisdbudjettien ja arviomadaréra-
hojen ylitysten kautta allokoitavan) lisdrahoituk-
sen (tai varsinkin saéstopaatosten tapauksessa
menosupistusten) avulla (kutsuimme tata ulkoi-
seksi joustoksi, silla siina poiketaan eduskunnan
hyvaksymasta tulo- ja menoarviosta) tai nk. si-
sdisen jouston keinoin (eli budjetin menokehys-
ten sisdll4 tapahtuvan jouston avulla) (sisaisestéa
joustosta ks. tarkemmin Saarilahti & Uusikyla
1991, 136-157).

Em. artikkelissa (Saarilahti & Uusikyla 1992,
25) totesimme my@s, etta ymparistdn eriytyminen
useaan samanaikaisesti toimivaan ja toisiinsa
kytkeytyvaan osajérjestelmaén (vrt. Lawrence &
Lorsch 1975) on yksi keskeinen budjettitalouden
piiriin kuuluvan toimintayksikén toimintaymparis-
tén epavarmuustekija. Sen sijaan varsin vahalle
huomiolle jéi tuolloin sindnsa mielenkiintoinen (ja
vaikea) kysymys, minkd ymparistélohkon muutok-
set ovat olleet kaikkein keskeisimpia eri jousto-
muotoihin Suomessa turvauduttaessa eri budje-
tointikausina.

Tassa artikkelissa keskitymme selvittamaan,
mitk& ympéristomuutokset ovat ajaneet STM:n ja
OPM:n turvautumaan ulkoiseen joustoon (ja ni-
menomaan lisdbudjettirahoitukseen ja arviomaa-
rarahojen ylityksiin). Tarkastelu tapahtuu teknis-
ten lisdrahoitustarveperusteluiden avulla, ts. sel-
vittamalla, mihin syihin vetoamalla em. ministe-
rididen paaluokissa on haettu lisarahoitusta lisa-
budjeteissa tai ylitetty arviomaararahoja. Perus-
telut on koottu tarkastelun helpottamiseksi kah-
deksan tekijan ryhmaan (ks. luku 3). Ajatuksena
on, etta tarkastelemalla eri ryhmien perustelujen
frekvensseja eri vuosina voidaan ainakin kar-
keasti paastéa kasiksi maararahamuutosten taus-
talla vaikuttaneisiin toimintaympéristén muutok-
siin, ts. operationalisoida toimintaymparistén
muutos toimintaymparistén muutoksen hallintaan
kéaytetyn lisarahoituksen perustelujen avulla.

On ilman muuta selvaa, ettd em. kahdeksan
tekijan luettelo on suhteellisen karkea ottaen
huomioon esitettyjen perustelujen suuren maa-
ran ja kirjon, mutta jaottelussa on yhtéd kaikki
pyritty ottamaan huomioon kaikki keskeiset pe-
rustelusyyt.

Toinen ongelma on siirtyd em. teknisisté lisa-
rahoitustarveperusteluista laajempaan hallinnon
toimintaymparistén ja sen muutosten arviointiin,
semminkin kun aineistoa on kerétty vain kahden

(vaikkakin budjetin suurimman) paaluokan osal-
ta. Tasta syysté artikkelissa onkin tyydytty vain
hyvin yleiselld tasolla ja viittauksenomaisesti tul-
kitsemaan budijettijarjestelman kanssa vaihdan-
tasuhteessa olevien keskeisten ympéristdjen (ks.
luku 2) vaikutusta budjettien pitavyyteen STM:n
ja OPM:n hallinnonaloilla ja siten padsemaéan
kasiksi niihin keskeisiin ympéristétekijéihin, jot-
ka ovat vaikeuttaneet eri budjetointikausilla' bud-
jettien laatimista ja pitdmista (ks. luku 4).
Kolmantena ylityssyiden tarkasteluun liittyvana
ongelmana voidaan pitaa sitd, etta artikkelissa
jokainen momentin ylitys saa frekvenssitaulukois-
sa yhtd suuren painoarvon. Tosiasiassa muuta-
mat ns. suuret momentit? selittavat etenkin lisa-
menoarvioissa markkamaaraisesti yli kaksi kol-
masosaa eri ministerididen lisarahoitustarpees-
ta (ks. Penttila 1987, 3-4). Sosiaali- ja terveys-
ministerién alalla téllaisia momentteja ovat mm.
sairausvakuutuksia, lapsilisia, elékkeitd seka kun-
tien valtionosuuksia koskevat momentit, opetus-
ministerién hallinnonalalla puolestaan valtion-
osuuksien lisdksi mm. opintotukeen ja opintoso-
siaalisiin etuihin liittyvt menomomentit.

2 SUOMALAISEN BUDJETTI-
JARJESTELMAN TOIMINTAYMPARISTO

Jarjestelman ympéristélla (system environ-
men) tarkoitetaan sitd osaa jarjestelman koko-
naisymparistosta, jonka kanssa se on vaihdan-
tasuhteessa (ks. esim. Katz & Kahn 1971). Avoi-
messa jarjestelméssa, jollaisena myds budjetti-
jarjestelmaa on pidettava, sen eri osaset, kuten
ministeriét ja niiden alaiset virastot ja laitokset,
ovat enemman tai vdhemman tiiviissé vuorovai-
kutus- ja vaihdantasuhteessa niin toistensa kuin
ymparisténsa kanssa.

Myés yksittainen ministerid pyrkii vaikuttamaan
ymparistdonsa ja ohjaamaan sita (vrt. Ahlistedt
ym. 1974, 14). Esimerkiksi maararahasuunnitte-
lussaan ministerid yrittdd ennustaa ympéristén
tarpeita seuraavan budjettivuoden (seuraavien
budjettivuosien) aikana ja mm. resurssiohjauksel-
la myds vaikuttaa toimintaymparistédnsa.

Budjetin laadinta tapahtuu varsin pitkélle kar-
keiden arvioiden varassa siita, miten toimintaym-
péristd tulee muuttumaan. Tallaisia budjettia kos-
kevia ennusteita ovat mm. inflaatiovauhti, ty6tto-
myysaste ja bruttokansantuotteen kehitys, jotka
kuitenkin saattavat suurestikin poiketa ennuste-
tusta ja siten aiheuttaa merkittéavaakin lisarahoi-
tustarvetta varainhoitovuoden aikana. Toisaalta
erilaisilla ennusteilla ja arvioinneilla voidaan myds
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harjoittaa informaatio-ohjausta, ts. pyrkia niiden
avulla ohjaamaan ministeriditd seka virastoja ja
laitoksia laatimaan halutunkaltaisia budjetteja (vrt.
Pohjola 1976, 40-49).

Tarkasteltaessa suomalaisen budijettijarjestel-
man ja sen eri osasten (ks. Saarilahti & Uusikyla
1991, 49) toimintaymparistdad olemme katsoneet
tarkoituksenmukaisimmaksi jakaa se neljaan
osaan, so.: 1) poliittiseen, 2) taloudelliseen, 3)
hallinnolliseen ja 4) sosiaaliseen ymparistoon
seka naiden muodostamiin »sekaymparistdihin»?2.

Poliittiseen ympaéristéon luemme kuuluviksi
mm. puolue- ja painostusryhméatoiminnan, valtio-
neuvoston ja eduskunnan paatokset (ml. uudet
lait ja asetukset) seka lehdistdn toiminnan. Talou-
delliseen ympdristoén katsomme kuuluvan ne
kansantaloudelliset muutokset, jotka konkreetti-
sesti vaikuttavat budjetin laadintaan ja toteutta-
miseen. Tallaisia ovat esim. bruttokansantuotteen
kasvu, verokertymd, inflaatioaste jne.

Hallinnolliseen ympdristéén luemme kuuluvik-
si yhtdaltd ne valtionhallinnon paatokset, jotka
ohjaavat budjettia laativien virkamiesten toimin-
taa. Naitd ovat mm. valtiovarainministerién (VM)
antamat budjetin !laadintaohjeet ja muut budjetin
laadintaa koskevat maaraykset, ohjeet ja suosi-
tukset. Toisaalta hallinnolliseen ymparisté6n kuu-
luu myés sellaisia tekijoitd kuin uusien virastojen
ja laitosten perustaminen tai virkamiesten siirrot.
Sosiaalinen ympdristé kasittaa puolestaan yhtaal-
ta sellaisia objektiivisia tekijoitd kuin vaestdn
demografiset tekijat (vrt. alle-kouluikaisten lasten
maard) ja toisaalta sellaisia subjektiivisia tekijoi-
td kuin kansalaisten vaateet (vrt. sosiaali- tai
koulutuspalvelujen kysynta) ym.

Esimerkkina sekaympdéristoistd, jotka vaikutta-
vat budjetin toteutumiseen (ja joita emme tdssa
artikkelissa sen tarkemmin kéasittele yksinkertai-
suuden vuoksi, ks. luku 4), voidaan mm. mainita
muuttunut lainsdadanto, jota on pidettava parem-
minkin poliittis-hallinnolliseen (tai miksei hallinnol-
lis-poliittiseen) ympdristéon kuin puhtaasti poliit-
tiseen ymparistoon (vrt. ylld) kuuluvana tekijana.
Tydmarkkinapoliittiset ratkaisut ovat puolestaan
ennen kaikkea taloudellis-poliittiseen ympdristéon
kuuluvia tekijoitd. Hallinnollis-sosiaalisena tekija-
nd voidaan taas pitda valtion palvelutoiminnas-
sa tapahtuvia muutoksia, kuten esim. uusien ter-
veydenhuolto- tai koulutuspalvelujen aloittamis-
ta. Naiden rahoittaminen puolestaan on tyypilli-
sesti sosiaalis-taloudellinen kysymys. Naista
paattaminen on taas sosiaalis-poliittinen paatos.

Edella esitelty toimintaymparistétypologia ei tie-
tenkaan ole ongelmaton (kuten eivat ole monet
muutkaan kirjallisuudessa esitetyt ymparistdjaot-

telut, vrt. Saarilahti & Uusikyla 1991, 51-56),
mutta silld on eittimattémia etuja: se on ensin-
nékin kehitelty nimenomaan budjettijarjestelman
tarkasteluun (toisin kuin suurin osa muista orga-
nisaatioiden toimintaymparistdd kasittelevista
malleista). Toisaalta se on varsin sovelias tdméan
artikkelin tarkoituksiin, silla sen muodostamaan
viitekehykseen on suhteellisen helppoa sijoittaa
lisdrahoituksen perustelut (ks. luku 4).

3 SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERION
SEKA OPETUSMINISTERION LISA-
RAHOITUKSEN PERUSTELUT
VUOSINA 1968-1992

3.1 Lisdmenoarvioiden perustelut

Taulukoissa 1 ja 2 esitetyt STM:n ja OPM:n li-
sdmenoarvioiden (LMA) (vuodesta 1992 lahtien
lisdtalousarvioiden) maararahojen perustelut vuo-
sina 1968-1992* (tarkastelu ulottuu vuoden 1992
Il lisdtalousarvioon saakka) on kerétty ao. vuo-
sien Hallituksen esityksistd Eduskunnalle lisayk-
sistd ja muutoksista tulo- ja menoarvioon (Halli-
tuksen...). Perustelut on ryhmitelty seuraavanlai-
seen kahdeksan yleisintd ylityssyytad 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 henkildstén siirto, G) yllattava odot-
tamaton menoeré tai investointi, H) virhearvio,
laskuvirhe tai muu syy.

Teknisesti hallinnon ilmaisemat lisarahoituspe-
rustelut on suhteellisen yksinkertaista sijoittaa
em. syyluetteloon tiettyja yksittaisia rajatapauk-
sia lukuunottamatta. Esim. joissain tapauksissa
jokin yksittdinen perustelu olisi voitu sijoittaa kah-
den tai useammankin eri syyn alle. Talléin on
kuitenkin omaksuttu periaate, jonka mukaan pe-
rustelu on systemaattisesti kirjattu tarkeimmaksi
katsottuun syyryhmaan.

Yleisesti voidaan kuitenkin todeta, ettad perus-
telukaytantd on vuodesta 1968 lahtien muuttunut
yleisesta entistd yksityiskohtaisemmaksis, jolloin
tarkasteluajanjakson alkuvuosien perustelut on
ollut hieman vaikeampaa sijoittaa syyluetteloon
kuin loppukauden perusteluté. Taulukoissa esite-
tyt yksittdiset luvut (kuten myds yksittaisten vuo-
sienkin luvut) on kuitenkin syytad ottaa vain kar-
keasti suuntaa-antavina, silla niin perustelujen
poimiminen lisdmenoarvioasiakirjoista kuin niiden
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Taulukko 1. Sosiaali- ja terveysministerién paaluokan (P! 33) lisimeno- ja lisdtalousarvioissa ollei-
den maararahojen (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 Syy — Cause*”

Year A B ] D E F G H**
1968 20 16 10 4 10 4 15 8
1969 23 22 8 7 7 3 22 6
1970 26 13 6 12 5 6 9 6
1971 15 15 9 10 7 2 27 21
1972 9 10 5 7 6 4 19 13
1973 24 15 9 3 7 9 9 9
1974 28 11 10 4 6 1 6 7
1975 30 8 20 17 3 3 11 14
1976 33 8 11 7 1 4 5 9
1977 20 5 10 7 6 3 5 9
1978 14 5 4 1 3 3 5 11
1979 13 6 3 9 1 7 5 4
1980 10 4 8 2 5 6 7
1981 17 6 3 3 5 6 6 3
1982 11 9 3 1 6 12 7
1983 27 9 3 6 9 9 8
1984 21 7 3 3 4 11 20
1985 23 5 3 3 3 6 10 17
1986 19 7 2 2 6 4 11 8
1987 12 6 6 1 5 5 8 18
1988 9 9 14 5 7 5 16
1989 10 5 1 2 1 3 2
1990 11 4 3 2 5 2
1991 5 10 2 2 1 5
1992*** 3 2 1 2 1
Yht.

All 430 218 144 125 99 g7 224 231
% 27,2 15,2 8,7 8,1 6,8 6,1 13,2 14,7
A: ennakoitua suurempi kustannusten nousu

B: ennakoitua suurempi toiminnan volyymin kasvu

C: arviointikriteerien tarkistaminen tai ehtojen tarkistus

D: wuden toiminnan aloittaminen tai uuden lain/asetuksen voimaantulo

E: toiminnan laajentaminen

F: organisaatiomuutos tai henkiléston siirto

G: yll4ttavd odottamaton menoerd tai investointi

H: virhearvio, laskuvirhe tai muu syy

English translations in Abstract.

»
*

1982-1988 figures include also budget cuts.

Vuosien 19821988 luvut sisdltavat myds sadstopaatokset.

*** Luvut koskevat vain vuoden Il ensimmaista lisatalousarviota.

First two supplementary budgets of the fiscal year.

ryhmittelykin taulukon eri luokkiin siséltda (ennen
kaikkea tarkastelun korostetusta subjektiivisuu-
desta johtuen) varsin suuren virhemarginaalin
(ml. suhteellisen suuren virhetulkintojen mahdol-
lisuuden), semminkin kun perusaineistosta las-
kettuja luokkafrekvensseja on artikkelia varten
(ennen kaikkea tarkastelun helpottamiseksi) vie-
1a jouduttu muuttumaan - alkuperdinen tarkaste-
lu sisélsi perati 15 erilaista luokkaa.

Suunnitteluoptimismin kauden (1968-1973)
sosiaali- ja terveysministerion pddluokan 532
luetteloidusta lisimenoarviomdararahaperuste-
lusta 22 % (eli 117 perustelua) liittyi ennakoitua
suurempaan kustannusten nousuun (ks. Tauluk-
ko 1). Suunnitteluoptimismin kauden kustannus-
ten nousu johtui yhtaaltd kiihtyvasta inflaatiosta
ja toisaalta 1970-luvun alun ennakoitua suurem-
mista palkkaratkaisuista ja palkkaliukumista, jot-
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ka vaikuttivat suuresti tydvoimavaltaisen sosiaa-
li- ja terveydenhuollon budjettiin (vrt. Saarilahti &
Uusikyla 1991, 178). Suhteessa eniten kustan-
nusten nousuun vedoten mydnnettiin STM:n li-
samenoarviocissa maararahoja vuosina 1970 ja
1972, jolloin hieman yli 30 % perusteluista kuu-
lui tdhan syyryhmaan.

Yilattavalla menoerdll tai investoinnilla perus-
teltiin 101 lisdmaararahaa — tama on 19 % kai-
kista perusteluista. Lahes yhta suuri selitysvoi-
ma lisabudjettien kautta tapahtuneesta ulkoises-
ta joustosta (n. 17 %) oli kuitenkin STM:n hallin-
nonalalla myds ennakoitua suuremmalla volyy-
min kasvulla, mika 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 lisame-
noarvioiden STM:n paaluokan maararahaperus-
teluista.

Inkrementalismin kaudella(1974-1977) kustan-
nusten nousun osuus STM:n lisdmenoarvioissa
olleiden maararahojen 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), mika suurelta osin selittda kus-
tannusten nousun.

Toinen merkittava lisamenoarvioiden selittaja
vuosina 1974-1977 STM:n hallinnonalalla oli ar-
viointikriteerien tai ehtojen tarkistus (15,8 %), joka
indeksisidonnaisten sosiaalietuuksien kautta on
niin ikdan pitkalti sidoksissa inflatoriseen kehityk-
seen. Virhearvioinneilla selitettiin 12,1 % meno-
lisdyksistd ja wwden toiminnan aloittamisella
10,9 %. Muiden perustelujen osuus vaihteli run-
saasta kolmesta prosentista (organisaatiomuutos,
henkiléstén siirto) vajaaseen kymmeneen pro-
senttiin (volyymin kasvu).

Dekrementalismin kaudella (1978-1984) kus-
tannusten nousu selitti viela 30,2 % STM:n lisa-
menoarvioiden maararahoista, joskin seka lisa-
menoarvioiden markkamaarat etta lisamaarara-
hojen kappalemaarat olivat kaudella kdantyneet
jo selvaan laskuun (vrt. Saarilahti & Uusikyla
1992, 39). Toiseksi suurin selittija vuosina 1978—
1984 oli virhearvio, laskuvirhe tai muu syy (16 %
LMA:n maararahoista). Ylldttdvd menoerd seka
volyymin kasvu selittivdt molemmat alle 14,5 %,
organisaatiomuutos tai henkiléstén siirto 9,6 %
ja uuden toiminnan aloittaminen 8,8 %.

Deregulaation kaudella (1985-1990) kustan-

nusten nousun osuus STM:n lisdmenoarvioissa
olleiden maararahojen selittdjana 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 selvasti
suurin. Viimeksi mainitun osuuden kasvu voi joh-
tua paitsi yhteiskunnan »turbulenssin» kasvus-
ta, ja sitd kautta ennustettavuuden vaikeutumi-
sesta, myds saastopaatoksien maaran kasvusta
vuosina 1985-1988 (vrt. Saarilahti & Uusikyla
1991, 179-182). Saastopaatokset on nimittain
Taulukossa 1 (Taulukosta 2 poiketen) laskettu
vuosina 1982-1988 kuuluvan kohtaan » muu pe-
rustelu». Ylldttivd menoerd puolestaan selitti
vuosien 1985-1990 STM:n lisdbudjettien maara-
rahoista n. 13,7 % ja volyymin kasvu n. 11,8 %.

Depression kaudella vuodesta 1991 vuoteen
1992 volyymin kasvu lisarahoituksen perustee-
na kasvoi kaikkein eniten: se selitti naiden kah-
den vuoden aikana peréti 38,2 % lisarahoitukses-
ta, kun samanaikaisesti kustannusten nousun
osuus oli pudonnut 14,7 %:iin. Tama kehitys joh-
tui pitkalti ennatyksellisen suuresta tyéttdémyyden
kasvusta ja sitd kautta lisdantyvista toimeentulo-
turva ym. menoista ja samanaikaisesti melko
vakaasta inflaatiokehityksesta. Toisaalta muiden
syiden osuuden putoaminen johtui pitkalti kirjaa-
miskaytdnndn muutoksesta, jonka mukaan saés-
topaatoksia ei enaa ole kirjattu kohtaan H. Muu-
tos johtuu ennen kaikkea siksi, etta vertailu ope-
tusministeridn lukujen kanssa olisi paremmin to-
teutettavissa (ks. luku 3.3).

Opetusministerién pdaluokan lisarahoituksen
keskeisten perustelujen esiintymisfrekvenssit
vuosina 1968-1992 on puolestaan koottu Tau-
lukkoon 2.

Suunnitteluoptimismin kaudella (1968-1973)
suurin osa opetusministerion paaluokan tarkas-
telluista lisAmenoarviomaararahaperusteluista
(262 perustelua 904:sta eli lahes kolmannes (29
%)) liittyi virhearvioon, laskuvirheeseen tai muu-
hun syyhyn (ks. Taulukko 2). Kohdan H peruste-
lujen suuri maara johtuu mm. kauden vilkkaasta
koulurakentamisesta ja -korjaamisesta seka eri-
laisten opetustilojen ja kiinteistéjen seka opetus-
materiaalin ja tutkimusvalineiden hankkimisesta
valtiolle, kunnille ja yliopistaille (kirjattu ao. koh-
taan). Suhteessa eniten kohdan H perusteluihin
vedottiin vuosina 1971 ja 1972, jolloin yli 35 %
perusteluista (36,9 ja 35,9 %) kuului tdhan syy-
ryhmaan.

Ennakoitua suuremmalla kustannusten nousul-
la perusteltiin ensisijaisesti 144 OPM:n menomo-
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Taulukko 2. Opetusministerién paéluokan (Pl 29) lisameno- ja lisatalousarvioissa olleiden maarara-
hojen (momentit ja alamomentit) keskeiset perustelut vuosina 1968-1992.

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

1992.

Vuosi Syy — Cause”

Year A B (o} D E! F G H?
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.

All 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 henkildéstén siirto

G: yllattdvd odottamaton menoeré tai investointi

H: virhearvio, laskuvirhe tai muu syy

English translations in Abstract.

Ks. Taulukon 1 huomautus.

See remark in Table 1.

MI. uudet virat ja toimet seka uudet tehtavat.
Incl. new duties.

»
»

2 MI. uusien kiinteistojen hankinnat ja kiinteistdjen korjaukset.

Incl. acquisitions and renovations of buildings.

mentin tai alamomentin maararahaa (15,9 %),
toiminnan laajentamisella ja ennakoitua suurem-
malla toiminnan volyymin kasvulla 134 ja 133
maararahaa (n. 14,8 %) seka uuden toiminnan
aloittamisella tai uuden lain (asetuksen) voimaan-
tulolla 57 méaararahaa (6,3 %). Kolmen viimeksi
mainitun kohdan perustelujen suuri maara (ku-
ten myés kohdan H perustelujen suuri maara)
johtuu ennen kaikkea koulutus- (ja vahemmassa

maarin kulttuuri-) -palvelujen maaran huomatta-
vasta kasvusta maassamme suunnitteluoptimis-
min kaudella — mm. Laki koulujéarjestelman pe-
rusteista ja peruskouluasetus tulivat voimaan
vuonna 1970.

Ennakoitua suurempi kustannusten nousu joh-
tuu taas ennen kaikkea jo STM:n maarara-
haperusteluiden tarkastelun yhteydessd mai-
nitusta aikakaudella kiihtyneesta inflaatiosta
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seka 1970-luvun alun ennakoitua suuremmista
palkkaratkaisuista ja palkkaliukumista (vrt. koh-
dan C (arviointikriteerien tarkistaminen tai ehto-
jen tarkistus) perustelujen suhteellisen suuri
maara (86 kp!; 9,5 % OPM:n paaluokan perus-
teluista)).

Organisaatiomuutos tai henkiléstén siirto
(syy F) puolestaan selitti 5,2 % ja yllattava odotta-
maton menoera tai investoinnit (G) loput 4,5 %
suunnitteluoptimismin kauden lisdmenoarvioiden
OPM:n paaluokan maararahaperusteluista. Koh-
dan F perustelujen suhteellisen pieni maara ker-
too mm. siita, ettd 1960-luvun lopulla ja 1970-
luvun alussa Suomessa aloitettu koulujarjestel-
man uudistus merkitsi ennen kaikkea koulutus-
palvelujen mdédrallista kasvattamista, ts. uudistus-
ta ei pelkastaan toteutettu esim. sisaisilla henki-
I6std- ja resurssisiirroilla seka aikaisempaa toi-
mintaa vain tehostamalla; kohdan G perustelu-
jen pieni maara taas kertoo mm. omaksutusta
tiukasta tulkinnasta: ao. kohtaan on kirjattu pe-
rustelu vain siina tapauksessa, etta lisamenoar-
vioasiakirjassa on nimenomaisesti todettu menon
tai investoinnin johtuneen yllattavésts, odottamat-
tomasta menoerasta.

Inkrementalismin kaudella (1974-1977) kustan-
nusten nousun osuus OPM:n paaluokan lisame-
noarvioiden maararahojen perusteluista yli kak-
sinkertaistui edelliseen kauteen verrattuna nous-
ten jo 30,6 %:in (205 perustelua tarkastellusta
670:sta). Suhteessa eniten kustannusten nou-
suun vedottiin vuonna 1974 (33,6 % eli yli kol-
mannes kaikista perusteluista — luku on korkein
koko tarkasteluajanjaksolla 1974-1977. Vuoden
1974 luku (75 perustelua) on samalla myds suu-
rin yksittdinen kohdan A perustelujen maara
OPM:n hallinnonalalla koko tarkasteluajanjaksolla
1968-1992). Vuosi 1974 olikin varsin voimakkaan
inflaation vuosi (lahes 17 %).

Heterogeeninen perustelujen ryhma »virhe-
arviot, laskuvirheet ja muut syyt» sailyi kuiten-
kin niukasti edelleenkin suurimpana syyryhma-
na (211 perustelua; 31,5 %). Tahan on syyna
mm. inflaatiosta johtuvien virhearvioiden maaran
kasvu seka esim. rakennuskustannusten ylittymi-
nen suunnitellusta runsailla koulurakentamisen
siitomaararahamomenteilla - vuosina 1974~
1975 rakennuskustannukset ylittivat vuoden 1972
kustannusindeksin jopa 15-20 %:lla’ (ks. esim.
Kiiras 1983, 44-50). Toisaalta esim. vuonna 1977
OPM sai luvan aloittaa jo ko. vuonna vuoden
1978 maararahoilla rahoitettavien kuntien ja kun-
tainliittojen rakennusinvestoinnit.

Arviointikriteerien tai ehtojen tarkistuksella ja
toiminnan laajentamisella selitettiin vajaat 9 %

menolisayksista (8,5 ja 8,8 %). Iso osa ensiksi
mainituista perusteluista on kesken budjettivuot-
ta tehtyjen palkkaratkaisujen kautta niin ikaan
sidoksissa inflatoriseen kehitykseen.

Suoranaisesti yllattdvélld, odottamattomalla
menoeralld perusteltiin kaudella ensisijaisesti vain
9 OPM:n lisamenoarvion maararahamomenttia
(1,3 %). Muiden perustelujen osuus vaihteli run-
saasta neljasta prosentista (organisaatiomuutos,
henkildston siirto) vajaaseen kahdeksaan pro-
senttiin (uuden toiminnan aloittaminen, uuden
lain/asetuksen voimaantulo®).

Dekrementalismin kaudella (1978-1984) vir-
hearviolla, laskuvirheella tai etenkin muulla syyl-
1d perusteltiin ensisijaisesti jo lahes 44 % OPM:n
paaluokan lisarahoitustarpeesta. Kustannusten
nousun osuus perusteluista laski sen sijaan kes-
kimaarin suunnitteluoptimismin kauden tasolle
(n. 16 % kaikista perusteluista).

Arviointikriteerien tai ehtojen tarkistuksella pe-
rusteltiin 12,7 % maararahoista (selityksena mm.
opettajien palkkojen tarkistukset kesken budjet-
tivuoden) seka toiminnan laajentumisella (ml.
uudet virat) 11,3 % (selityksena mm. vaikea tydl-
lisyystilanne etenkin vuonna 1978 seka 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) seka valtionosuuk-
sien ja -avustusten muutoksista) seka muilla syilla
1,7 %:sta 4,5 %:iin dekrementalismin kauden li-
samenoarvioiden OPM:n paaluokan maararaha-
perusteluista.

Deregulaation kaudella (1985-1990) kustan-
nusten nousulla perusteltiin suoranaisesti enaa
runsasta kymmenesosaa (10,9 %) OPM:n paa-
luokan lisabudjettien lisamaararahoista. Tama ei
ole sinénsa yllattavaa aikakaudella, joka oli suu-
rimmaksi osaksi tasaisen taloudellisen kasvun
kautta, ja jolla siten pitkalti valtyttiin suurilta talo-
udellisilta ennustevirheiltd mm. budjetteja laadit-
taessa. Siten ei esim. vuonna 1989 yhtaan
OPM:n lisamaararahaa (momentin tarkkuudella)
perusteltu lisdbudjeteissa ensisijaisesti ennakoi-
tua suuremmalla kustannusten nousulla.

Toisaalta aikakaudella kasvoivat voimakkaasti
niin koulutus- ja kulttuuripalvelujen tarjontaa kuin
kysyntakin, seikka, joka osaltaan selittaa niin
kohdan B (ennakoitua suurempi toiminnan volyy-
min kasvu) kuin kohdan E (toiminnan laajenta-
minen) perustelujen suhteellisen suuren maaran
(13,7 % ja 10,1 % kaikista perusteluista. Luvut
lahentelevat suunnitteluoptimismin kauden vas-
taavia lukuja (14,7 ja 14,8 %)).
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Varsinkin opettajien ja tutkijoiden (ja miksei
muidenkin virkamiesten) palkkojen ja palkkioiden
tarkistukset selittdvat puolestaan suuren osan
kohdan C (arviointikriteerien tai ehtojen tarkista-
minen) perusteluista (36 perustelua; 10,1 % kai-
kista perusteluista).

Virhearvioilla, laskuvirheilld tai (etenkin) muilla
syilld perusteltiin OPM:n paaluokassa suhtees-
sa suurin piirtein yhta paljon momenttien maara-
rahalisdyksia kuin edelliselldkin kaudella (lahes
43 %). Varsin suuri ao. kohdan perustelujen
osuus oli kauden kahtena viimeisend vuonna,
51,6 (eli yli puolet) ja 44,4 % kaikista peruste-
luista.

Muiden syiden osuus vaihteli puolestaan
4,2 %:sta (organisaatiomuutos tai henkiléstén
siirto) 2,8 %:iin (ylldttdvad odottamaton menoerd
tai investointi).

Depression kaudella ovat hallituksen lisameno-
arvio- ja lisatalousarvioesitykset sisdltdneet enaa
harvoja momentteja (vuonna 1991 27 kpl ja vuon-
na 1992 enaa 11 kpl), joilla OPM:n hallinnonalalle
on eduskunnalta haettu lisarahoitusta . Esimer-
kiksi vuoden 1992 Il lisatalousarviossa vain yh-
delle OPM:n menomomentille esitettiin lisdysta
(vahennysten perusteluja (kuten myéskaan niiden
momenttien perusteluja joiden loppusumma ei
muutu) ei ole sisdllytetty Taulukon 2 OPM:n lu-
kuihin®).

Lisarahoituksen hakemisen syyna ovat yleen-
sa olleet valtionosuusmomenteille mydnnetyt li-
sdmaararahat (perusteluina ennen kaikkea ar-
viointikriteerien tarkistukset, hakijamaarien enna-
koitua suurempi kasvu tai maksatusten nopeut-
taminen), avustukset vieraskielisille tai ulkomail-
la toimiville kouluille tai (etenkin vuonna 1992)
vdliaikaisen (tydllisyys)koulutuksen laajentami-
nen. Edellda mainittu on sopusoinnussa jo aikai-
semmin esitetyn havainnon kanssa (ks. Saarilahti
& Uusikyla 1991, 257), jonka mukaan taloudelli-
nen tilanne vaikuttaa tuntuvasti OPM:n hallin-
nonalan budjettien pitadvyyteen paitsi erilaisten
valtionosuuksien ja tydllisyyskoulutusmaararaho-
jen (vrt. véliaikainen ammatillinen koulutus) lop-
pusummien kasvun kautta myds esim. oppilas-
maarien muutosten kautta opintotuen ja opinto-
sosiaalisten etujen maariin ja suuruuksiin, jotka
voivat lamavuonna poiketa huomattavastikin
suunnitellusta.

3.2 Arviomdarédrahojen yiitysten perusteiut

Arviomaararahojen ylitysten perusteluja tarkas-
tellaan lisdbudjettien tarkastelusta poiketen vain

STM:n hallinnonalalla vuodesta 1968 vuoteen
1988 asti, silla uudempaa aineistoa (saati sitten
aineistoa muilta hallinnonaloilta) ei valitettavasti
ole saatavilla. Perustelut on poimittu kirjelmista,
joilla STM on myontanyt eri tilivirastoille luvan ko.
vuoden arviomaararahojen ylityksiin. Ylitysten
perustelut on koottu samanlaiseen kahdeksan
kohtaa kasittavaan luetteloon kuin lisimenoar-
vioiden perustelut (ks. Taulukot 1 ja 2).

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

Suunnitteluoptimismin kaudella (1968-1973)
(ja etenkin vuosina 1968 ja 1969) arviomaarara-
hojen ylityksia perusteltiin STM:n hallinnonalalla
aivan kuten lisamenoarvioidenkin kohdalla paa-
asiassa ennakoitua suuremmalla kustannusten
nousulla (41,5 % kaikista perusteluista) seka
volyymin kasvulla (16,6 % kaikista perusteluista).
Muita kauden arviomaararahojen ylitysten keskei-
sia perusteluja olivat ylldttdvd menoerd seka ar-
viointikriteerien tai ehtojen tarkistus (12,0 %).

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

Dekrementalismin kaudella (1978-1984) ylityk-
sid perusteltiin edellisten kausien tapaan paa-
asiassa kustannusten nousulla (102 ylityslupaa;
38,2 % kaikista perusteluista). Muita dekremen-
talismin kauden keskeisia perusteluja olivat yl/l4t-
tdvd menoeré (18,4 %), volyymin kasvu (15,0 %)
ja arviointikriteerien tai ehtojen tarkistus (9,4 %).

Deregulaation kaudella vuodesta 1985 vuoteen
1988 STM:n arviomaararahojen ylitysten perus-
telut noudattelevat niin ikdan pitkalle samaa pe-
ruslogiikkaa kuin lisdmenoarvioiden kohdalla (ks.
luku 3.1): kustannusten nousun osuus ylitysten
selittdjana putosi 28 %:iin ja virhearvion, lasku-
virheen tai muun syyn osuus nousi 20,5 %:iin.
Lisdmenoarvioiden kohdalla todettiin, etta osase-
lityksend kohdan H kasvuun Taulukossa 1 on
pidettava saastopaatosten sijoittamista STM:n
tapauksessa ao. luokkaan. Koska arviomaarara-
hojen ylitysten kohdalla tama selitys ei ole mah-
dollinen, virhearvioiden maaran kasvun ensisijai-
sena syyna on pidettava lahinnd yhteiskunnan
ennustettavuuden vaikeutumista ja muutoksen
turbulenssin kasvua ainakin STM:n hallinnon-
alalla.

Muita keskeisia ylitysten perusteluja deregulaa-
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Taulukko 3. Sosiaali- ja terveysministerién paéluokan arviomaarérahojen 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 Syy - Cause”

Year A B Cc D E F G H
1968 24 5 3 1 1 1 3 1
1969 25 9 3 3 1 1 2

1970 8 4 1 3 2 2 1
1971 15 5 4 4 10 6
1972 12 1 9 3 2 4 3
1973 6 2 5 1 4 5 2
1974 8 2 1 1 1
1975 12 1 5 1 1

1976 8 2 1 1 1 2

1977 6 3 2 3 1 2 1
1978 4 2 2 1 4 7

1979 13 4 6 5 1 7 3
1980 14 9 5 1 2 9 6
1981 23 5 3 4 1 6 1
1982 21 '8 2 2 2 1 9 2
1983 16 5 5 1 2 2 5

1984 1 7 2 2 2 6 5
1985 9 6 1 1 1 2 3 6
1986 8 4 1 2 1 4
1987 6 2 10 2 5
1988 3 3 8 2 7
Yht.

All 252 99 79 35 15 23 89 54
% 39,0 15,3 12,2 54 2,3 3,6 13,8 8,4
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 voimaantuio

E: toiminnan laajentaminen

F: organisaatiomuutos tai henkiléstén siirto

G: yllattava odottamaton menoera tai investointi

H: virhearvio, laskuvirhe tai muu syy

English names in Abstract.

tion kaudelia olivat volyymin kasvu ja arviointi-
kriteerien tarkistus (molemmat 16,7 % kaikista
perusteluista) seka ylldttdvd menoerd, jonka
osuus oli 10,6 % kaikista perusteluista.

3.3 Yhteenveto

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

(21 ja 25 vuotta) huomioon ottaen kirjauskaytan-
téjen muutosten merkitys on kuitenkin todenna-
koisesti suhteellisen pieni — eri hallinnonalojen
vertailuun on kuitenkin syytd koko ajan suhtau-
tua varovaisesti, semminkin kun tulokset on ias-
kettu hieman eri periaatteella ja tarkkuudella (ks.
viite 5).

Taulukoista 1 ja 2 nakyy kuitenkin hyvin ensin-
ndkin se, ettd OPM:n hallinnonalalla (vrt. erityi-
sesti opetustoimi) on oliut vuosina 1968-1992
selvdsti enemméan momentteja ja alamomentteja
kuin STM:n hallinnonalalla (vrt. P. Tilhonen 1989,
118-120).

Toisaalta Taulukoista 1 ja 2 kdy selvasti myds
ilmi, ettd suurin yksittdinen lisdbudjettirahoituk-
seen (ja sen kautta budjetin ulkoiseen joustoon)
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turvautumisen syy vuosina 1968-1992 niin so-
siaali- ja terveysministerién kuin opetusministe-
riébnkin hallinnonalalla oli ennakoitua suurempi
kustannusten nousu. Yli neljannesta (27,2 %)
STM:nja n. viidennesta (18,9 %) OPM:n lisédbud-
jettien maararahoista perusteltiin vuosina 1968—
1992 ensisijaisesti kustannusten nousulla.

Lisaksi ennakoitua suuremmalla toiminnan vo-
lyymin kasvulla seka arviointikriteerien tai ehto-
jen tarkistamisella selitettiin molemmilla hallinnon-
aloilla keskimaarin n. 9 %:sta runsaaseen 15
%:iin lisdmenoarviomaararahoista.

Runsasta 13 % STM:n maararahoista perus-
teltiin yllattavalld menoerélld tai investoinnilla.
OPM:n hallinnonalalla vastaava luku on huomat-
tavasti pienempi, vain n. 3 %. Ero johtuu osittain
siita, ettd STM:n kohdalla mm. yllattévisté ja edul-
lisista hankintatilanteista johtuvat lisdmaarara-
hat on kirjattu ao. kohtaan, kun taas OPM:n
kohdalla ne on erittelemattéomina kirjattu kohtaan
H. Edella mainittu syy selittda — yhdessa saasto-
paatoskirjauskaytantdjen eron kanssa (ks. luku
3.1) — myoés osittain sen, ettd OPM:n hallin-
nonalan ehdottomasti suurimmalla perusteluryh-
mdlla, heterogeenisella » virhearvio, laskuvirhe tai
muu syy» (osuus perusteluista yli 35 %) perus-
teltiin vain n. 15 % STM:n hallinnonalan maara-
rahoista.

Toiminnan laajentamisella perusteltiin puoles-
taan lahes 12 % OPM:n méaararahoista (STM:n
hallinnonalalla vastaava luku on n. 7 %). Loput
molempien paaluokkien lisdmaararahaperuste-
luista vaihteli runsaasta neljasta ja puolesta pro-
sentista (OPM:n hallinnonalalla organisaatiomuu-
tos tai henkiléston siirto) runsaaseen kahdeksaan
prosenttiin (STM:n hallinnonalalla uuden toimin-
nan aloittaminen tai uuden lain tai asetuksen
voimaantulo).

Kausittain tarkasteltuna STM:n ja OPM:n paa-
luokkien lisédbudjettien perustelukaytannét nayt-
tavat noudattavan suurin piirtein samanlaista
kaavaa.

Suunnitteluoptimismin kaudella, jolloin Suo-
messa pyrittiin voimallisesti laajentamaan mm.
hyvinvointipalveluja (kuten sosiaali- ja terveys-
sekd koulutus- ja kulttuuripalveluja, vrt. esim.
Alestalo & Uusitalo 1986; Kosonen 1987), lukui-
sia lisdmaararahoja perusteltiin yleisesti mm.
ennakoitua suuremmalla toiminnan volyymin kas-
vulla seka (erityisesti OPM:n hallinnonalalla) toi-
minnan laajentamisella ja »muilla syilld» (johon
on sisallytetty mm. vilkkaaseen koulurakentami-
seen ja kiinteistéjen hankintaan liittyneita runsaita
lisimenoja).

Toisaalta kaudella kiihtyneen inflaation (vrt.

Leppédnen 1980, 84-99) ja 1970-luvun alun en-
nakoitua suurempien palkkaratkaisujen ( Tulopo-
liittiset... 1985; vrt. my6s Tyrvainen 1988, 89-113)
ja -liukumien (jotka vaikuttavat suuresti tyévoima-
valtaisten ministerididen kuten STM:n ja OPM:n
budjetteihin) takia ennakoitua suurempaan kus-
tannusten nousuun, arviointikriteerien tarkistami-
seen ja virhearvioon (sekd STM:n hallinnonalal-
la yllattdvddn menoerddn tai investointiin) liitty-
vat perustelut olivat myds varsin yleisia.

Inkrementalismin kaudellavuoden 1973 6ljykrii-
sid seuranneessa aivan uudenlaisessa taloudel-
lisessa tilanteessa ennakoitua suuremman kus-
tannusten nousun osuus niin sosiaali- ja terveys-
ministerién kuin opetusministeridkin paaluokan
lisimenoarvioiden maararahojen 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 ikdan inflaa-
tiosta pitkalti 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 — ehka hieman yl-
lattdenkin — ennakoitua suuremmalla kustannus-
ten nousulla perusteltiin edelleenkin ensisijaisesti
keskimaarin n. 30 % STM:n ja n. 16 % OPM:n
lisdbudjettien lisimaararahoista. Toisaalta vir-
hearvioiden osuus kasvoi tuntuvasti molemmilla
hallinnonaloilla edelliseen kauteen verrattuna (yli-
tettyjen maararahamomenttien ja alamomenttien
kappalemdarét (ja markkamaarat, ks. esim. Saa-
rilahti & Uusikyld 1992, 39-40) sen sijaan laski-
vat selvasti edellisiin kausiin verrattuna). Tama
selittyy muun muassa (yhdessa kohdan G (y/lat-
tdvd menoerd) 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 tyéllisyystilanteel-
la, joka johti esim. STM:n hallinnonalalla toimeen-
tulotukeen oikeutettujen maardn kasvuun ja
OPM:n hallinnonalalla mm. uusien koulutuslinjo-
jen perustamiseen (ks. luku 3.1).

Deregulaation kaudella kustannusten nousulla
perusteltiin suoranaisesti enda n. kymmenesosaa
OPM:n péaaluokan lisdbudjettien maararahoista.
Vaikka STM:n hallinnonalalla luku sailyi tuntuvasti
korkeampana (keskimaarin n. 27 %:ssa), molem-
milla hallinnonaloilla kustannusten nousun osuus
perusteluista pieneni jakson loppupuolella. Muu-
toinkin perustelujen kappalemaarat laskivat sel-
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vasti kauden loppupuolella, syyna mm. alamo-
menteista luopuminen, momenttien yhdistelemi-
nen suuremmiksi kokonaisuuksiksi (vrt. tulosbud-
jetoinnin asettamat vaatimukset), saastopaatos-
ten maaran kasvu (momentteja, joilta on supis-
tettu maararahoja ei ole otettu lainkaan huomioon
Taulukossa 2 eika Taulukossa 1 vuodesta 1989
ldhtien) seka kaudella vallinnut suhteellisen ta-
sainen taloudellinen kasvu.

Virhearvion, laskuvirheen tai muun syyn osuus
sdilyi OPM:n hallinnonalalla suurin piirtein yhta
suurena kuin edellisend kautena; STM:n hallin-
nonalalla osuus taas kasvoi, lahinna saastopaa-
tosten lukumaaran kasvun takia. Jos saastopaa-
tokset olisi jatetty 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 ndin ollen ollut vie-
lakin suurempi.

Ennakoitua suuremmalla toiminnan volyymin
kasvulla (ja STM:n hallinnonalalla y/lattavalla
menoerilld sekda OPM:n hallinnonalalla arvioin-
tikriteerien muutoksella) perusteltin vajaasta
12 %:sta runsaaseen 14 %:iin hallinnonalojen
momenttien ja alamomenttien lisdrahoitustar-
peesta. Muiden syiden osuus vaihteli runsaasta
10 %: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-
veysministerion kuin opetusministerionkin hallin-
nonalalla Iahdetty hakemaan eduskunnalta lisa-
rahoitusta enda vain harvoille menomomenteil-
le. Jos rahoitusta on kuitenkin haettu, on perus-
teena yleensa kaytetty OPM:n kohdalla kohtaan
H (=muu syy») liittyvia perusteluja (kaytetyista
perusteluista ks. tarkemmin luku 3.1) ja STM:n
kohdalla ennakoitua suurempaa volyymin kasvua
(syyna mm. tyéttomyyden kasvun seurauksena
lisddntyneet toimeentulotukien maarat).

Sama kausittainen peruskaavio nayttaa toteu-
tuneen mydés STM:n arviomaararahaylitysten
perusteluissa (ks. Taulukko 3). Suunnitteluopti-
mismin kaudella ylityksia perusteltiin ennen kaik-
kea ennakoitua suuremmalla kustannusten nou-
sulla ja ennakoitua suuremmalla toiminnan vo-
lyymin kasvulla, inkrementalismin kaudella |ahin-
na ennakoitua suuremmalla kustannusten nou-
sulfla (yli puolet kaikista perusteluista), dekremen-
talismin kaudella paaasiassa kustannusten nou-
sulla seka ylldttavallda menoerdlld, toiminnan vo-
lyymin kasvulla ja arviointikriteerien tai ehtojen
tarkistuksella seka deregulaation kaudella (vuo-

teen 1988 asti) kustannusten nousulla ja virhear-
violla, laskuvirheelld tai muulla syylla.

4 LISARAHOITUKSEN PERUSTELUT JA
TOIMINTAYMPARISTON MUUTOS

Kuten luvussa 1 totesimme, artikkelissa esite-
tyt STM:n ja OPM:n hallinnonalojen lisérahoitus-
perustelut on koottu lisdmenoarvioihin (tai arvio-
maararahojen tapauksessa STM:n hallinnonalalla
maararahojen ylityksiin oikeuttaviin kirjelmiin) kir-
jatuista perusteluista. Tall6in jaa pohdittavaksi
mm. Kysymys siitd, kuinka tarkkoja tai objektiivi-
sia kirjatut perustelut alun perinkaan ovat olleet.
Onhan aina mahdollista, ettd esim. vetoaminen
taloudellisiin syihin eduskunnalta lisarahoitusta
anottaessa on (ainakin poliittisesti ja taloudelli-
sesti) »hyvdksyttdvampad» kuin vetoaminen
esim. toiminnan laajentamiseen tai laskuvirhee-
seen, jolloin uusien maararahojen tarvetta perus-
tellaan mieluummin ministeridissa ja virastoissa
esim. kustannusten nousulla kuin muilla syilla*.
Muun muassa tiukasta budjettisalaisuudesta ja -
suuresta tydmaarasta johtuen on kysymys tulos-
ten yleisesta »reliabiliteetista» kuitenkin valitet-
tavasti jatettava tdllaisen suppean artikkelin ul-
kopuolelle.

Mita sitten em. perustelut kertovat ministerigi-
den toimintaymparistosta ja sen muutoksesta?

Yksinkertaisinta lienee lahted ajatuksesta, etta
tietyt perustelut selvasti viittaavat tietyn ymparis-
télohkon muutokseen.

Siten selvasti ensisijaisesti taloudelliseen ym-
pdristéén liittyva muutos on esim. kustannusten
nousu (syy A) vaikka on muistettava, etta talou-
dellisista tekijoista johtuvia ovat myés esim. osa
STM:n ja OPM:n yllattdvistd menoeristd ja inves-
toinneista (G) tai toiminnan laajentamisista (E),
kun néitd on perusteltu esim. talous- tai suhdan-
nepoliittisilla syilld, tai vddrinarvioinneista (H), kun
naita on perusteltu esim. vaarin ennustetulla in-
flaatiokehityksella.

Sellaiset perustelut kuin organisaatiomuutokset
ja henkiléstén siirrot (F) (mutta myos esim. osa
toiminnan laajentumisesta (E) (vrt. uudet virat))
on puolestaan helpointa liittdad ennen kaikkea
hallinnollisen ympéristén muutoksiin.

Sosiaalisen ympdristén muutoksesta kertoo
parhaiten ennakoitua suurempi volyymin kasvu
(B). Siten esim. sosiaaliavustusten, sairausvakuu-
tuskorvausten tai eldkemenojen kasvu STM:n
hallinnonalalla (tai esim. opiskelijoiden ennakoi-
tua suurempi maaran 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 ympéristén muutokset on kenties
kaikkein vaikeinta konkretisoida. Kuitenkin sellai-
set perustelut kuin arviointikriteerien tarkistus (C)
(osa perusteluista liittyy selvasti myds esim. ta-
loudellisen ymparistén muutoksiin, vrt. palkkojen
»inflaatiotarkistukset») tai uuden toiminnan aloit-
taminen ja lainmuutos tai uuden lain voimaanas-
tuminen (D) kertovat usein yllattavista poliittisis-
ta paatoksista kesken budjettivuoden ja liittyvat
siten ennen kaikkea poliittisen ympariston muu-
toksiin budjettivuoden aikana.

Kohdan H perustelut voivat puolestaan viitata
(vrt. erityisesti »muu syy») niin taloudellisen,
hallinnollisen, sosiaalisen kuin poliittisenkin ym-
paristdon muutoksiin''. Suurin osa esim. ei-talou-
dellista vaarinarvioinneista (ts. vaarinarvioinneis-
ta, joita ei ole perusteltu esim. vaarin arvioidulla
inflaatiolla, vrt. ylld) nayttaa liittyvan ennen kaik-
kea hallinnollisen ympdristén muutokseen (vrt.
valtionosuuksien loppuerien ym. maksatuksessa
tapahtuneet muutokset budjettivuoden aikana).

Jos ajatellaan, ettd suuri osa lisdmenoarvioi-
den ja arviomaararahojen ylitysten kautta tapah-
tuneesta ulkoisesta joustosta niin sosiaali- ja ter-
veysministerién kuin opetusministeridnkin hallin-
nonalalla vuosina 1968-1992 selittyi ennakoitua
suuremmalla kustannusten nousulla (27,2 %
STM:n ja 18,8 % OPM:n lisdmenoarvioiden tar-
kastelluista menolisayksista ja perati 39 % STM:n
tarkastelluista arvioméaararahojen ylityksista (vuo-
teen 1988 asti) perusteltiin ennen kaikkea enna-
koitua suuremmalla kustannusten nousulla, ks.
luku 3) ja kun liséksi iso osa virhearvioinneista
(vrt. liian alhaiseksi ennustettu inflaatioaste), toi-
minnan laajentumisesta (vrt. tyéllisyystyot), odot-
tamattomista menoerista ja investoinneista (vrt.
budjettivuoden aikana kiihtynyt inflaatio) ja aina-
kin osa »muista syistd» (vrt. ylld) voidaan suo-
raan laskea niin ikdan taloudellisen ympéristén
muutoksista johtuviksi on ilmeista, etta ulkoisella
joustolla on ainakin STM:n ja OPM:n hallinnon-
aloilla vuosina 1968-1992 ennen Kaikkea vastattu
taloudellisen ymparistén muutoksiin. Lisaksi ta-
loudellisilla syilla perustellut lisdmaararahat (vrt.
»suuret momentit») ovat markkamaaraisesti ol-
leet usein varsin suuria. Nain nimenomaan talou-
dellisen ympéristdn muutokset selittaisivat — enka
odotetustikin = suurimman osan molempien hal-
linnonalojen ulkoisesta joustosta. Suurinta talo-
udellisen ymparistdon muutoksen merkitys budje-
tin ulkoisen jouston kannalta (lisibudjettien ja
arviomaararahojen ylitysten osalta) oli nk. inkre-

mentalismin kaudella eli vuodesta 1974 vuoteen
197712,

Poliittisen ympdristén muutoksen merkitys
STM:n ja OPM:n hallinnonaloilla on myés pysy-
tellyt varsin suurena, jos arvioinnin pohjana kay-
tetaan kohdan C (arviointikriteerien tarkistus) ja
D (uuden toiminnan aloittaminen ja lainmuutos
tai uuden lain voimaanastuminen) perustelujen
maara3 (perustelujen osuus kaikista perusteluista
keskim&arin n. 17 %). Suurinta poliittisen ympa-
ristdn muutoksen merkitys oli odotetusti ns. hy-
vinvointivaltion laajentamisen kautena, 1960-lu-
vun lopulta 1970-luvun lopulle (t&ssa tarkastelus-
sa suunnitteluoptimismin kaudelta dekrementa-
lismin kauden alkuun), jolloin Suomessa vallitsi
voimakas poliittinen yksimielisyys mm. sosiaali-
ja terveydenhuolto- seka koulutuspalveluiden laa-
jentamisesta ja kehittamisesta.

Niin ikdan hallinnollisen ymparistén muutoksen
merkitys nayttaisi nousevan yllattavankin suureksi
ulkoisen jouston selittajaksi OPM:n ja STM:n
hallinnonaloilla vuosina 1968—-1992, silla esim.
organisaatiomuutosten tai henkiléstén siirron ja
toiminnan laajentamisen osuus perusteluista py-
syi keskimaarin yhteensé n. 15 %:ssa molemmis-
sa ministeridissd (OPM:n hallinnonalalla n. 17
%:ssa ja STM:n hallinnonalalla n. 13 %:ssalisa-
budjettien osalta ja n. 6 %:ssa arviomaararaho-
jen ylitysten osalta'®). Hallinnollisen ympariston
muutoksen nainkin suurta suhteellista merkitys-
ta lisdmenoarviorahoituksen perusteluna voidaan
myds arvostella semminkin kun esim. valtion ti-
lintarkastajien tulkinnan mukaan (VttK 1983, 241-
242) esim. hallinnon tavanomaiset organisaatio-
muutokset, uusien organisaatioiden perustamiset,
normaalit kalustohankinnat ja vakanssilisdykset
ovat kaikki luonteeltaan sellaisia syita, ettei nii-
den voida katsoa tayttavan hallitusmuodon (69,2
§) lisdbudjeteilta edellyttamia valttdmattémien
muutosten edellytyksia'«.

Toisaalta on myonnettava, ettd varsinkin hal-
linnollisen ymparistéon muutokseen liittyvilla syil-
1& perustellut menomomentit ovat olleet markka-
maaraisesti suhteellisen pienia verrattuna esim.
taloudellisilla syilld perusteltuihin momentteihin.
Suhteessa suurinta oli hallinnollisen ympéristén
muutoksen merkitys nk. suunnitteluoptimismin
kaudella eli vuodesta 1968 vuoteen 1973.

Sosiaalisen ymparistén muutokset kesken bud-
jettivuoden néyttéisivat sen sijaan muodostuvan
pienemmaksi menolisdysten selittajaksi kuin
muiden ympaéristéjen muutokset, jos sen muutok-
sen kriteerina kaytetadn ennen kaikkea ennakoi-
tua suurempaa volyymin kasvua. STM:n lisabud-
jettien menolisdysperusteluista 15,2 % ja arvio-
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maararahojen ylityksista 15,3 % sekd OPM:n li-
sabudjettien perusteluista 10,1 % perusteltiin tar-
kasteluajanjaksolla ennen kaikkea ennakoitua
suuremmalla volyymin kasvulla. Suhteessa eni-
ten volyymin kasvua kaytettiin perusteluna suun-
nitteluoptimismin ja deregulaation kausilla.

Sosiaalisen ympariston suhteessa pienin osuus
ulkoisen jouston selittdjéna selittyy ehka parhai-
ten silla, etta sosiaalinen ymparistd on budjetoin-
nin ympéristélohkoista kenties se, jonka muutos
on helpoiten ennustettavissa (vrt. ikdrakenteen
muutokset). Toisaalta molempien hallinnonalojen
keskipitkén aikavalin suunnittelussa seka sekto-
risuunnitelmissa on perinteisesti keskitytty nimen-
omaa tdman ymparistélohkon muutosten enna-
koitiin ja vaikutusten arviointiin (vrit. STM:n hal-
linnonalalla valtakunnalliset suunnitelmat (VAL-
SU) ja OPM:n hallinnonalalla ennen kaikkea
maarallispainotteiset valtakunnalliset koulutus-
suunnitelmat)*®.
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VIITTEET

1 Artikkelissa on pitdydytty suomalaisen budjetoinnin
jakamiseen vuosien 1968-1990 valilla neljdén toi-
sistaan poikkeavaan kauteen, so. 1) suunnitteluop-
timismin kausi (vuodesta 1968 vuoteen 1973), 2)
inkrementalismin kausi (vuodesta 1974 wvuoteen
1977), 3) dekrementalismin kausi (vuodesta 1978
vuoteen 1984) seka 4) deregulaation kausi (vuodes-
ta 1985 vuoteen 1990) (ks. Saarilahti & Uusikyla
1992, 33-42). Vuodesta 1990 ldhtien Suomen ta-
lous ajautui kuitenkin ennenndkemattdomaan taan-
tumaan korkeine korkotasoineen ja suurine tyotto-
myyslukuineen sekd kroonisine budjettivajeineen,
joita on ollut pakko paikata mm. verojen korotuksil-
la ja tuntuvalla lainanotolla. Myds budjetoinnissa
voidaan hyvalla syylla katsoa Suomessa siirrytyn
viimeistdan vuodesta 1991 lahtien uuteen kauteen,
jolle on ominaista mm. suuret menojen leikkaukset
ja erilaisten etuuksien kavennukset. Tasta syysta
olemmekin katsoneet aiheelliseksi kutsua vuonna
1991 alkanutta budjetointikautta » depression kau-
deksi».

2 Penttilan (1987, 3-4) laskujen mukaan vuosina
1984-1988 valtion tulo- ja menoarvion markkamaéa-
rdisesti 20 suurinta momenttia kattoi keskimaarin
n. 71 ja 59 suurinta momenttia n. 77 % lisdmenoar-
vioiden kaikista menoista.
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Jaon taustasta ks. Saarilahti & Uusikyla (1991, 48-
56).

Tarkastelun aloitusvuodeksi on valittu vuosi 1968,
silld ao. vuonna toteutettu budjettivudistus tarjoaa
yhtendisen tarkastelupohjan koko vuoden 1968 jal-
keisen ajan budjetointitutkimukselle (vrt. Saarilahti
& Uusikyld 1992, 43. Vuoden 1968 budjetinuudis-
tuksesta ks. esim. S. Tiihonen 1990, 103-107).
Varsinkin 1970-luvun alkupuolelta I&htien on syiden
kirjaamisessa havaittavissa selvda tarkentumista,
mika johtunee ennakollisen finanssivalvonnan tar-
kentumisesta (vrt. esim. Saarilahti & Uusikyla 1992,
38. Ennakollisen finanssivalvonnan kehityksesta
yleensa ks. esim. P. Tiihonen 1989, 76-127).
Taulukoiden 1 ja 2 tarkastelu noudattaa momentti-
jaottelun (ja vuoteen 1988 asti alamomenttijaotte-
lun) tarkkuutta. Aivan pienid maararahojen lisayk-
sid ei kuitenkaan ole laskettu mukaan (momentin
(alamomentin) markkam&éaran muutos nimellisesti
alle tuhat markkaa). Jos momentilla (alamomentil-
la) on esitetty useita perusteluja, on poimittu paa-
sééntdisesti vain suurinta markkamé&ardd vastaava
perustelu. Taulukoiden luvut kuvaavatkin siten en-
nen kaikkea »keskeisimpid» STM:n ja OPM:n lisa-
rahoitusperusteluja, ts. niita syita, joihin on ennen
kaikkea turvauduttu lisérahoitusta anottaessa.
Taulukoiden lukuihin ei ole mydskédan sisallytetty
sellaisten momenttien (alamomenttien) perusteluja,
joiden loppusumma ei muutu. Luvut eivat mydskdan
sisélla veikkaus- ja raha-arpajaisvoittovarojen ja
raha-automaattiyhdistyksen voittovarojen kayttémo-
mentteja niiden erityisluonteen vuoksi.
Taulukoiden 1 ja 2 keskeinen ero on siind, etta
OPM:n perusteluihin ei ole siséllytetty niiden mo-
menttien (alamomenttien) perusteluja, joilta on su-
pistettu médrdrahoja, kun taas STM:n kohdalla
sédstopaatokset on laskettu mukaan vuosina 1982-
1988. Ero johtuu lahinna siita, ettd perustelufrek-
venssit on laskettu eri aikoina hieman eri tarkoituk-
sia varten.

Sama peruskaavio toteutui myds vuonna 1982 (vrt.
Taulukko 2).

Vuoden 1976 syyryhmén D (uuden toiminnan aloit-
taminen tai uuden lain/asetuksen voimaantulo) suh-
teessa suuri maara johtuu ennen kaikkea kehitys-
alueiden ammatillisen koulutuksen edistamista an-
netusta laista (641/75).

Pelkdstaan menojen vahennyksia ehdotettiin vuon-
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na 1991 yhdelleloista ja vuonna 1992 (I ja Il lisata-
lousarvio) kolmelletoista OPM:n momentille.
Mielenkiintoinen jatkotutkimuksen kohde olisi mm.
se, miten eri budjetointikausilla perustelujen kielion
selvésti muuttunut. Siten esim. taloudellisiin syihin
liittyvét perustelut selvésti korostuivat kausilla, jol-
loin yhteiskunnassa muutenkin poliittisia ja hallin-
nollisia paatoksia pyrittiin legitimoimaan taloudelli-
sin perustein (vrt. tehokkuus, tuottavuus, kansain-
vélinen kilpailukyky) verrattuna esim. oikeudenmu-
kaisuutta ja tasa-arvoa korostaviin kausiin (vrt. eri-
tyisesti suunnitteluoptimismin kausi).

Em. on viela erotettava ne kohdan »muu syy» pe-
rustelut, jotka viittaavat samaan aikaan useamman
ympadristélohkon muutokseen samaan aikaan. Tal-
16in tdrmataan etenkin nk. sekaympdristojen (ks.
luku 2) hahmottamisen vaikeuteen.

Myés vuodesta 1990 lahtien on taloudellisen ym-
paristdn muutoksen merkitys ulkoisen jouston se-
littdjana jalleen ollut kasvussa. Talléin on kuitenkin
ollut kyse l&hinnd menosupistuksista (vrt. saasto-
paatokset) eika niinkaan lisdrahoituksesta.

Lisdksi tulevat vield kohdan H perustelut (vrt. vir-
hearviot), jotka selittyvat puhtaasti hallinnollisista
muutoksista.

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

Keskeiseksi sekaympdristoksi varsinkin STM:n hal-
linnonalalla nayttaisi nousevan taloudellis-poliittinen
ympadristd (johon liittyvat esim. sellaiset tekijat kuin
devalvaatio ja korkomuutokset), jonka muutos vai-
kuttaa esim. indeksisidonnaisten sosiaalietuuksien
rahoitukseen. On lisdksi muistettava, etta sosiaali-
etuudet ja -vakuutukset ovat markkamdaaraisesti
STM:n suurimpia menoryhmid, jolloin pientenkin
muutosten kokonaisvaikutus saattaa olla huomat-
tava. Toinen merkittdvéd sekaympaéristd olisi talou-
dellis-sosiaalinen (ja etenkin sen tydmarkkinapoliit-
tinen osa-alue), silla tydvoimavaltaisten sosiaali- ja
terveyssektorien (sekd OPM:n hallinnonalalla ope-
tussektorin) palkkamenojen rahoitus on hyvin pit-
kélle sidoksissa budjettivuoden aikana tehtaviin
palkkaratkaisuihin, joiden ennustaminen budjettia
laadittaessa on usein varsin vaikeaa.





