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This article analyses the development and
structural change of the Finnish budgetary
system from the 1968 budget reform to the year
1990. The focus is on budgetary flexibility, i.e.,
how environmental changes within the fiscal year
have been encountered in the Finnish national
budgetary system.

Budgetary flexibility in Finland appears to take
two different forms. The first one, external
flexibility, includes supplementary budgets,
budgetary cuts and a special procedure which
enables the administration to exceed allocated
resources. Internal flexibility includes also three
elements: structural fiexibility (i.e., the total
number of different kinds and levels of
classification in the so-called “specification
budget of the state’), normative flexibility (i.e.,
how far the expenditures are determined by law),
and "‘other forms of internal flexibility”, which in

this article refers especiaily to the normative and ~

centralized character of the Finnish planning
system. The main distinctive feature between
these two kinds of fiexibilities is that in the
former system more (or less) resources can be
allocated to the administration in the course of
the fiscal year as in the latter system budget
frames are maintained.

The time span under study is divided Into four
distinct periods: the period of ‘‘planning
optimism" (1968—1973), the period of
incrementalism (1974—1977), the period of
decrementalism (1978—1984) and the period of
deregulation (1985—).

Characteristic to the first period was the belief
in rational, long-term planning as a way to cope
with uncertainty and to steer development. After
the 1973 oil crisis, however, the Finnish public
administration returned to traditional incremental
budgetary practices. During both periods external
flexibility was strong: in the years 1974 and 1975
almost one third of the expenditures were
allocated thrcugh supplementary budgets. At the
same time internal flexibility was extremely low:
the plans were normative and the budget
classifications rigid.

The external flexibility was put under more
severe control and budgetary cuts began to
increase during the period of decrementalism,
mainly because of financial factors. The internal

flexibility also decreased because of a return to

strict top-down budgetary control (especially by

the Ministry of Finance) after an incrementalistic
bottom-up period.

The period of deregulation started from a
budgetary point of view in 1985. This meant a new
rise of internal flexibility and was accompanied
by ascending privatization and decentralization.
The new emphasis on deregulation has also been
visible in the budgeting for results, which was
introduced in Finland in the late 1980s.
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1 JOHDANTO

Artikkelissa tarkastellaan suomalaisen bud-
jetin joustavuutta suhteessa budjettivuoden ai-
kana tapahtuviin toimintaympéristén muutok-
siin. Tarkastelu tapahtuu ulkoisen ja sisdisen
jouston kasitteiden avulla, joilla tarkoitamme
yhtaalta lisdbudjettimenettelyd, sddstépdédtds-
kdytdntdd ja arviomddrdrahojen ylityksid seka
toisaalta budjetin rakennejoustoa eli ennakol-
lisen finanssivalvontakaytannén (laajassa mer-
kityksessd) muutoksia, joita kuitenkin tédssa ar-
tikkelissa tarkastellaan 1&hinna vain erityisme-
noarvion sisall6llisten muutosten kautta, nor-
mijoustoa eli budjetin menojen ja yksikdiden
toiminnan lakisidonnaisuuden astetta seka
smuuta sisédistd joustoan, johon sisallytdmme
erityisesti suunnittelujarjestelmien toiminnan
muutokset'.
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Artikkelin tarkoituksenaon ennen kaikkea ku-
vata, miten joustokdytannét ovat muuttuneet ja
kehittyneet vuoden 1968 budjettiuudistukses-
ta (saastdpaatdsten tarkastelu tapahtuu vuo-
desta 1975 eteenpain) 1990-luvun alkuun saak-
ka. Tarkastelun tekee mielenkiintoiseksi ennen
kaikkea se, ettei budjetin vuotuisia joustome-
kanismeja ole Suomessa aikaisemmin syste-
maattisesti pyritty erittelemé&an. Vaikka hallin-
nossa ja suomalaisessa budjetointikirjallisuu-
dessa? on puhuttu lisabudjettimenettelysta,
saastopaatdskaytanndsta sekd arviomaararaho-
jen ylityksista, ei néita ole yhdistetty yhtenai-
sen késitteistén alle, vaan ne on nahty ennen
kaikkea erillisina budjetointikédytant6ind. Samal-
la néille kaytanndille osittain vaihtoehtoiset
mutta ennen kaikkea niité tdydentadvét sisdisen
jouston keinot on kokonaan jatetty budjettien
joustotarkastelun ulkopuolelle3.

Joustotarkastelu liittyy mielestamme myés
keskeisesti Suomessa parhaillaan kéytavéan
budjetin uudistamiseen seka ennen kaikkea sii-
hen liittyvaan tulosohjaus-, tulosjohtamis- ja tu-
losbudjetointikeskusteluun, silla varsinkin bud-
jetoinnin sisdisen jouston merkityksen uuden-
lainen mieltdminen helpottaisi nahddksemme
siitymistd perinteisestad virastokulttuurista
uuteen, responsiivisempaan hallintokulttuuriin.

2 BUDJETOINNIN ULKOINEN JA
SISAINEN JOUSTO

Valtion budjetin erilaiset tehtavét asettavat
erilaisia vaatimuksia niin budjetin rakenteelle
kuin budjettiprosessillekin. Esimerkiksi parla-
menteille perinteisesti kuuluvat ohjaus- ja val-
vontatehtavat edellyttaisivat budjeteilta verra-
tentiukkaaja hallintotoiminnan yksityiskohtiin
asti ulottuvaa juridista sitovuutta. Toisaalta
suunnittelutehtévé seké siihen liittyvéat tehok-
kuus- ja taloudellisuusvaatimukset taas puolta-
vat budjeteilta tiettya valjyytta ja joustavuutta,
jotta suunnitelman toteuttajat pystyisivét otta-
maan huomioon budjettivuoden aikana muut-
tuneet olosuhteet seké sen kuluessa saadun
uuden informaation ja n&in vastaamaan tapah-
tuneisiin ymparistdémuutoksiin: ennalta-arvaa-
mattomien ja &killisten ympéristémuutosten
mahdollisuus vaikeuttaa varsinkin talouspolitii-
kan hoitamista yksityiskohtia myd&ten tiukasti
sitovan, koko varainhoitovuodeksi ennalta vah-
vistetun ohjelman mukaisesti (Tuori 1985, 31;
vrt. myés Senf 1977).

Ympéristdn eriytyminen useaan samanaikai-

sesti toimivaan ja toisiinsa kytkeytyvaan osa-
jéarjestelmé&an (ks. Lawrence & Lorsch 1975) on
yksi keskeinen budjettitalouden piiriin kuuluvan
toimintayksikén toimintaymparistdon epévar-
muustekija. Suunnitelmia laadittaessa tulee jat-
kuvasti huomioida eri ympéristdistéa tulevat vaa-
teet, sovitella niitéd keskenaén ja muodostaa eri
osapuolia tyydyttavia ratkaisuja.

Toinen ja edellisté vielakin keskeisempi ym-
paristdn epavarmuustekijé on kuitenkin toimin-
taympériston eri lohkojen jatkuva muutos. Jul-
kinen hallinto on esim. Suomessa ns. hyvinvoin-
tivaltiokauden aikana siirtynyt jatkuvasti kohti
reagoivampaa ympadristéa (ympariston muutok-
sen voimakkuuden teoreettisesta tarkastelus-
ta ks. esim. Emery & Trist 1965, 24 —25). Muu-
toksen taustalla voidaan ndhdad mm. julkisen
hallinnon toimintaideologian muuttuminen val-
vontafunktiosta kohti palvelufunktiota (ks.
esim. Martikainen 1975) sekd sidosryhmien
maaran huomattava kasvu (ks. esim. Helander
1987). Reagoivampi eli muuttuvampi ymparis-
t6 tarkoittaa samalla myés epavarmuustekijoi-
den kasvua, seikka, joka omalta osaltaan taas
asettaa uusiavaatimuksia mm. julkisen hallin-
non organisaatiorakenteille. Jotta organisaatio
kykenisi selviytymaén dynaamisessa ja komp-
leksisessa ympéristdssé, olisi sen esim. Hen-
ry Mintzbergin (1979, 285—286) mukaan keski-
tettyd paatdksentekojérjestelmaé hajautettava.

Entistd nopeammin muuttuva toimintaympa-
ristd vaikeuttaa organisaation toiminnan lisak-
si my&s entisestaan budjettien laadintaa. Bud-
jettien joustavuuden lisddminen onkin k&ytén-
ndn tasollanoussut keskeiseksi vaatimuksek-
si budjetointia kehitettdessé ja budjetointikay-
tantoja uudistettaessa. Esimerkiksi OECD:n ra-
portissa The control and management of gov-
ernment expenditure vuodelta 1987 pyrittiin
kiinnittamaan entistd suurempaahuomiotaeri
maiden budjettien joustavuuden lisdamiseen.
Raportin mukaan tutkituissa OECD-maissa sal-
litaankin nykyisintietty joustavuus budjettia so-
vellettaessa joko lisédbudjetein tai hallituksen
paatéksin. Keinoina kdytetaén joko varausmaa-
réarahoja (unallocated reserves) tai menojen
uudelleen kohdentamista budjettivuoden ku-
luessa. Uudelleenkohdentamiskéytannét kui-
tenkin vaihtelevat varsin paljon eri maissa.

OECD:n raportin liséksi yksittaisten maiden
budjettijarjestelmien joustotarkastelusta on
syytd mainita varsinkin D. J. Kraanin vuonna
1984 julkaistu Alankomaiden budjettijérjestel-
man joustavuutta kasitellyt artikkeli “Towards
More Flexibility of Government Expenditure:
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Some Recent Developments in the Nether-
lands” (Kraan 1983). Artikkelissa pyritdédn
OECD-raporttia laajemmin erittelemé&én jousta-
vuutta estdvia tekijoitd Alankomaiden budjetti-
jarjestelmé&ssa.

Budjetin joustavuuden lisddmisvaatimuksis-
ta huolimatta on budjettien joustavuutta bud-
jetointikirjallisuudessa kasitelty teoreettiselta
kannalta kuitenkin yllattdvan vdhan ehka Allen
Schickin yksittéisid artikkeleita (ks. esim.
Schick 1988, erit. 523) lukuun ottamatta. Jous-
tokdytantdjen merkitysta on tosin sivuttu esim.
kéasiteltdessad budjetin lakisidonnaisuuden ja
hallintoyksikdiden toimintavapauden suhdetta
(ks. esim. CT-PUMA 1987, 1—23) seka tarkastel-
taessa resurssiohjauksen vaikutusta méaarara-
hasuunnitteluun (ks. esim. Henley 1986,
35—236), mutta mitddn kokonaisvaltaista esitys-
ta ei joustoista ole julkaistu®.

Suomessa on budjetin vuotuista joustavuut-
ta pyritty lisddmaan I&hinn& kahdella eri taval-
la. Yhtaalta joustavuutta on lisétty lisdbudjet-
timenettelylld ja sddstdpastdskaytannédlia seka
arvioméaarirahojen ylityksill4®, jolloin budjetti-
vuoden aikana tapahtuneisiin muutoksiin voi-
daan vastata lisdrahoituksen (tai menosupistus-
ten) avulla. Toisaalta joustavuutta on pyritty li-
s&dmaan mm. suurentamalla momenttikokoja,
karsimalla menojen lakisidonnaisuutta seki ke-
ventdmaélld suunnitelmallisuutta, jolloin hallin-
toyksikolle jaa suurempi vapaus ohjata meno-
ja kulloisenkin tarpeen mukaan. Ensin mainit-
tua joustavuutta olemme katsoneet tarkoituk-
senmukaiseksi kutsuaul/koiseksi joustoksi, poi-
ketaanhan siind eduskunnan (EK) hyvdksymés-
ta tulo- ja menoarviosta (TMA). Jalkimmaista
jouston lajia kutsumme puolestaan sisdiseksi
joustoksi, koska talidin jousto tapahtuu hyvak-
sytyn budjetin menokehysten siséll&. Suuntaus
useimmissa lantisissd teollisuusmaissa on
1980-luvulia ollut kohti sisdisen jouston kasvat-
tamista, johon on pyritty mm. kehysbudjetoin-
nin avulla (ks. esim. Ylinen 1988a, 27—28).

2.1 Ulkoinen jousto

2.1.1 Lisdbudjettimenettely

Vaikka perusperiaatteena on, ettd valtion
tulo- ja menoarvioon tulee ottaa kaikki ennakoi-
tavissa olevat valtion tulot ja menot (HM 66 §),
kdytdnndssé on Suomessa vakiintunut tavaksi,
ettd varainhoitovuoden aikana annetaan usei-
ta lisdbudjettiesityksia eli lisdyksia tulo- ja me-
noarvioon. Vakiintuneen LMAE-kdytanndn mu-

kaan kev&alid annetaan ensimmainen lisébud-
jetti, jolla on enemmankin suhdannepoiliittinen
ja korjaava leima ja syksylia toinen, jonka ilme
on selvemmin hallinnollinen. N&iden lis&ksi voi-
daan tarpeen vaatiessa kuitenkin hyvaksya mui-
takin lisdbudjetteja.

Lisdbudjettien suoma joustomahdollisuus
perustuu HM 69,2 §:43n, jonka mukaan edus-
kunnalla voidaan antaa lisdbudjettiesitys, mikali
hyvaksyttyyn tulo- ja menoarvioon havaitaan
valttdmattdmdsti tarvittavan muutoksia.

Yieisesti (ks. esim. Kertomus... 1983, 65—
73) on lisdbudjettien kayttd katsottu Suomes-
satarpeelliseksi mm. taloudellisen ympéristdn
varainhoitovuoden aikana tapahtuneen &killisen
tai ennakoimattoman muutoksen vaikutuksen
korjaamiseksl, jolioin lisdbudjetteja on joudut-
tu k&yttdmaéaan varsinkin talous-, suhdanne- tai
tyollisyyspolitiikan vélineena.

Toisaalta lisdbudjettien kdyttda on usein pe-
rusteltu yllattavilla tai edullisilla hankinta- tai
markkinatilanteilla, jolloin rahoituksen nopea
jérjestyminen kesken varainhoitovuoden on ol-
lut edullisen hankinnan ehto. Koimanneksi bud-
jetin laadinta-aikatauluun huonosti sopivat si-
toutumistarpeet, kevdan tyémarkkinaneuvotte-
luista riippuvat lopulliset palkkakustannukset,
maataloustuloratkaisut tai kansainvéliset sitou-
mukset sekd niistd aiheutuvat jiésenosuudet
ovat olleet tekijdita, joiden vaikutuksia on ollut
l&hes mahdotonta arvioida varsinaista tulo- ja
menoarviota laadittaessa ja jotka siten ovat
toistuvasti pakottaneet lisdbudjettirahoituk-
seen turvautumiseen. Neljénneksi on taloudel-
lisiin vaikeuksiin joutuneen yhti®n tai laitoksen
tukeminen vaatinut — usein my&s suhdanne-
tai tydilisyyspoliittisista syistd — turvautumaan
varainhoitovuoden aikana lisdbudjettirahoituk-
seen. Lisdksi sellaiset tekijat kuten valuutta-
kurssien jaindeksien muutokset seka ennakoi-
tua suurempi kustannusten nousu, joka usein
on johtunut ennakoitua suuremmasta inflaa-
tiosta, ovat kdytdnndssi niin ikdin pakottaneet
turvautumaan lisdrahoitukseen kesken budjet-
tivuoden.

Usein voidaan kuitenkin todeta, etta lisédbud-
jettiesitykseen on otettu myds runsaasti sellai-
sia méadrarahoja, joiden kayttdtarkoitus on ol-
lut tiedossa jo varsinaista budjettiesitysté laa-
dittaessa ja jotka niin muodoin eivdt suoraan
tayta HM 69,2 §:n vaittamattdmyyskriteeria.

Hallitusmuotoon nojautuen valtiontilintarkas-
tajat ovatkin kertomuksessaan vuodelta 1983
(VttK 1983, 241—242) katsoneet muutokset
tulo- ja menoarvioon periaatteessa valttamatto-
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miksi ainoastaan silloin, kun lainsaadanté tai
muut olosuhteet muuttuvat kesken varainhoi-
tovuotta tai kun muutoin arviomaéraraha on
alunperin arvioitu liian alhaiseksi. Kyseeseen
tulisivat talldin 1ahinna vain sellaiset lakisaatei-
set ja muuten sidotut menot, jotka maaraytyvat
asetusten, valtioneuvoston (VN) paatosten ja
muiden sitoumusten seka valtion laillisten vel-
voitusten perusteella. Tilintarkastajien mukaan
muutosesitysten tekeminen ja niista paattami-
nen ei siten olisi perusteltua esim. siita syys-
t4, etta joku tarkoitus on sinansa hyvaksyttava
tai suotava tai etta varoja kertyy tai on jo ole-
massa. Taman tulkinnan mukaan esim. hal-
linnon tavanomaiset organisaatiomuutokset,
uusien tavanomaisten organisaatioiden perus-
tamiset, normaalit kalustohankinnat, vakanssi-
lisykset, siirrot budjetin ulkopuolisiin rahastoi-
hin tai lakeihin sitomattomat siirtomenot ovat
kaikki luonteeltaan sellaisia syit4, ettei niiden
voida katsoa tayttavan valttaméattémien muu-
tosten edellytyksia. Kuitenkin kaikkia néita syi-
ta on tilintarkastajien mukaan kéytetty lisdbud-
jettien perusteluina. Tilintarkastajien mukaan li-
sabudjetteja onkin yha séanndllisemmin ryhdyt-
ty kayttdmaan tulo- ja menoarvion tavanomai-
sena jatkeena, jolloin niiden erityisluonne on
vastaavasti hamartynyt®.

1980-luvulla lis&dbudjettikdytantda on pyritty
uudistamaan mm. vuoden 1981 hallituksen esi-
tyksessa (HE 237/1981) valtiopéiville. Esityksen
pohjaita EK:n perustuslakivaliokunta antamas-
saan lausunnossa (n:o 7/21.5.1985) mm. katsoi,
ettd lisamenoarvioissa on paitsi yksilditava
uudet menot my6s katettava ne (siihen saakka
oli tulo- ja menoarviota saatettu muuttaa lisa-
menoarviolla siten, etta se j&i muodollisesti va-
jaukselliseksi ja VN oikeutettiin menojen suo-
rittamiseen kdyttdmaan valtiolle ao. vuoden ai-
kana kertyvia tuloja). Vuonna 1986 ryhdyttiinkin
em. esityksen mukaisesti tasapainottamaan
kaikki lisamenoarviot.

Valtiontalouden kannalta keskeinen muutos
vuonna 1982 oli my®&s ns. saastélisabudjettien
kayttddn ottaminen.

Vuodesta 1985 lahtien pyrkimys on liséksi tie-
tolsesti ollut kohti yhté vuosittaista lisdmenoar-
viota, pyrkimys, jossa tdha&n mennessé ei kui-
tenkaan ole onnistuttu. Siirtyminen yhteen vuo-
sittaiseen lisdbudjettiin liittyy l&heisesti myds
kdynnissd olevaan budjetin uudistamistyéhén.
Tavoitteena on luopua nimenomaan kevéan li-
sédbudjetista. Vuoden 1989 | lisdmenoarviota
laadittaessa pyrittiin jo selvasti tiukentamaan
muutostarpeen vélttdméattémyyden tulkintaa.

Ongelmana on kuitenkin se, etta budjettisaan-
noéksiin ei sisally tarkempia kriteereitd muutos-
ten valttamattdmyydesta.

2.1.2 S&lstépsatskset

Eduskunnan vahvistamassa budjetissa paa-
tetdan valtion tulot ja menot vuodeksi kerral-
laan. Ns. saastopaatoksilla, joita tekevat vailtio-
neuvosto jaministeri6t, on puolestaan muutet-
tu tulo- ja menoarviota EK:n budjettipaattkses-
s vahvistetusta tasosta’. Saastépaatoksilla
on siten vaikutettu eduskunnan budjetissa
paattamien maararahojen kaytté6n. VN:n saas-
tépaatdkset ovat sisdltdneet mm. sellaisiamaa-
rayksi4, joilla EK:n budjetissa paattamia maa-
rarahoja on pienennetty tai siirretty mydhem-
paan ajankohtaan. Osan saastopaatoksistaon
tehnyt hallitus, kun taas osa saastépaatoksis-
ta on siséllytetty lis&budjetteihin ja n&in viety
eduskunnan hyvaksyttaviksi (Korpi 1990, 1).

Saastopaatoskaytantd voidaan tavallaan
mieltad lisdbudjettimenettelyn kaant6puoleksi
(ks. Tuori 1985, 44): kun lis&dbudjettien paapai-
no on ollut maarérahalisdyksisséd, sadstbpéa-
toksilla méararahojen kayttda on puolestaan ra-
joitettu EK:n budjetti paatoksesta vahvistetus-
tatasosta. Erona lisdbudjetteihin on kuitenkin
ennen muuta se, ettad kun lisédbudjeteilla tulo-
ja menoarvion muutokset viedaén EK:n ainakin
muodollisesti paatettavaksi, sdastépaatdkset
on tehnyt valtioneuvosto. Toisaalta Paula ja
Seppo Tiihosen (1990, 85) mukaan saastbpéaa-
tokset poikkeavat muista taloudellisista linja-
paatoksista yksityiskohtaisuutensa vuoksi.

Valtioneuvoston saistdpaatoksia tarkastel-
laan t&ssa artikkelissa vuodesta 1975 lahtien,
silla saastopastdskaytantd vakiintui Suomessa
kaytt66n 1970-luvun puolivélin jalkeen. Vuodes-
ta 1983 lahtien on puolestaan tarkasteltu lisa-
budjetteihin merkittyja menojen véhennyksia
(s&ast6jd), silldvuoden 1982 IV lis&budjetista al-
kaen muutti hallitus k&ytant6aan siten, ettéd osa
menojen s&astymista ryhdyttiin merkitsemaan
menosupistuksina lisédbudjettien taulukko-
osaan maararahavahennyksina.

1970-luvulla sdastbpaatbsten tarvetta perus-
teltiin ennen kaikkea valtiontalouden maksuval-
miusongelmilla sekd valtion rahoitusaseman
parantamisella. Paula Tiihonen (1989, 39) mai-
nitsee lisadksi 1970-luvun saastdpaatdsten pe-
rustaksi kassanhoidon lisédksi kansantaloudel-
lisen kehityksen varmistamisen, talouspolitii-
kan seka erityisesti suhdanteiden tasauksen.

1980-luvulia suoranaisen kassakriisin uhan
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vaistyttya saastopaatdksia on yhadenemman ru-
vettu perustelemaan suhdannepoliittisilla syil-
14, kuten inflaation hillitsemisen tarpeellisuu-
della. Valtiontalouden alijaamaa koskevia pe-
rusteluita esitettiin vuosina 1980 ja 1984. Lisak-
si valtiontilintarkastajat mainitsevat vuosina
1979—1981 tehtyjen menojen lykk&aamispaatos-
ten perusteeksi varsinaisten suhdannepoliittis-
ten syiden lisaksi valtion lainanoton kustannus-
ten nopean nousun sekd rahamarkkinoiden ti-
lan (VttK 1980, 291). Hallituksen esityksessa pe-
rusteltiinvuoden 1984 ensimmaisen saastépaa-
toksen toimenpiteita myés valtiontalouden me-
nojen kasvun hidastamisella valtiontalouden ta-
sapainottamiseksi ja elvytyspoliittisen tilan luo-
miseksi seuraavaa matalasuhdannetta varten.
Toisaaltavarsinkin lisabudjettimenettelyn kat-
sottiin 1980-luvulla yhd enemman kasvattavan
valtion menoja ja myds tata asiantilaa pyrittiin
muuttamaan saastépaatéskaytanndn avulla.

P.Tiihonen (1989, 39) puolestaan katsoo, etta
1980-tuvun lopun saastdpaatdsten perustelut
nayttavat pelkistyneen vain poliittiseksi tahdok-
si saastopaatdsten tekemisen varhentumisen
myé6ta. 1980-luvun loppupuolelia (ja 1990-luvun
alussa) saastopaatdksia onkin alettu valmistella
jo ennen kuin EK on ehtinyt edes kasitella var-
sinaista budjettia.

Kuten lisabudjetteihin, myds saastdpaatok-
siin on liittynyt erilaisia (usein juridissavyttei-
sid) ongelmia, kuten alempien viranomaisten
paatdksenteon itsendisyyden rajoittaminen tai
EK:n budjettivallan loukkaaminen. Kun VN:n
saastopaatoksissa on ollut kyse maararahojen
kayttamatta jattamisestd, on esim. jouduttu ar-
vioimaan budjettioikeuden klassista kiistakysy-
mystd maararahapaatdksen sitovuudesta. Ky-
symysta, antaako budjetti hallitukselle vain val-
tuuden kayttaa siina osoitetut maararahat vai
asettaako budjetti myds méaararahojen kaytta-
misvelvollisuuden ovat kasitelleet mm. Eino
Purhonen (1960; 1961), Tauno Vesanen (1965) ja
Kaarlo Tuori (1984). Saastdpaatdsten juridisis-
ta ongelmista ks. enemman esim. Tuori (1984,
750—757).

2.1.3 Arvioméé&rérahojen ylitykset

HM 70,1 §:n seka Lain valtion tulo- ja menoar-
viosta (423/88) 7 §:n perusteella erotetaan Suo-
messa kolme oikeusvaikutuksiltaan toisistaan
poikkeavaa maararahatyyppia, so. kiinteat, ar-
vio- ja siirtomaararahat.

Arviomaararahakaytanndn mukanaan tuoma
joustavuus perustuu mahdollisuuteen ylittaa ar-

viomaararaha joko valtioneuvoston raha-asiain-
valiokunnan (nk. A-listakasittely) tai valtiovarain-
ministeridn (nk. B-listakasittely) luvalla (Asetus
valtion tulo- ja menoarviosta (424/88) 11 § seka
VNOS (396/89) 47 §. Tarkemmin eritellaan ne
asiat, jotka on kasiteltava VN:ssa tai valtiova-
rainministerién (VM) raha-asiainkasittelyssa val-
tion tulo- ja menoarvion yleisissa soveltamis-
maarayksissa, joista uusin on vuodelta 1989
(TM 8914/8.6.1989)).

Menon hyvaksyminen arviomaararahaksi on
katsottu olevan perusteltua silloin, kun sen lo-
pullista maaraa ei tulo- ja menoarviosta paatet-
taessa voida tietaa riittavan tarkasti ja kun me-
non suorittamisvelvollisuus johtuu budjettia
korkeammasta oikeusnormista (laki tai siihen
nojautuva asetus). Tosin myds muulloin kuin
budjetista paatettaessa, kun menon tarkka maa-
ra ei ole tiedossa, voidaan meno omaksutun tul-
kinnan mukaan merkita arviomaararahaksi (KM
1985: 13, 47). Yleensé arvioma&ararahat ovat pe-
rusteiltaan joko kokonaan tai osittain sidottu-
jamenoja. Niiden maara kuvaa siten myos tulo-
ja menoarvion yleista sidonnaisuutta. Suurim-
mat arviomaararahojen menot ovat olleet palk-
kausmenoja ja valtionosuuksia.

Arviomaararahoihin ja niiden ylitysten suo-
maan joustomahdollisuuteen liittyy kuitenkin
erditd budjettioikeudellisia pulmia, joihin oi-
keuskirjallisuudessa (ks. esim. Purhonen 1961,
99; Vesanen 1965, 147; Tuori 1985, 32—36) ja
valtiontilintarkastajain kertomuksissa (etenkin
VttK 1980, 13; 1981, 122; 1982, 192) sekd mm.
tilisdannosten tarkistamistoimikunnan (KM
1985: 13, 51—57) ja perustuslakien valtionta-
loussaanndsten uudistamiskomitean (KM 1990:
7, 65—69 ja 74—75) mietinndissa on puututtu.

Ensimmainen ongelma on arviomaararahojen
luku- ja markkamaarainen kasvu valtion tulo- ja
menoarviossa, jolloin arviomaararahaan liitty-
vasta poikkeusaspektista muihin maararahoihin
verrattuna (ts. mahdollisuus ylittaa arviomaara-
raha) on tullut pikemminkin saantd kuin poik-
keus. Esimerkiksi vuoden 1988 menoarvios-
sa n. 45 % momenteista (546 momenttia n.
1200:sta) oli merkitty arviomaararahoille. Me-
noarvion loppusummasta (ml. liikelaitosten me-
not) arviomaararahojen osuus oli vielakin kor-
keampi eli n. 75 %8 (KM 1990: 7, 66). Tilisaan-
ndsten tarkistamistoimikunta (KM 1985: 13,
47—58) onkin esittanyt, etta arviomaararahamo-
mentteja tulisi vahentaa ja pienehkdjen arvio-
maararahojen ylitysmenettelya tulisi yksinker-
taistaa siten, etta esim. virastojen kulutusme-
nomomenttien kayttdjoustavuutta lisattaisiin,
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Varsinkin valtlontilintarkastajat ovat korosta-
neet, ettd arviomadrarahojen lisadntyminen ja
etenkin niiden ylittdminen ovat omiaan kaven-
tamaan eduskunnan budjettivaltaa (VttK 1981,
14). Tilintarkastajien mielesta suurimmat ja pe-
riaatteellisesti tarkeimmat ylitykset tulisikin
saattaa lisabudjettiesityksessa EK:n kéasitelta-
viksi (VttK 1980, 14).

Toinen arviomaararahajoustoon liittyva kes-
keinen ongelma on ylitysten markkamaaraisen
ylarajan puuttuminen. Kaytannossa arviomaa-
rarahojen ylittamiselle ei nimittain budjettilais-
sa tai -asetuksessa ole edes suuntaa-antavaa
ylarajaa®. Arviomaararahojen ylityksia ei myés-
kaan nimenomaisesti edellyteta katettaviksi.
Taman on myds katsottu puhuvan sen puoles-
ta, ettd ylitykset otettaisiin vuoden viimeiseen
lisdmenoarvioon: nain estettdan tulo- ja me-
noarviotalouden epatasapaino, koska lisame-
noarvioissa on osoitettu myés ylitysten katta-
miseen tarvittavat tulot (KM 1990: 7, 66).

Kolmas arviomaararahajouston ongelma liit-
tyy ylityslupien pyytamisajankohtaan. Tilisaan-
nosten tarkistamistoimikunta (KM 1985: 13,
55—57) onkin puuttunut ylitysluvan pyytamis-
ajankohtaan liittyviin ongelmiin mm. huomaut-
tamalla, etta maararahan ylityslupaa on pyydet-
ty varsin usein vasta siina vaiheessa, kun me-
no on jo aiheutunut. Kun ylitysiuvat lisaksi
usein kaytanndn syistd on pyydetty vasta va-
rainhoitovuotta seuraavan tammikuun aikana,
ei ylityksiin ole enda voitu jalkikateen esittada
madararahoja lisdmenoarviossa. Toimikunta kat-
sookin, etta maararahojen seurantaa tulisi te-
hostaasiten, ettéd ylitysluvat olisi pyydettava vii-
meistaan lokakuun loppuun mennessa, jolloin
ne voitaisiin tarvittaessa sisallyttaa vuoden vii-
meiseen lisdmenoarvioon.

Vield vuoden 1972 Asetuksessa valtion tulo-
jamenoarviosta seka kirjanpidosta (775/72) to-
dettiin, ettd lupaa arviomaararahan ylittamiseen
on pyydettava viimeist4dn varainhoitovuotta
seuraavan tammikuun kuluessa (11 §). Vuoden
1988 Asetuksessa valtion tulo- ja menoarvios-
ta (424/88) kohta muutettiinkin kuulumaan seu-
raavasti: lupaa arviomaararahan ylittdmiseen on
pyydettava varainhoitovuoden marraskuun lop-
puun mennessd. Erityisista syista lupaa arvio-
maararahan ylittamiseen voidaan pyytaa myo-
hemminkin, kuitenkin viimeistaan varainhoito-
vuotta seuraavan tammikuun kuluessa (20 §).

2.2 Sisdinen jousto

Toisin kuin ulkoinen jousto, joka voidaan
konkretisoida lis&dbudjetti- ja saastopaatdsme-
nettelyn seka arviomaararahojen ylitysten avul-
la, on sisdinen jousto laajempi ja monisyisem-
pi kasite. Jos voidaankin ajatella, ettd esim. mo-
menttikokojen suurentaminen, lakisidonnaisuu-
den vahentaminen ja raskaiden suunnittelujar-
jestelmien (vrt. sektorisuunnittelu) karsiminen
itsessaan lisaavat budjettijariestelman jousta-
vuutta, on edella mainittujen seikkojen tutkimi-
nen ensinndkin varsin vaikeaa: esim. moment-
tikokojen suurentamisesta ei ole saatavissa kat-
tavaa tietoa'’. Toisaalta ndiden toimenpiteiden
todellisesta vaikutuksesta voidaan esittaa vain
arvailuja. Takaako esim. hallintoyksikén toimin-
tavapauden kasvu responsiivisuuden ja tehok-
kuuden lisdantymisen, vai haviavatkd vaikutuk-
set esim. hallinnon sisaiseen maksimointikayt-
taytymiseen (vrt. Niskanen 1971; 1973)? Samoin
menojen lakisidonnaisuuden vahentamisen
kohdalla voidaan oikeutetusti kysya, kasvaako
virkamiesten valta méaararahojen uudelleenallo-
kaatiossa kohtuuttomasti kaventaen siten esim.
EK:lle hallitusmuodon mukaan kuuluvaa budjet-
tivaltaa. Viimeksi mainittu kysymys on paikal-
laan myds keskusteltaessa momenttikokojen
suurentamisesta.

Sisdinen jousto olisikin mielestdmme n&hta-
vd ennen kaikkea hallinnolliseen paatdksente-
koon konkreettisesti vaikuttavien taustaolosuh-
teiden (kuten lakisidonnaisuuden asteen, enna-
kollisen finanssivalvonnan tiukkuuden, budje-
tin soveltamisohjeiden yksityiskohtaisuuden,
momenttikokojen suuruuden jne.) muutoksena,
joka maaraa hallinnollisen toiminnan kulloiset-
kin reunaehdot. Responsiivisuus, tulokselli-
suus jne. kuitenkin viime kadessa maaraytyvat
vasta sen mukaan miten toimintayksikko® kyke-
nee hybédyntdmaan valjemman ohjauksen ja
suuremman toimintavapautensa.

Kasittelemme tassa artikkelissa sisdista
joustoa osin ulkoisen jouston vaihtoehtona,
osin sen taydentajana. Tarkoituksenamme on-
kin sisdisen jouston tarkeyden korostamisella
budjetoinnin ja sen kehittdmisen yhteydessa
kiinnittaa huomiota myds konkreettisen budje-
toinnin taustalla oleviin organisaation kannal-
ta keskeisiin, budjetointiin kiinteasti liittyviin ja
siihen keskeisesti vaikuttaviin prosesseihin (ku-
ten suunnittelu-, johtamis- ja toimintaprosessi
(etenkin yksikdn tavoitetietoisuuden kannalta)),
jotta budjetointi toimintayksikén tasolia onnis-
tuisi mahdollisimman hyvin. Toisaalta siirryt-
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taessd julkisessa hallinnossa laajemmin tulo-
sohjaukseen ]a -budjetointiin nousee kaikkien
budjetointiin liittyvien osajarjestelmien tarkas-
telu entistd keskeisemmaksi.

Tulosohjaus merkitseekin k3ytann®ssai siir-
tymistd aikaisemmasta normi- ja resurssioh-
jauksesta toimintayksik®n itseohjautuvuuteen,
jolloin esim. Raimo lkosen (ks. esim. |konen
1990, 39—50) mukaan juuri johtamisprosessin
onnistuminen muodostuu koko tulosohjaus-
uudistuksen kriittiseksi tekijaksi.

2.2.1 Rakennejousto

Viimeisten kymmenen vuoden aikana kan-
sainvélinen kehitys virastojen ja laitosten toi-
mintamenojen budjetoinnissa ndyttaa suuntau-
tuvan joko maéaararahojen budjetointiin hyvin
harvalukuisille momenteille tai maararahojen
siirtdmismahdollisuuksien (virementin) lisdami-
seen eri momenttien valilla (vrt. VM 1986: 20,
25). Kyse on kuitenkin molemmissa tapauksis-
sa budjetin sisdisen jouston lisddmisesta ra-
kennejoustolla. Tallaisia ratkaisuja on toteutet-
tu viime vuosina myés esim. Norjassa ja Tans-
kassa (ks. esim. Ostring 1987, 53—55).

Vaikka virastojen toimintamenojen budjetoin-
ti talla tavoin suurina, harvalukuisina tehtévé-
pohjaisinamaarirahoina poikkeaakin Suomes-
sa omaksutuista budjetointiperiaatteista, my&s
Suomen valtionhallinnossa on tietoisesti pyritty
tdhan suuntaan yhtaalta liikelaitosten budje-
toinnissa, jossa vuoden 1987 laadintaohjeista
alkaen omaksuttiin suurimpia liikelaitoksia lu-
kuun ottamatta paaasialliseksi ratkaisumallik-
si kdyttdbmenojen budjetointi yhdelle momen-
tille (vrt. KM 1985: 2) ja toisaalta valtion tulo- ja
menoarviossa, jossa on pyritty mm. suurenta-
maan momenttikokoja sek3 vahentadman viival-
listen momenttien maaraa. Tarked uudistus oli
myés esim. alamomenttijaosta luopuminen
vuoden 1988 Asetuksessa valtion tulo- ja me-
noarviosta (424/88) seka tilivirastoille annettu
paatantavalta jakamattomien maararahojen
suhteen (ks. esim. VM 1986: 20, 25; P. Tiihonen
1989, 112—116).

Momenttikokojen muutoksia tarkastellaan
tassé artikkelissa erityismenoarvioiden (EMA)
muutosten avulla, koska EMA:sta ilmenee yk-
sityiskohtaisimmin budjetin jaottelujen maarat
sekd niiden muutokset eri vuosina. Toiseksi ar-
kipaivan valtionhallinto toimii juuri erityisme-
noarvion tarkkuudella, silla sen kirjanpito nou-
dattaa EMA:n tarkkuutta. My&s valtiontalouden
tarkastus tapahtuu EMA:n pienimman jaottelun

tarkkuudella. Ja lopuksi, kuten yll4 jo todettiin,
mitaan valmista, kattavaa aineistoa suomalai-
sen budjettirakenteen muutoksesta ei ole ole-
massa.

Erityismenoarviosta, joka finanssitaloudelli-
sessa mielessd kuuluu ennakolliseen finanssi-
valvontaan, s&idellddn budjettiasetuksessa
vuodesta 1967 |3htien. Budjettilaissa sen sijaan
ei ole koskaan ollut sd&anndksid EMA:sta. Muu-
hun budjettikdytantddn verraten EMA:sta on
Paula Tiihosen mukaan ollut budjettiasetukses-
sa poikkeuksellisen tarkat sdanndkset. Ne
osoittavat, ettéd tavoitteena on ollut nahda jar-
jestelma vain TMA:n soveltamisen eiké itse
budjetista paattdmisen kysymyksena (P. Tiiho-
nen 1989, 113—114).

EMA onkin miellettava l&hinn& tulo- ja me-
noarvion soveltamiseen ja toteuttamiseen liit-
tyvdni ohjausasiakirjana. Sen sis&ltddn on tie-
tojen kaikilla erittelytasoilla voimakkaasti vai-
kuttanut maardrahaohjaukseen perustuva val-
tiontalouden ohjausfilosofia. EMA voidaan siis
n3hda ministeridn yksityiskohtaisena tulo- ja
menoarvioehdotusta koskevana soveltamisoh-
jeena hallinnonalansa virastoille ja laitoksille
(tavoitebudjettina, jonka sitovuus vaihtelee
maararahaerittiin). Siitd tulee ilmeta maarara-
hojen budjettia yksityiskohtaisempi (ei kuiten-
kaan vélttamattdmasti yksityiskohtainen) jaot-
telu ja ministerididen kannanotto maarérahojen
kayttddn siihen liittyvine rajoituksineen (Bud-
jetin rakenneryhma 1988, 7).

1980-luvun loppupuolella erityismenoarviota
on kokonaisuudessa pyritty keventdmaan, mut-
ta toisaalta on tarkennettu jalaajennettu valtio-
konttoriin johtamaa keskuskirjanpitoa, hallin-
nollista kirjanpitoa, johon valvonnan painopis-
te on my0s siirtynyt. Keskuskirjanpitoon onkin
mm. viety EMA:n lisdjaotteluja. Uuden Asetuk-
sen valtion tulo- ja menoarviosta (424/88) 16 §:n
mukaan nekin erityismenoarvion muutokset,
jotka tilivirastot voivat tehdad itse ilman lupaa,
on ilmoitettava valtiokonttoriin. 1980-luvulla
myds erilaiset laskenta- ja seurantajarjestelmat,
kuten palkka- ja henkildstdtietojarjestelmat,
ovat korvanneet erityismenoarviota (P. Tiihonen
1989, 123).

Budjetin perustelutyéryhma on esitykses-
sdan (VM 1986: 20, 18—26) arvioinut nykyista
maararahojen perustelutapaa, momenttikokoja
ja vakiotilikarttaa. Tyéryhman mukaan moment-
tien yhdistadminen ja niiden lukumaé&ran vahen-
tadminen on ndhtdva tarkoituksenmukaisuusky-
symyksend, jossa on otettava huomioon tulos-
johtamisen edellytysten paranemisen lis&ksi
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eduskunnan ja hallitusten harjoittaman ulkoi-
sen ohjauksen vaatimukset. Virastojen muut
kayttémenot kuin palkkausmenot tulee tyd-
ryhmén mukaan budjetoida menomomenttien
asiasisalléssa maaritellyille vakiomomenteille.
Tydryhma katsoo myds, ettd momenttiraken-
teen tulisi talldin vastata mahdollisimman tar-
kasti niitd ohjausvaatimuksia, joita eduskunta
ja hallitus edellyttavat. Tydryhmaéan kasityksen
mukaan tama merkitsisi sit, ettdmomentin pe-
rusteluissa tulisi niin tasmallisesti méaaritella
méararahan kayttdtarkoitus, ettd méaararahan
kdytdn seuranta sekd madrarahan ja silla ai-
kaansaatujen tulosten keskinainen vertailu olisi
mahdollista.

2.2.2 Normijousto

Valtion menot ovat valtaosaltaan lakisaatei-
sid ja muiltakin osin ne ovat varsin joustamat-
tomia alaspain'': esitettyjen arvioiden mukaan
(ks. esim. Tuori 1985, 26; Tiihonen & Tiihonen
1990, 127) esim. HM 68 §:ssa tarkoitettujen si-
dottujen menojen osuus vaihtelee laskentata-
vasta riippuen 70 %:sta aina 90 %:iin menoar-
vion loppusummasta. Lisdksi hallinnonalojen
katsotaan (ks. esim. Asumalahti 1985, 1) usein
pyrkivan lisddmaan menojensa lakisidonnai-
suutta tai niiden muulla tavoin tapahtuvaa au-
tomaattista madraytymista: taman ajatellaan
olevan ministeridn tai viraston kannalta paras
keino asianomaisen tehtavan menokehityksen
turvaamiseen seka sen rauhoittamiseen resurs-
sienjako- ym. ristiriidoilta. Menojen tiukka laki-
sidonnaisuus vaikeuttaa kuitenkin mm. aktiivis-
ta budjettisuunnittelua ja suhdannepolitiikkaa
seka talouspoliittista ohjausta.

Esko Asumalahti (1984, 3—4) jakaa lakisidon-
naiset menot neljaan kategoriaan niiden sidon-
naisuuden asteen mukaan seuraavasti: 1) Tady-
sin lakisidonnaisiin menoihin siséltyvat periaat-
teessa maararahat, joiden mydéntamiskriteerit
on madritelty niin yksityiskohtaisesti laissa,
ettd kehityksen muuttaminen vaatii EK:n paa-
tost4, ts. budjettilakia. 2) Sopimussidonnaisiin
menoihin on siséllytetty menot, joissa sidonnai-
suus syntyy lahinna edellisissa budjeteissa hy-
vaksyttyjen tilaus- ja mydntamisvaltuuksien vai-
kutusten, yksityisoikeudellisten sopimusten tai
tydmarkkinasopimusten kautta. 3) Harkinnan-
varaa jdttdvéasti lakisidonnaisiin menoihin sisal-
tyy méaararahoja, joiden mydntamiskriteereista
on saadetty vain yleispiirteisesti tai sanonnal-
taan ei-velvoittavasti laissa. Maararahataso on
taldin usein yksiselitteisesti sidottu asetuksel-

la tai VN:n paatdksella. 4) Sidonnaisuusiuokka
ei vdliténtd muodollista sidonnaisuutta siséltaa
valtaosaltaan virastojen muut kulutusmenot
kuin palkkausmenot, rakennusinvestoinnit, ko-
ne- ja kalustohankinnat silta osin kuin niita ei
ole sidottu tilausvaltuuksin sek& erilaisia har-
kinnanvaraisia siirto- seka lainamaararahoja. T4
han ryhmaan on siséllytetty mm. erditd maara-
rahoja, joita koskevassa lainsdadanndssa to-
detaan maararahoja mydnnettidvan TMA:n ra-
joissa.

Budjetin sisdisen jouston kannalta menojen
korkea sidonnaisuuden aste on ongelmallinen
mm. siind mielessé, etta se vaikeuttaa virasto-
jen itsendisté tarveharkintaaja kaventaaniiden
paatdsvaltaa suhteessa menojen kayttdtarkoi-
tukseen. Kun lisaksi HM 70,1 § kieltaa varojen
siirron budjetin osasta toiseen eli niin sanotun
virement-menettelyn, ei edes menojen maksa-
misen jalkeen saastyvaa osaa ole mahdollista
kayttad muuhun kuin budjetin osoittamaan tar-
koitukseen. Tallainen kielto on ollut omiaan ai-
heuttamaan turhaa byrokratiaa eli johtanut ti-
lanteeseen, jossa sddstetty osuus on jouduttu
palauttamaan takaisin ja vastaavasti toisella
momentilla lisérahoitus jouduttu anomaan erik-
seen arviomaardrahan ylityksen tai lisdbudjetin
kautta. Kéytannossa tdma on liséksi voinut mer-
kita sitg, etta toimintayksikoét tietoisina menet-
telystd ovat varainhoitovuoden lopulla kaikin
mahdollisin tavoin pyrkineet kuluttamaan kayt-
tamatta jadneet madrarahat, jotta eivat olisi jou-
tuneet palauttamaan niita. Toisaalta maarara-
hojen palautukset ovat antaneet ao. ministeriél-
le ja VM:lle perusteen pienentaa seuraavan vuo-
den TMA:ssa kyseistd momenttia séastyneiden
varojen verran.

Korkea menojen lakisidonnaisuus vaikeuttaa
my6s mm. budjettien pitdvyytta. Tiukkaan s&a-
désohjattu budjettijarjestelma aiheuttaa painei-
ta allokoitujen resurssien ylittamiseen, koska
lakien ja alemmanasteisten normien mukaan li-
saresurssien mydntamiseen on suostuttavatu-
lokertymastariippumatta. Mydskaan tiukasta la-
kisidonnaisuudesta johtuen ei valttamétta voi-
da lainkaan ottaa huomioon toimintayksikois-
sd vallitsevaa todellista rahoitustarvetta: onhan
esim. mahdollista, etta sitten lain sadatamisen
rahaa ei kohteessa enaatarvitalainkaan. Meno-
jen lakisaateisyyden lisdamisen on myos kat-
sottu (ks. esim. Nummikoski 1990, 5) jaykista-
van valtion menorakennetta ja siten vaikeutta-
van mm. tehokkuuden ja tuottavuuden paran-
tamista valtionhallinnossa: lakisaateisten me-
nojen menoperusteita ei tdman katsontakannan
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mukaan arvioida yhté& perusteellisesti kuin mui-
den menojen, jolloin menot saattavat jatkaa
automaattista kasvuaan muuttuneista olosuh-
teista huolimatta.

Korkeamenojen lakisidonnaisuus onkin koet-
tu ongelmaksi valtion menojen kasvun kannal-
ta: esim. Asumalahden (1985, 1—2) mukaan on
valtiontalouden suunnittelu- ja paatdksenteko-
jarjestelm&an kaytdnndssd sisdadnrakennettu
mekanismi, joka lis&a valtion menoja. Budjetin
tasapainottamisvaatimuksen vuoksi menoli-
sdykset joudutaan puolestaan kattamaan tulo-
jen lisdyksilld. Valtiontalouden kulloinenkin ta-
SO maaraytyy siten ensi sijassamenoistakasin,
jolloin valtiontalouden tasapainotus jaa vero-
tuksen kiristamisen tai valtion lainanoton lis&a-
misen varaan, vaikka finanssipoliittisista ym. ta-
voitteista johtuen kdytannon tilanne ei aina ole-
kaan yhtd yksiselitteinen. Asumalahden mu-
kaan em. valtion menojen kasvun peruskuvio
johtuu kuitenkin ennen kaikkea seuraavista te-
kijoista: 1) valtion menot ovat valtaosaltaan la-
kisidonnaisia ja muiltakin osin ne ovat melko
joustamattomia alaspéin, 2) valtion menoja li-
s&dvid lakiesityksid ei kateta ja niiden yhteys
valtion tuloihin j&44 muutoinkin usein hamarak-
si budjettilakeja lukuunottamatta ja 3) tulo- ja
menoehdotusten késittely eduskunnassa on
»epdtasapainoinen» tulojen toimimista tasapai-
nottajana korostavaan suuntaan'2.

Valtion menojen joustavuuden lisdédmiseen
on varsinkin 1980-luvulta lahtien pyritty 10yt&-
maan uusia keinoja: on keskusteltu mm. meno-
jen uudelleenkohdentamismahdollisuuksien li-
sdamisesta (vrt. esim. virement-menettelyn
mahdollistaminen tai nettobudjetoinnin kayt-
tédnottaminen virastojen toimintamenojen koh-
dalla). Talldéin on kuitenkin térmatty juuri em.
menojen lakisidonnaisuuteen, joka onkin nous-
sut varsin keskeiseksi keskustelunaiheeksi (ks.
esim. Asumalahtl 1984, 1—6; 1985, 1—7; KM
1985: 2; Tuori 1985, 63—109; P. Tiihonen & S.
Tiihonen 1990, 133—134. Kansainvalisestd kes-
kustelusta ks. esim. CT-PUMA 1987, 5). Lakisi-
donnaisuuden lisdksi on tosin myds muistetta-
va, ettd menojen joustamattomuuteen vaikut-
tavat niin ikdan esim. niiden hinta- ja indeksi-
sidonnaisuudet (VM 1982: 7). VM:n asettaman
indeksitydryhméan (VM 1989b) selvityksen mu-
kaan esim. vuoden 1982 tulo- ja menoarvion
suurista (yli 100 miljoonaa markkaa) momen-
teista (pl. palkkamomentit) 84 kappaleen todet-
tiin olevan kustannus- ja hintasidonnaisia. Yh-
teismaaraltaan momentit olivat n. 46 miljardia
markkaa (mts. 1).

Asumalahti (1985, 2) katsookin, ettei helppo-
ja ratkaisuja valtion menojen joustavuuden li-
sdamiseksi ole olemassa. Osaratkaisuiksi hén
kuitenkin ehdottaa yhtadita sdastdlakien lapi-
menon helpottamista ja toisaalta niiden tarpeen
véhentamist4d. Lakisidonnaisuuden ja tiukan
sddddsohjauksen keventédminen helpottaisi
myds siirtymistd staattisesta, lakisdateisesta
hallinnosta kohti dynaamista, management.
painotteista liikkeenjohdollista hallintoa, jota
mm. Raimo lkonen (vrt. tkonen 1988, 15) seka
Paavo Virkkunen ym. (1986) ovat perdankuulut-
taneet'®,

2.2.3 Muu siséinen jousto

Tulo- ja menoarvio on sijoitettava myds osak-
si valtion suunnittelujériestelmien kokonaisuut-
ta. Samanaikaisesti kun budjettisuunnittelu on
laajentunut ohi ahtaan fiskaalisen suunnittelun,
on kehitetty myds muita valtion suunnittelujar-
jestelmid, niin KT-suunnittelua kuin tehtava-
perusteista sektorisuunnittelua. Ongelmaksi on
kuitenkin muodostunut suunnittelujérjestel-
mien raskaus, osittainen pallekkaisyys ja eri
aikavalin suunnitelmien puutteellinen yhteen-
nivoutuminen (ks. KM 1985: 41).

Suunnitelmallisuuden (varsinkin vuotta pi-
demmaén ajan suunnittelun) avulla on toki pys-
tytty jantevoittdmaan vuotuisen TMA:n laadin-
taa ja antamaan sille vankempi tietopohja, mut-
ta on aivan yhta selvas, etta raskas, paatlekkai-
nen ja eriaikainen suunnittelu tekee budjetin
myds hyvin kankeaksi, semminkin jos suunnit-
telu on viel& korostetun normatiivista ja keskus-
johtoista.

Jouston kannalta keskusjohtoinen, raskas ja
lilaksi eriytynyt suunniteimallisuus on ongel-
mallista mm. siind mielessé&, ettd toimintaym-
paristdn muutosta ei useinkaan tarpeeksi kye-
ta ottamaan huomioon. Jos toimintaa ja rahoi-
tusta koskevat paatdkset on tehty montaa vuot-
ta aikaisemmin ylemmissa instansseissa, on
toimintayksikdn hyvin vaikeata — kaytadnndssa
jopa mahdotonta — mukauttaa enda toimin-
taansa muuttuneita ymparistdolosuhteita vas-
taavaksi. Eero Pitkdnen kiteyttda asian seuraa-
vasti: pitkan- ja keskipitkan aikavélin toiminta-
ja taloussuunnittelulia seka tehtavapainotteisil-
la sektorisuunnitelmilla pyrittiin kokonaisvaltai-
semmin ja rationaalisemmin hahmottamaan toi-
mintaympéristd ja sen muutospaineet riittédvan
ajoissa. Teoriassa ajatus oli toimiva, mutta kay-
tannodn tasolla siita seurasi ongelmia. Suunnit-
telujarjestelmat osoittautuivat liian raskaiksi ja
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hidasliikkeisiksi, silld organisaatioiden ulkoisis-
sa tekijoisséd tapahtui nopeita ja yllattavid muu-
toksia, johon suunnittelulla ei kyetty vastaa-
maan.

Suunnittelujarjestelmien toiminnassa havait-
tujen ongelmien takia mm. sosiaali- ja tervey-
denhuollossa ryhdyttiin laaja-alaisesti uudista-
maan hallinnonalakohtaista suunnittelua (ks.
luku 3.4). Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnit-
telu- ja valtionosuusjarjestelm&a onkin markki-
noitu erityisesti VALTAVA-uudistuksen johdos-
ta esimerkkind modernista, hajautetusta jarjes-
telmastd, jossa kunnat saavat lisdd itsendista
paitantavaltaa toiminnan ja rahoituksen suun-
nittelussa'. Sama ajatus hajautetusta jarjes-
telmdastd on viety vield huomattavasti pidem-
maélle ns. valtionosuusjarjestelman kokonais-
uudistuksessa (vrt. KM 1989: 66), jossa kunnat
saavat ennalta méadariteltyjen laskennallisten kri-
teerien perusteella »kdnttd&summans», jonka ne
voisivat kohdentaa parhaaksi katsomallaan ta-
valla.

Suunnittelujarjestelmien hajauttaminen jait-
sendisen paatdsvallan ja suunnitteluvastuun
delegoiminen toimintayksikén tasolle (ja val-
tionapujen yhteydessa kunnille) lisdisikin si-
sdistd joustoa siind mielessé, ettd yksikét voi-
vat itsendisemmin paattda resurssiensa koh-
dentamisestamenokehystensa sisélla. Samal-
la virastoilla olisi mahdollisuus resurssien
uudelleenkohdentamiseen ja suurempaan tar-
veharkintaan ilman, etta direktiivinen suunnit-
teluohjaus olisi rajoittamassa tilanteen mukais-
ta joustoa. Samalla voitaisiin mahdollisesti pa-
rantaa hallinnon palvelufunktiota, koska alati
muuttuvaan kysyntadan voitaisiin vastata oikea-
aikaisella tarjonnalla ilman, ettd monivuotiset,
sitovat suunnitelmat t&ta vaikeuttaisivat.

On kuitenkin syytd muistaa, ett3 varsinkaan
liman toimivaa johtamisprosessia virastoille de-
legoitu suunnitteluvastuu ja padatéksentekoval-
ta eivat todenndkoisesti toimi. lkonen (1987, 82)
esittddkin, ettd suunnittelun kehittdmiskeskus-
telussa olisi siirryttdva jarjestelmaétasolta itse
johtamisprosessiin ja »tdten ravistelemaan kun-
kin virkamiehen ja yksikén tydtén.

Johtamisprosessin korostaminen sdaddsoh-
jatun suunnitelmallisuuden sijaan olisi my&s
omalta osaltaan edellisessa luvussa peraankuu-
lutettua siirtymista staattisesta hallinnosta koh-
ti dynaamista hallintoa.

Johtamiskaytantbjen uudistamisen tarpeel-
lisuutta korostetaan myés johto-organisaatio-
toimikunnan mietinnén liitteessa (KM 1989: 8b,
25—32) jossa todetaan, etta julkisen sektorin

3

uudistumisen keskeisend kysymyksena on pait-
si hallinnon alistavien rakenteiden romuttami-
nen, myds uusia demokraattisia rakenteita tu-
kevan johtamisjarjestelman kdyttéén ottami-
nen's,

3 ULKOINEN JA SISAINEN JOUSTO
SUOMALAISESSA BUDJETOINNISSA
VUOSINA 1968—1980

Tarkastellessamme joustojen muutoksia
Suomessa vuosina 1968 —1990'6 olemme kat-
soneet tarkoituksenmukaiseksi jakaa tarkaste-
luajanjakson neljdan osaan, so. 1) suunnitte-
luoptimismin kauteen (vuodesta 1968 vuoteen
1973), 2) inkrementalismin kauteen (vuodesta
1974 vuoteen 1977), 3) dekrementalismin kau-
teen (vuodesta 1978 vuoteen 1984) seké 4) de-
regulaation kauteen (vuodesta 1985 eteenpdin).
Kausijaottelu — jota ei valitettavasti ole mah-
dollista sen tarkemmin eritelld tassa yhteydes-
sd — pohjautuu yhdysvaltalaiseen budjettiteo-
reettiseen keskusteluun (kausijaottelusta ks.
enemmaén Saarilahti & Uusikyld 1991, 14—26 ja
78—100); osittain aikakausijaottelua tukee
my6s mm. Paula ja Seppo Tiihosen (1990, 199)
esittdma n&kemys valtiontalouden suunnittelun
teorian ja kdytdnndn neljastd kaudesta, jotka
ovat 1) monialainen budjetoinnin uudistamis-
kausi 1960-luvulla, 2) ohjelmabudjetointiajatte-
lun kausi 1970-luvun alussa, 3) paluu perintei-
siin 1970-luvun lopulla ja 4) pyrkimys tulosjoh-
tamiseen 1980-luvun lopulla.

Kuvioissa 1—4 on yhtaalt4 esitetty lisdme-
noarvioiden loppusummien prosentuaaliset
osuudet TMA:n loppusummasta ja vuosittain
hyvaksyttyjen lisdmenoarvioiden lukuma&arat
vuosina 1968—1990 (Kuvio 1), toisaalta arvio-
madardrahojen ylitysten suuruus prosenteissa
tulo- ja menoarvioissa sekd lisdmenoarvioissa
osoitettuihin maariin verrattuna seka ylitettyjen
arviomadrarahojen lukumaarat ja osuus kaikis-
ta arviomé&ararahoista vuosina 1968 —1989 (Ku-
vio 2) sekd kolmanneksi VN:n tekemien s&is-
topastdsten reaaliset markkamaarat? ja luku-
maarat vuosina 1975—1981 seka lisdbudjettei-
hin merkittyjen menojen vdhennysten reaaliset
markkama&arét vuosina 1982—1989 (Kuvio 3).
Kuviossa 4 on liséksi eri vuosien vélisten ver-
tailujen helpottamiseksi suhteutettu sddstdpaa-
tdsten ja menojen vadhennysten loppusummat
lisdmenoarvioiden menojen lisdysten loppu-
summaan.
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Kuvio 1. Lisdgmenoarvioiden menojen loppusumman prosentuaaliset osuudet varsinaisen me-
noarvion loppusummasta sekd lisdmenoarvioiden lukumé&érat vuosina 1968—1990 (luvut perus-
tuvat Hallituksen kertomuksiin valtiovarain hoidosta ja tilasta (Hallituksen. . .) vuosilta 1969—1990
sekd valtion tulo- ja menoarvioon ja lisdmenoarvioihin vuodelta 1990).

* Vuoteen 1982 asti menojen ja tulojen lisdykset budjetoitiin lisimenoarvioissa bruttona (vdhennyksii sen
enempd4 meno- kuin tulomomenteillekaan ei tehty). Tdma suurentaa hieman vuotta 1983 edeltdvien lisa-
menoarvioiden kokoa verrattuna vuoden 1983 ja sen jalkeisiin lisdmenoarvioihin. Tastd syystd vuodesta
1983 lahtien on Kuviossa mygs esitetty lisdbudjettien menojen bruttolisdyksen perusteella lasketut lisa-
menoarvioiden menojen prosentuaaliset osuudet varsinaisen menoarvion loppusummasta.

3.1 Suunnitteluoptimismin kausi 1968—1973

Suunnitteluoptimismin kaudella, jolloin us-
ko rationaaliseen, kokonaisvaltaiseen suunnit-
teluun Ja sen mahdollisuuksiin oli Suomen val-
tionhallinnossa suurimmillaan, lisabudjetteihin
jouduttiin turvautumaan budjettivuoden aikana
varsin usein, vuodesta 1968 vuoteen 1970 viisi
kertaa ja sen jalkeenkin kolmesta neljaan ker-
taan vuodessa (ks. Kuvio 1). Samalla niiden lop-
pusummat kasvoivat niin, ett4d vuonna 1973 ne
edustivat jo n. 15 % (yht. 9784,2 milj. mk) var-

sinaisen TMA:n loppusummasta. Samoin ylitet-
tyjen arviomaédrdrahojen suuruus l3heni par-
haimmillaan vuonna 1972 jo 7,5 % (282 ylitet-
tyd arvioméararahaa, yht. 1 730,1 milj. mk) (ks.
Kuvio 2).

Vuosien 1972 ja 1973 korkeat ylitysprosentit
johtuivat valtiontilintarkastajien mukaan ennen
kaikkea siitd, etta valtion ostamien tavaroiden
ja palveluiden hinnoittelussa edellytetéan bud-
jetissa noudatettavan edeltavdn vuoden ensim-
madisen neljanneksen hintatasoa (VttK 1972, 23;
1973, 20). Vuonna 1971 inflaatio lahtikin Suo-
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Kuvio 2. Arviomé&drarahojen ylitysten suuruus prosenteissa tulo- ja menoarviossa seké lisime-
noarvioissa osoitettuihin médriin verrattuna sekd ylitettyjen arvioméardrahojen lukumdaérét ja
osuus kaikista arviomd&érarahoista vuosina 1968— 1989 (luvut perustuvat valtiontilintarkastajain

kertomuksiin (VttK) vuosilta 1968—1989).

messa nopeasti kiihntymaan, jolloin budjettilas-
kelmien taustalla olevat inflaatioennustukset ei-
vét toteutuneet. Tama sitten aiheuttikin hallin-
non lisdrahoitustarpeen purkautumisen budjet-
tivuoden aikana paitsi lisamenoarviorahoituk-
sen my®s arviomaararahaylitysten kautta.
1960-luvun lopulta l&htien luotu suunnittelu-
jarjestelma pitkan aikavalin suunnitelmineen,
hallinnonaloittain eriytyneine sektorisuunnitel-
mineen |a taloudellisine ennusteineen osoittau-
tui siten kykenemattdmaksi riittavasti varautu-
maan 1970-luvun alun poikkeuksellisen rajuun
kustannustason nousuun, josta syystéa huolel-
lisesta taustasuunnittelusta huolimatta budjet-
teja jouduttiin toistuvasti korjaamaan budjetti-
vuoden aikana ulkoisen jouston keinoin.
Ulkoisen jouston kasvuun ajoi my&s sisdisen
jouston vahaisyys, koska suunnitteluoptimis-
min kaudella yleisesti omaksuttu kanta, jonka
mukaan ylh3alta valtionhallinnon keskusviran-

omaisilta alaspdin virastoille, laitoksille ja kun-
nilletoteutettu top-down -ohjaus parhaiten ajaa
koko jarjestelman etua, jatti sisdista joustoa ko-
rostavalle bottom-up -ajattelulle vain vahan
sijaa.

Ennakollinen finanssivalvonta olikin koko
suunnitteluoptimismin kauden varsin pitkalle
vain nk. listakasittelyd VN:n raha-asiainvalio-
kunnassa sekd VM:ssa. S. Tiihonen (1990, 160)
huomauttaakin, etté vaikka budjetin rakennet-
tavuonna 1968 uudistettiin radikaalisti ja enna-
kollisen finanssivalvonnan periaatteita pyrittiin
virkamiestydna muuttamaan, sailyi listamenet-
tely kuitenkin kaytadnndn tasolla entiselldan:
suunnittelua tukevasta budjetin rakenteesta
huolimatta listakasittelyssa jatkettiin vanhaa
kontrollia. Toisaalta pyrkimys hallita toimin-
taympéaristdn muutoksia suunnitelmallisuudella
johti muutenkin darimmaisen raskaan ja osit-
tain paallekkadisen suunnittelujarjestelman luo-
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Kuvio 3. Valtioneuvoston sddstépddtésten reaaliset markkamddrédt ja lukumdédrdt vuosina
1975—1981 sekd lisdbudjetteihin merkittylfen menojen vdhennysten reaaliset markkamaérét vuo-
sina 1982—1989 (vuosien 1975—1981 luvut perustuvat Korven (1990, 32) esitykseen, vuosien
1982—1989 luvut hallituksen kertomuksiin valtiovarain hoidosta ja tilasta (HallituKsen. . .) vuo-

silta 1983—1990).

* Vuoden 1982 jalkeen budjetoitujen méaararahojen s&ast&ja pienensi osittain se, etta niita alettiin kirjata
joiltain osin jo lisdbudjeteissa vahennyksina. Tasta syysta vuodesta 1983 lahtien on Kuviossa esitetty
lisdbudjetteihin merkittyjen sadstdpaatdsten reaaliset markkamaarat.

** Vuonna 1990 menoja vihennettiin lisdmenoarvioissa bruttoméaaréisesti yhteensa n. 9 478 milj. markan

edesta.

miseen Suomen valtionhallintoon; ajattelun vai-
kutukset olivatkin nahtdvissa vield pitkalle
1980-luvulle saakka.

Valtiontalouden suunnittelujarjestelmaan tar-
kastelukaudella tullut rahoitussuunnittelu
(RASU) oli lisdksi omiaan tiukentamaan ja konk-
retisoimaan virastojen maardrahasuunnittelua
ja vuonna 1967 kayttddn otettu EMA omalta
osaltaan madritteli virastoille aikaisempaa yk-
sityiskohtaisemmin menojen kayttdtarkoituk-
sen.

Suunnitteluoptimismin kauden alussa vuon-
na 1968 EMA sisdlsi EK:n hyvdksymia markka-

madria (paaluokat, luokat, momentit, alamo-
mentit) yhteensa 4 635 kpl'8, EK:n hyvaksymis-
té jaotteluista momentteja oli perati 2 264 seka
alamomentteja ja kayttdésuunnitelmiakin 1 794.
Ministerididen hyvaksymid lisdjaotteluja (kayt-
tésuunnitelmat) oli 10 215. Jaotteluiden koko-
naismaara vuonna 1968 oli 14 246, joista viival-
lisia (so. jaotteluita, joita hallintoyksik&t voivat
muuttaa ilman lupaa pysyen momentin ja ala-
momentin kayttdperustelujen ja markkamadarien
rajoissa) oli 1382 kpl.

Suunnitteluoptimismin kauden budjetointi
voitaisiinkin ehka parhaiten kiteyttaa siten, etta



ARTIKKELIT ¢ ILKKA SAARILAHTI & PETRI UUSIKYLA 37

120

vuosi

Bl VN:n saistopiitos

kaikld hallinnonalat

€&Zd VN:n siirtopatGs

8 8 87 88 8 90

txx Vihennykset LMA

Kuvio 4. Valtioneuvoston sddstépédédtésten loppusummien suhde lisdémenoarvioiden menojen
lisdykseen vuosina 1975—1981 sekd lisdbudjetteihin merkittyjen menojen védhennysten loppu-
summan suhde lisdmenoarvioiden menojen bruttolisdykseen vuosina 1982— 1990 (prosentteja).
(L&hde: kuten Kuviossa 3. Vuoden 1990 luku perustuu valtion tulo- ja menoarvioon ja lisémenoar-

vioihin vuodelta 1990).

* Ks. Kuvion 3 huomautus.

pitk&n aikavdlin rationaalinen suunnittelu kul-
ki omaarataansa samaan aikaan kun kaytannén
madrarahasuunnittelu joutui kohtaamaan vallit-
sevat taloudelliset realiteetit ilman useinkaan
riittdvaa tukea pitkan aikavalin suunnittelujar-
jestelmilta. Siten suunnitteluoptimismin kau-
della toimintaprosessia suunniteltiin pitkalti
madrarahaprosessista riippumatta, mika johti-
kin usein suunnitelmien utopistisuuteen ja ta-
loudellisten realiteettien unohtamiseen. Tama
sitten nakyi ulkoisen jouston kasvuna, semmin-
kin kun sisdinen jousto oli vield varsin pienta.

3.2 Inkrementalismin kausi 1974—1977

Vuoden 1973 6ljyn nopea hinnan kohoaminen
maailmanmarkkinoilla ja sitd seurannut laaja

maailmantaloudellinen taantuma, joka heijas-
tui aikanaan my®¢s Suomeen, merkitsi suunnit-
teluoptimismin lopullista romahdusta. Vaikka
vallitsevat suunnittelujarjestelmat (kuten sek-
torisuunnitelmat ja keskipitkdn aikavalin toimin-
ta- ja taloussuunnitelmat) paallisin puolin jaivat-
kin pysyvéksi osaksi suomalaista hallintoa, niis-
t4 muodostui pikemminkin hallinnonalakohtai-
sia lisdresurssien hankkimiskanavia kuin tulo-
ja menoarviota konkreettisesti tukevia apuva-
lineit&.

Kiihtyvan inflaation vuosina budjetointia alet-
tiinkin harjoittaa enemmankin jatkuvan korjai-
lun ja pienten lisdysten kautta kuin minkaan laa-
jan kokonaissuunnitelman ohjaamana. Tédh&n
melko &killiseen toimintastrategian muutok-
seen ei ollut syynd niink&an budjetointiteoreet-
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tisen ajattelun — saati sitten paradigman muu-
tos — vaan kaytannon olosuhteiden budjetoin-
nille asettamat aivan uudenlaiset vaateet. Yh-
dysvaltalaisesta budjetointikirjallisuudesta saa-
tiin wildavskylaisesta inkrementalismista (ks.
esim. Wildavsky 1974) kuitenkin toimivateoreet-
tinen pohja télle taysin kdytanndn pakosta syn-
tyneelle budjetointitavalle. My&dskin keynesil&i-
nen talousteoria aktiivisen stabilisaatiopolitii-
kan oppineen tuki téllaistabudjettien kasvatta-
mista suhdannepolitiikan nimissa. Niin ik&&n
tietyilla poliittisilla ja yhteiskunnallisilla tahoilla
toimintaa pyrittiin legitimoimaan demokraatti-
sen osallistumisen ja pluralistisen resurssien
allokaation avulla. N&in pyrittiin myds esim. var-
mistamaan hyvinvointipalvelujen tasainen ja-
kautuminen eri yhteiskunnan osa-alueiden kes-
ken (vrt. Heiskanen 1977, 46—58).

Uusi inkrementalistinen tapa hallita toimin-
taympéristén muutosta pienten korjausten
kautta merkitsi Suomessa entist4 voimakkaam-
paa budjetin ulkoisen jouston kasvua kaikilla
hallinnonaloilla. Yhdistyneen& pluralistiseen
bottom-up -ajatteluun inkrementalismi johti
myds rajuun julkisten menojen kasvuun ja si-
takin kautta entista suurempaan budjettien vuo-
tamiseen. Vuotamista viel& korosti ajanjaksol-
la kiihtynyt inflaatio.

Jarjestelmén tasolla lisdmenoarvioiden pro-
sentuaaliset osuudet varsinaisesta TMA:sta
saavuttivatkin inkrementalismin kauden huip-
puvuonna 1975 koko tarkasteluajanjakson
1968—1990 korkeimman menolisdysprosentin
(n. 27,8 %; 19 526,4 milj. mk), ts. lisdmenoarvioi-
den loppusumma kohosi yli neljasosaan varsi-
naisen tulo- ja menoarvion loppusummasta ja
erdilld suhdannepoliittisesti herkilla hallinnon-
aloilla (kuten tyévoimaministerién hallinnona-
lalla) menolis8ykset ylittivat jopa varsinaisen
TMA:n loppusumman (ks. von Koskull 1984,
250). Erityisesti vuosien 1974 ja 1975 korkeat
menolisdysprosentit on totuttu selittdmaan
1970-luvun puolivalin voimakkaalla inflaatiolla
(ks. esim. Saviaho ym. 1981, 74—75; Tuori 1985,
37—38). Yht& suuri merkitys vuosien 1973—
1975 korkeilla listmenoarvioprosenteilla on kui-
tenkin varmasti vaérilla inflaatio-odotuksilla:
esim. vuoden 1974 budjettia laadittaessa arvioi-
tiin inflaatio jopa puolta toteutunutta pienem-
méksi (ks. Saarilahti & Uusikyla 1991, 122).

Vuodesta 1976 lahtien lis&budjettien meno-
lisdysprosentit saatiin ensimmaista kertaa las-
kemaan sitten vuoden 1972. Tama selittyy osin
edellisvuotista pienemmasté hintojen ja palk-
kojen noususta seké toteutuneen inflaation pa-

remmasta ennustamisesta: ennusteissa olikin
enda n. 5 %:n heitto. Taloudellinen taantuma
alkoikin n&ky4 Suomessa esim. siin4, ett4 palk-
kaliukumat alettiin saada ensimmaista kertaa
kuriin samalla kun valtion tulojen kasvu taittui
vuonna 1976. Valtion menojen kasvu olikin saa-
vuttanut huippunsa jo vuotta aikaisemmin.

Toisaalta vuodesta 1975 l&htien valtiontalou-
den kasvavat maksuvalmiusongelmat seka val-
tion rahoitusaseman jatkuva heikkeneminen pa-
kottivat VN:n tekem&an tuntuvia s&astdpaatok-
sid. Prosentuaalisesti sadastopastdsten loppu-
summa (n. 1 700 milj. mk) edusti vuonna 1976
jo yli 20 % lisdmenoarvioiden kautta hallinnol-
le allokoidusta lis&rahoituksesta (ks. Kuviot 2
ja 3). My6s arviomaararahojen ylitykset pysyi-
vét koko inkrementalismin kauden keskima&-
réist4d korkeampina. Esim. vuonna 1974 ylitet-
tiin enemman kuin joka toinen arviom&aréraha.
Keskima&érin ylitettiin kaudella arviom&araraho-
ja markkamé&araisesti l1&hes 5 %:n edesté vuo-
sittain.

Sis&inen jousto oli inkrementalismin kaudel-
la edelleenkin varsin pient&, vaikka edellisen
kauden suunnitelmallisuutta yritettiinkin pie-
nentdd mm. KTS-j4rjestelma4 keventamall4 ja
momenttijakoa suurentamalla. Kuitenkin viel&
inkrementalismin kaudella valtionhallinnon
suunnittelujarjesteimia laajennettiin edelleen
mm. luomalla uusia erillisi& suunnitteluyksikdi-
t& ministeridihin ja keskusvirastoihin. Samalla
myds esim. sektorisuunnittelujarjestelman pai-
suttaminen oli omiaan lisddm&an keskusjoh-
toista ohjausta ja kaventamaan hailintoyksikéi-
den toimintavapautta.

Inkrementalismin kaudella ennakollisessa fi-
nanssivalvonnassa mm. perinteinen ja muuttu-
maton listakdytantd sailytti edelleen hallitsevan
asemansa, vaikka menojen ennakointia ja ajoi-
tuksen suunnittelua tehostettiin ennen kaikkea
kassakriislen valttdmiseksi. Tehostettu meno-
jen tarkkailu onkin luonnollista aikakaudella,
jolloin hyvinvointipalvelujen voimakas ekspan-
sio aiheutti mm. voimakkaan valtion hyvinvoin-
timenojen kasvun ja sit4 kautta vaikeutti rahoi-
tussuunnittelua ja valtion kassavirran hallintaa.
T&ta tukemaan erityismenoarviota liséksi tiivis-
tettiin ja taydellistettiin sis&isen valvonnan v&-
lineeksi (P. Tiihonen 1989, 95). Vuonna 1975
EMA siséilsi markkam&aria 3 219 kpl eli 1416
(30,6 %) vdhemmaé&n kuin seitseman vuotta ai-
kaisemmin. Momentteja oli 1 648 (v&hennysta
616 eli 27,2 %) sek& alamomentteja ja kaytto-
suunnitelmia 1 628 (v&hennysté& 166 eli 9,3 %).
Ministerididen hyvaksymi& lis4jaotteluja oli
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en&a 6 255 (vahennysta 3 960 eli 38,8 %, ts. yli
kolmannes).

Jaotteluiden kokonaismaara vuonna 1975 oli
11274, vahennystad vuodesta 1968 2972 eli
20,9 %. Viivallisia jaotteluja oli sen sijaan 2 843
kappaletta, /isdystd 1 461 eli 105,7 % vuoteen
1968 verrattuna.

Inkrementalismin kaudella jatkunut pieni si-
sdinen jousto, kaikesta bottom-up -ajattelusta
huolimatta, voidaan ajatella johtuneen tarpees-
tatehostaa valtion menojen ennakointia ja ajoi-
tusta kasvavien valtiontalouden maksuvalmius-
ongelmien aikakaudella. Varsinkin EMA:n tiivis-
taminen ja taydellistdminen sisdisen valvonnan
vélineeksi kavensi entisestaan toimintayksikoi-
den sisdisen jouston kasvattamisen mahdolli-
suutta.

Siten bottom-up -ajattelu rajoittui inkremen-
talismin kaudella l&hinna vain poliittiseen paa-
toksentekoon jaintressiryhmien taisteluun niu-
koista resursseista, eika ulottunut viela hallin-
non sisdiseen maararahasuunnitteluun toimin-
tayksikdiden tasolla. Niinpa hallinnon ohjaus-
ta jatkettiinkin edelleen varsin pitkalti ministe-
ridista seka esim. hyvinvointivaltion myta Suo-
messa keskeiseen asemaan resurssien jaossa
nousseissa opetusministeridssa seka sosiaali-
ja terveysministeridssa perinteisesti vahvoista
keskusvirastoista kasin (ks. Saarilahti & Uusi-
kyla 1991, 319).

3.3 Dekrementalismin kausi 1978—1984

Vuoden 1977 kesakuun elvytyspaatds (23.6.)
merkitsi dramaattistaloppua lisdysperusteisel-
le inkrementalistiselle budjetointiajattelulle
Suomessa. Elvytyspaatdstad leimasi vaatimus
saada julkisten menojen kasvu kuriin ja tdhan
vaatimukseen inkrementalistinen bottom-up
-ajattelu sopi mahdollisimman huonosti. Sa-
moin julkisen sektorin kasvun rahoittaminen
velkaantumalla tai verotusta entisestaan Kkiris-
tamallahaluttiin lopettaa. VM:n johdolla ryhdyt-
tiinkin J&lleen tiukentamaan budjettiohjausta.
Tama merkitsi paluuta tiukkaan top-down -oh-
jaukseen, joka kuitenkin erosi suunnitteluopti-
mismin kauden top-down -ohjauksesta siing,
ettd kun suunnitteluoptimismin kaudella koros-
tui toimintaprosessin ohjaus, niin dekrementa-
lismin kaudella ohjaus oli pdaasiassa maarara-
haohjausta.

Suomalainen tiukka talouspolitiikka ja uusi
saastdajattelu saivat sopivasti tukeayhdysval-
talaisesta cutback budgeting -kirjallisuudesta
jasitad seuranneesta dekrementalismiajattelus-

ta. Myds yhdysvaltalainen nollapohja-ajattelu
(zero-base approach) budjetin laadinnan perus-
teenaalkoi herattaa kasvavaakiinnostusta Suo-
men valtionhallinnossa, joskaan nollapohjamal-
lia sellaisenaan ei Suomessa koskaan sovel-
lettu.

Tlukkatalouspoliittinen ajattelu alkoi selvasti
nakyd mm. lisédbudjettien ja arviomaararahojen
ylitysten osalta ulkoisen jouston pienemisena
jo vuodesta 1978 lahtien, joskin koko tarkaste-
luajanjakson 1968 —1990 pienimmat arviomaa-
rarahojen ylitysprosentit (1,7 %; 876 milj. mk)
saavutettiin vasta vuonna 1983 ja tarkastelu-
ajanjakson toiseksi pienimmat menolisdyspro-
sentit (2,4 % tai 4,2 % laskentatavasta riippuen;
2 822 milj. mk) vuotta mydhemmin eli vuonna
1984.

Dekrementalismi ilmeni konkreettisesti my6s
vuoden 1982 1V lisdmenoarviosta lahtien vakiin-
tuneena kdytantdna, jonka mukaan menosupis-
tukset merkitaan lisédbudjetteihin. Tatd ennen
vuotta 1978 lukuun ottamatta oli valtioneuvos-
ton saadstdpaatdksia menojen sddstamiseksi tai
lykkaamiseksi tehty dekrementalismin kaudel-
la vuoden 1990 hintatasossa yli miljardin mar-
kan edest3 vuosittain'®. Vuoden 1984 kolmes-
salisdamenoarviossa saastdjen loppusumma ko-
hosi vuoden 1990 hintatasossa jo yli 2 miljar-
diin markkaan, mika edustaayli 42 % ao. vuon-
na lisdmenoarvioihin merkityistd menojen li-
sdyksista.

Sisdinen jousto sailyi dekrementalismin kau-
della varsin pienend. Tama johtui yhtaalta sii-
ta, ettdmenojenkasvun hillinta jasaastdjente-
keminen edellyttivat tiukkaa, ajoittain hyvinkin
yksityiskohtaista ohjausta, joka nakyi mm. tiuk-
kana ennakollisena finanssivalvontana. Toisaal-
ta rahoitussuunnitteluun kiinnitettiin yha suu-
rempaa huomiota, silld menojen seurannan
avulla haluttiin valttaa 1970-luvun alun kassa-
kriisitunnelmat.

Ennakollisen finanssivalvonnan kannaltakes-
keisiksi dekrementalismin kaudellamuodostui-
vat vuoden 1981 TMA:n soveltamisen yleisoh-
jeet, jotka systematisoivat ennakollisen finans-
sivalvonnan periaatteet. Ohjeissa ensinnakin
selvennettiin maararahojen valvonnan yleisia
ehtoja eli A- ja B-listalla kasiteltavat asiat. Lis-
tauudistuksen tavoitteena oli niin ikaan supis-
taa listakasittelyyn tulevien asioiden maaraa
noin 25 %:lla (P. Tiihonen 1989, 91—94). VN:n
raha-asianvaliokunnassa (A-lista) ja VM:ssa
(B-lista) kasiteltavat raha-asiat vahenivatkin sel-
vasti vuoden 1981 listauudistuksen jalkeen,
1990 kappaleestavuonna 1981 1 253 kappalee-
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seen vuonna 1984 (B-lista-asiat) ja 2 087 kappa-
leesta vuonna 1981 1 943 kappaleeseen vuon-
na 1984 (A-lista-asiat) (VM 1988: 36, 43).

Rahoitussuunnittelussa uusi talouspoliitti-
nen korostus nakyi mm. vuoden 1980 rahoitus-
suunnitteluohjeissa, joissa tavoitteeksi asetet-
tiin selvittaa valtion maksuvalmius ja valtion-
talouden vaikutus yleisiin rahamarkkinoihin ja
koko kansantalouteen. Ohjeissa muutettiin
mm. laadinnan vaiheistusta, rahoitussuunnitel-
mien perusteluja sekd suunnitelman seurantaa.

Dekrementalismin kauden budjettien meno-
jen sidonnaisuudesta on olemassa Asumalah-
den (1984, 2) vuonna 1984 tekema selvitys?®
vuoden 1980 tilinpaatdksen (tp) menojen sidon-
naisuudesta?'. Sen mukaan tdysin lakisidon-
naisten menojen osuus (esitys noudattelee
Asumalahden lakisidonnaisten menojen luokit-
telua; ks. luku 2.2.2) vuoden 1980 tilinpaatokses-
sdoli 39,5 % (indeksisidonnaiset menot 8,4 %,
muiden tekijéiden kehitykseen laissa sidotut
menot 21,0 % ja valtakunnallisilla suunnitelmil-
la ohjattavat lakisidonnaiset menot 10,1 %), so-
pimussidonnaisten menojen osuus 28,1 % (val-
tiovelan korot ja kuoletukset 5,1 %, palkkaus-
menot 12,0 %, tilaus- ja my&ntadmisvaltuuksin
yms. sidotut menot 5,7 % ja muut sopimussi-
donnaiset menot 5,3 %), harkinnanvaraa jatta-
vésti lakisidonnaisesti menojenosuus 9,2 % ja
ilman valitdnta muodollista sidonnaisuutta ole-
vien menojen osuus 23,2 % (muut kulutusme-
not 8,5 %, rakennusinvestoinnit 5,6 % ja muut
menot 9,1 %).

3.4 Deregulaation kausi 1985—

1980-luvun alkupuolella Yhdysvalloissa kavi
kuitenkin ilmeiseksi, ettd pelkka nollapohjabud-
jetointi tai dekrementalistinen budjetointiajat-
telu yleensa eivat yksin riitd hillitsemaan julkis-
ten menojen kokonaiskasvua ja liittovaltion
budjetin alijaddmaa, vaan lisadksi tarvitaan hallin-
non rakenteisiin asti ulottuvia uudistuksia. Uusi
julkisen sektorin ja sen merkityksen supistami-
seen tahtadvd ajattelumalli eli privatisointiajat-
telu alkoikin saada Yhdysvalloissa reaganismi-
nimikkeelld yha suurempaa kannatusta 1980-
luvulla (privatisointikeskustelusta Yhdysvallois-
saks. esim. Linowes 1988). Eurooppaan vastaa-
vanlainen valtion tehtdvien supistamis-, saan-
telyn purkamis- ja yksitylstdmisajattelu levisi
ennen kaikkealson-Britannian uuden konserva-
tiivisen padministerin Margaret Thatcherin val-
taantulon myo6ta nk. thatcherismina (yksityista-

misajattelusta Isossa-Britanniassa ks. esim. Pi-
rie 1988).

Suomeen kansainvdlinen privatisointikeskus-
telu tuli julkiseen hallintoon ennen muuta de-
regulaatiokeskusteluna 1980-luvun puolivélissa.
Deregulaatioajattelu ndkyi mm. 1980-luvun al-
kupuolella kdynnistetyn hallinnonuudistuksen
yleisissa tavoitteissa, jotka koskivat niin val-
tionhallinnon sisdisen kuin valtion ja kunnallis-
hallinnon seka valtion ja talousjarjesteiman va-
lisen saantelyn purkamista. Esimerkkeina de-
regulaation uudistuksista mainittakoon mm.
VALTAVA-uudistus, liikelaitosuudistus, valtion-
hallinnon ohjaus- ja suunnittelujarjesteimien
keventdminen seka tulosohjauksen ja tulosbud-
jetoinnin kayttddnotto valtionhallinnossa.

VALTAVA-uudistus oli merkittdva ennen kaik-
kea siksi, ettd sen yhteydessa sosiaali- ja ter-
veydenhuollon aikaisemmin erillddn olleet
suunnittelu- ja valtionosuusnormistot koottiin
yhtendisen ja aikaisempaa valjemman normis-
ton alle. Samalia kuntiin kohdistuvaa suoraa oh-
jausta purettiin ja kunnille pyrittiin antamaan
aikaisempaa enemman itsendista paatdsvaltaa
palvelujen toteuttamisessa ja suunnittelussa
(SVOL 677/82).

Liikelaitosuudistuksen yhteydessa valtion lii-
kelaitosten aikaisempi resurssiohjaus korvattiin
toiminta- ja tulostavoitteiden asettamiseen pe-
rustuvalla tavoiteohjauksella. Valtion liikelaitos-
ten kankeaksi koetua organisaatiota uudista-
malla pyrittiin samalla mm. palvelu-ja hintakil-
pailukyvyn parantamiseen, yhteiskuntapoliitti-
sen ohjauksen selkeyttamiseen, liikelaitosten
oman vastuun ja johtamistehtdvdn korostami-
seen seka liiketaloudellisten periaatteiden ai-
kaisempaa laajempaan hyvaksikayttdon toimin-
nan suunnittelussa (vrt. KM 1985: 2, 99).

Ohjaus- ja suunnittelujarjestelmien keventa-
mista ajoivat puolestaan mm. deregulaatiokau-
della mietinténsa luovuttaneet suunnittelujar-
jestelmien arviointitydryhma (KM 1985: 41), hal-
linnon hajauttamiskomitea (KM 1986: 12) seka
nk. Hiltusen komitea (KM 1989: 56), jonka kaut-
ta ryhdyttiin uudistamaan valtionapujérjestel-
maa nykyisesta kustannusperusteisesta jarjes-
telmésta kohti laskennallista jarjestelmaa.

Varsinkin deregulaation kaudella havahdut-
tiin lisdksi huomaamaan, etta rakenteiden pur-
kaminen ei yksin takaa uuden hajautetun hal-
lintokulttuurin toimivuutta ja responsiivista hal-
lintoa, vaan lisdksi huomiota on entistd enem-
man kiinnitettdvd mm. toimivaan johtamispro-
sessiin (vrt. KM 1989: 8a ja 8b). Johtamisproses-
sin merkitys korostui etenkin deregulaation
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kaudella toteutetussa tulosbudjetoinnissa. Saa-
ddsohjauksen vahentdminen seka tulosbudje-
toinnin toteuttaminen vaativat nimittain sellai-
sen johtamisprosessin rakentamista, jonka
avulla tulostavoitteet saadaan toiminnaksi.

Tulosbudjetoinnissa ja tulosjohtamisessaen-
simmaista kertaa kyettiinkin yhdistamaan rati-
onalisteille ominainen suunnitteluprosessin ja
inkrementalismille tyypillinen tydprosessin ko-
rostaminen yhtendisen kasitteistén alle. Samal-
la tulosbudjetoinnin kautta yritettiin aikaisem-
min erillaan olleet maararahasuunnittelu ja joh-
tamisprosessi yhdistaa yhtenaiseksi kokonai-
suudeksi, jossa aktiivisella johtamisella luo-
daan budjetin kautta toteutettava tavoitteisto.

Tulosbudjetoinnissa ohjauksen painopistetta
siirrettiin tietoisesti dekrementalismin kauden
top-down -ohjauksesta kohti bottom-up -ohjaus-
ta, silla yksikdén annettaan itse méaaritella omat
tulostavoitteensa, josta sen jalkeen johdettaan
maararahakehys. Siten tulosbudjetointimallin
kohdalla yksikdn sisdinen lilkkkumavaraja jous-
to sailyvat varsin suurina (ks. esim. Ylinen
1988b, 7—10).

Deregulaation kaudella rakennejousto kas-
voikin siten, ettdvuonna 1988 oli EMA:ssa 2 241
markkamaaraa (vahennysta vuodesta 1975978
kpl eli 30,4 %. Vuodesta 1968 vahennysta oli
2394 kpl eli yli puolet). Momentteja oli 1 803 (/i-
sdystd 155 (9,4 %) vuoteen 1975 verrattuna. Vuo-
teen 1968 verrattuna véhennysta kuitenkin 461
kpl eli 20,4 %) sekd alamomentteja ja kaytto-
suunnitelmia 2 504 (/lisdystd vuoteen 1975 ver-
rattuna876 kpl (53,8 %) ja vuoteen 1968 verrat-
tuna 710 kpl (eli 39,6 %). Ministerididen hyvak-
symidlisajaotteluja oli vuonna 1988 enaa 3 604
(vahennysta vuoteen 1975 verrattuna 2 651 (eli
42,4 %) javuoteen 1968 verrattuna perati 6 611
(eli 64,7 %, ts. lahes kaksi kolmasosaa).

Jaotteluiden kokonaismaéaravuonna 1988 oli
7912 kpl, vahennysta vuodesta 1975 3 362 eli
29,8 % Ja vuodesta 1968 6 334 eli 44,5 %. Vii-
vallisia jaotteluja oli sen sijaan vuonna 1988
2880 kpl., ts. 1ahes sama maéara kuin vuonna
1975 (vahennysta vain 37 kpl). Vuonna 1968 vii-
vallisia jaotteluja oli sen sijaan ollut 1382, ts.
1498 kpl vahemman (/isdystd 108,4 %).

Kasvanut valtion menojen lakisidonnaisuus
on kuitenkin kaikesta deregulaatiosta huolimat-
ta nousemassa budjetin siséisen jouston kan-
nalta ongelmaksi. Menojen lakisidonnaisuuden
kasvu on omiaan myds vaikeuttamaan saasté-
jen tekoa niin budjetin laadinnan yhteydessa
kuin koko varainhoitovuodenkin aikana.

Deregulaation kaudelta on olemassa selvitys

niin vuoden 1985 kuin vuoden 1990 tulo- ja me-
noarvioesitykseen sisaltyvien valtion menojen
sidonnaisuudesta. Ylla mainitun Asumalahden
selvityksen mukaan vuoden 1985 tulo- ja me-
noarvioesityksessa oli taysin lakisidonnaisten
menojen osuus 39,3 % (indeksisidonnaiset me-
not 9,2 %, muiden tekijéiden kehitykseen lais-
sa sidotut menot 17,0 % ja valtakunnallisilla
suunnitelmilla ohjattavat lakisidonnaiset menot
13,0 %), sopimussidonnaisten menojen osuus
34,1 % (valtiovelan korot ja kuoletukset 12,3 %,
palkkausmenot 11,4 %, tilaus- ja myoéntamisval-
tuuksin yms. sidotut menot 5,2 % ja muut so-
pimussidonnaiset menot 5,2 %), harkinnanva-
raa jattavasti lakisidonnaisesti menojen osuus
7,8 % jailman valiténta muodollista sidonnai-
suuttaolevienmenojen osuus 18,8 % (muut ku-
lutusmenot 8,4 %, rakennusinvestoinnit 3,8 %
ja muut menot 6,6 %).

Jukka Nummikosken (1990, 9) selvityksen
mukaan vuoden 1990 TMAE:n menot (saatettui-
na vertailukelpoisiksi Asumalahden selvityksen
kanssa?) jakaantuivat lakisidonnaisuuden as-
teen mukaan seuraavasti: taysin lakisidonnai-
set menot 48,1 % (indeksisidonnaiset menot
13,8 %, muiden tekijéiden kehitykseen laissa
sidotut menot 17,1 % ja suunnitelmin ja kehyk-
sin sidotut menot 17,2 %), sopimussidonnaiset
menot 27,1 % (valtiovelan korot ja kuoletukset
6,5 % (valtionvelan ja kuoletusten budjetointi
on toteutettu nettomaaraisens mistéa seuraa, et-
tei luku ole vertailukelpoinen vuosien 1980 ja
19851ukujen kanssa. Vertailukelpoinen brutto-
maarainen luku on n. 9,7 %), palkkausmenot
10,3 %, valtuuksista aiheutuvat menot 3,2 % ja
muut sopimussidonnaiset menot 7,1 %), harkin-
nanvaraa jattavasti saadossidonnaisesti menot
11,7 % (VN:n paatoksin sidotut menot 4,5 %,
rahastosiirrot yms. 7,2 %) ja ilman vélitéon-
ta muodollista sidonnaisuutta olevat menot
13,1 %.

Jos mukaan otetaan kaikki vuoden 1990
TMAE:n menot?, nyttaisi valtion menojen si-
donnaisuustilanne seuraavalta: taysin lakisi-
donnaiset menot 46,7 %, sopimussidonnaiset
menot 27,8 %, harkinnanvaraa jattavéasti saa-
déssidonnaisesti menot 11,6 % ja ilman valiton-
td muodollista sidonnaisuutta olevat menot
13,9 %.

Myos lisdbudijetit ja arviomaararahojen vyli-
tysprosentit kasvoivat deregulaation kauden
alussa uudelleen dekrementalismin kauden lo-
pun laskun jalkeen. On tosin muistettava, etta
varsinkin deregulaation kauden alun lisdme-
noarviot sisalsivat paljon mm. lainojen konver-



42

HALLINNON TUTKIMUS 1 * 1992

tointeja, joilla valtio vaihtoi ulkomaisia luotto-
jaan edullisemmiksi, ja luottojen ennenaikaisia
takaisinmaksamisia. Vuodesta 1987 lahtien
myds vylitettyjen arviomaararahojen kappale-
maarat suhteessa kaikkiin arviomaararahoihin
lahtivéat jalleen nousuun. Samaan aikaan saés-
topaatbsten markkamaarien prosentuaaliset
osuudet lisdbudjettien bruttomenolisayksista
laskivat varsin jyrkasti deregulaation kolmena
ensimmaisend vuotena vaikka markkamaarat
pysyivéatkin vuosia 1985 ja 1987 lukuun ottamat-
ta keskimaarin dekrementalismin kauden mark-
kama&aria suurempina.

Nayttdisikin silta, etta deregulaation kauden
uudistusaallossa unohdettiin usein varsinkin
toimintayksikdiden tasolla kova budjettirajoitus
jabudjetteja alettiin jalleen kayttaa omien me-
nolisdysten perusteluina inkrementalismin kau-
den tapaan. Ulkoisen jouston selva kasvu de-
regulaation kauden alussa oli sitakin arvelutta-
vampaa kun muistetaan, etta 1980-luvun loppu
oli varsin tasaisen taloudellisen kasvun aikaa,
jolloin mm. taloudellisten sokkien vaikutuksil-
ta valtyttiin budjettisuunnittelussa lahes koko-
naan.

Vuonna 1990 ulkoinen jousto saatiin ainakin
lisdbudjettien osalta jalieen kuriin. Samaan ai-
kaan saastdpaatdsten osuus kuitenkin kasvoi
huomattavasti. Niinpa vuonna 1990 saastéjen
osuus kasvoi ensimmadista kertaa tarkastelu-
ajanjaksolla 1968—1990 lisabudjeteissa suu-
remmaksi kuin menolisdysten osuus.

Koko tarkasteluajanjaksoa 1968— 1990 ajatel-
len deregulaation kausi oli ulkoisen jouston
ajoittaisesta kasvusta huolimatta merkittava
kuitenkin ennen kaikkea siksi, etta silloin en-
simmaista kertaa suomalaisessa budjetoinnis-
sabudjetin sisdisen jouston keinoja alettiin ko-
rostaa ulkoisen jouston keinojen sijaan, ts. toi-
mintaymparistén muutoksiin pyrittiin vastaa-
maan ennen kaikkea toimintayksikdn siséisen
rakenteen ja joustavoittamisen seka toiminta-
vapauden kasvattamisen kautta, eikd yksin-
omaan lisédrahoituksen avulla.

Deregulaation kaudella Suomeen tullut uusi
budjetointiajattelu ndkyi myds vuonna 1989 ase-
tetun perustuslakien valtiontaloussaannésten
uudistamiskomitean (KM 1990: 7) tyéssé, joka
ryhtyi miettimaan aivan uudenlaisten budjetoin-
tikaytantdjen, kuten nettobudjetoinnin ja vire-
ment-menettelyn, kayttddnottoa suomalaises-
sa budjetointijarjestelmassa?. Samoin komi-
tea pohti mm. mahdollisuutta, jonka mukaan
toisiinsa liittyvat tulot ja menot voitaisiin liséksi
budjetoida monivuotisesti. Tulosohjauksessa

kaytettavien keinojen monipuolistamiseksi ko-
mitea niin ikdan ehdotti kiintean ja siirtomaa-
rarahan entistd joustavammasta budjetointi- ja
ylittamiskaytantdjen kayttddnottamista. Vasta
tallaisten budjetointikdytantdjen uudistusten
jélkeen voitaisiinkin mielestdamme saada koko
hyoty irti sisdisen jouston kasvusta.
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1. Paaasiassaylivuotisuutensa takia emme artikke-
lissamme késittele sellaisia jousto muotoja kuin
esim. monivuotinen budjetointi, tilaus- ja raken-
tamisvaltuusmenettely ja siirtoméaardrahat. Poik-
keuksellisuutensa takia emme mydskdén kasit-
tele kiinteiden maérarahojen ylityksia.
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viaho ym. (1981), von Koskull (1982; 1984), Tuori
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nen (1990).

3. Em. ei kuitenkaan pida k&sittda niin, ettei siséi-
sen jouston keinoja, erityisesti suunnittelujarjes-
telmien toimintaa, olisi tutkittu Suomessa aikai-
semmin. Aikaisemmasta tutkimuksesta ks. esim.
Uusitalo (1976), Vartola (1977; 1985a; 1985b), 1ko-
nen (1987), S. Tiihonen (1985) ja Tiihonen & Tii-
honen (1990).

4. Joustoista ks. kuitenkin my®ds Weidenbaum
(1970), LeLoup (1978), Robinson & Ysander (1982),
Caiden (1984) ja OECD (1987).

5. Ks. esim. Tuori (1985, 31—32), joka kutsuu em.
menettelytapoja »budjetin varainhoitovuoden si-
sdiseksi joustavuudeksin.

6. Valtiontilintarkastajien kertomukseen ottivat kan-
taa mm. eduskunnan perustuslakivaliokunta (lau-
sunto n:0 7/21.5.1985) sek& hallitus vuotta 1983
koskeneessa kertomuksessaan eduskunnalle
(Kertomus. .. 1983, 65—73). Molemmat omaksui-
vat kuitenkin véhemmaén kriittisen kannan nouda-
tettuun lisdbudjettikdytantodn. Kéydysta keskus-
telusta ks. my6s esim. P. Tiihonen (1988, 105—
132).

7. VN:n saastépaatdksilla tarkoitetaan siten paatdk-
sid, jotka siséaltavat valtion kassasta maksettavien
julkisten menojen s&dstamiseen sekd myds lyk-
k&@miseen tahtaavid maarayksid. Korpi (1990, 34)
erottelee vuosina 1975—1989 seuraavat seitse-
maén sdadstdpaatdksiin siséltyvad maardysryhmaa:
maéadrdrahojen kayttamatta jattadminen, méaaréra-
hojen sadstdminen, menojen maksatuksen lyk-
k&&minen seuraavalle vuodelle, menojen maksa-
tuksen ajoittaminen varainhoitovuonna, méaarara-
hojen kdytdstad sopiminen etukéteen, hallinnon-
aloittaiset saastbtavoitteet sekd nmuut maarayk-
setn.

8. Kiinteiksi maarédrahoiksi oli samaan aikaan bud-
jetoitu n. 6 % ja siirtomé&ararahoiksi n. 18 % val-
tion menoista.

9. Budjetinuudistamiskomitean (KM 1951: 3) pohjal-
ta EK:lle annetussa lakiesityksessa (HE 26/1954)
hallitus ehdotti ylityksitle 10 %:n yl&rajaa (12 §),
joka kuitenkin torjuttiin. Oikeuskirjallisuudessa
(ks.esim. Tuori 1985, 35) on ylitystenyldrajaakos-
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10.

1.

12

13.

14,

kevissa tulkinnoissa yleisesti omaksuttu Purho-
sen (1961, 99) esittdma s&antd, jonka mukaan ar-
viomaardrahaa ei saa ylittad enemman kuin sen
tarkoituksen toteuttaminen vé/ttdmdattémdést! vaa-
tii. Tuorl (1985, 35) kuitenkin katsoo, ettei s&dantd
vield yksin riita: »lahtdkohtana tulisi olla, etta
eduskunnan budjettipadtdkselle jaa aina arvio-
madrdrahojenkin osalta tietynasteinen soveltajia
sitova vaikutus, Jotta budjettiin merkitty markka-
maara ei tyystin meneté oikeudellista merkitys-
taan.»

Kattavin esitys ennakollisen finanssivalvonnan,
momenttikokojen ja hallinnon lis&jaottelujen
muutoksista vuoden 1968 budjettiuudistuksen jal-
keen 16ytyy P. Tiihosen (1989) teoksesta.
Saadoksin tai muin valtiota sitovin paatéksin si-
dotut menot on HM 68,1 §:n mukaan otettava bud-
jettiin sellaisenaan, vihentamatta. Puhutaan bud-
jetin “‘rautaisesta osasta”. Muut menot taas ovat
HM 68,2 §:n mukaan EK:n harkinnan ja paatdsten
alaisia.

VJ:n 66 §:n mukaan (normaali) lakiehdotus voi-
daan panna lepaamain vahintaan kolmasosan
EK:n kaikista jasenista kannattaessa tata. VJ:n
68 §:n mukaan verolakia tai ehdotusta valtion lai-
nanottamisesta ei kuitenkaan voida jattaa lepaa-
madn ja yksivuotinen verolaki voidaan hyvaksya
yksinkertaisella enemmistélla. Em. merkitsee
kaytanndssd mm. valtion menoja vahentévien
nsééstdlakien» heikompia lapimenomahdollisuuk-
sia tuloperusteiden lisdamiseen verrattuna. Le-
paamadnjattamissaanndstd onkin osoittautunut
ongelmalliseksi osaksi valtiosaantéa, ja vaikka
saanndstd onkin vuosikymmenten varrella ollut
usein uudistusten kohteena, on siita kehittynyt
varsin monimutkainen ja samalla vaikeaselkoinen
kokonaisuus. SAanndstd6n on lisdksi sisillytet-
ty lukuisia poikkeuksia. Lepadamaanjaatamissaan-
néstdd ja saastdlakeja onkin ryhdytty uudis-
tamaan uuden lepaamaanjattamissaanndstén
uudistamistoimikunnan (KM 1990: 55) johdolla.
Staattisella hallinnolla tarkoitetaan yleensa orga-
nisaatiojohtamisen perustan jJalahtdkohtien saa-
dostamista kirjallisin ja luonteeltaan pysyvin oh-
jein sekéa hallintofunktiossa ettd organisaation
muissa funktioissa. Saaddstaminen on lkosen
(1987, 86) mukaan lisdantynyt jopa niin, etta joh-
tamiselle el en&4 jaa sijaa: »Monet johtamisen
oleelliset seikat on institutionalisoitu jo ohjeis-
sa, Joten toiminnallinen ja asenteisiin pohjaava
jaykkyys vaikuttaa organisaatioissa byrokratian
kitkana.» Dynaamisessa hallinnossa puolestaan
saadostamisen aste on minimoitu Ja yksikoille de-
legoitu itsendista paatdsvaltaa toiminnan ohjaa-
misessa ja suunnittelussa. Tall6éin hallinnon kes-
keisena ohjaavana periaatteena on dynaaminen
johtamlsprosessi, Jossa eri organisaatiotasojen
valisen systemaattisen yhteistyén pohjalta pyri-
taan tietoiseen ja tulokselliseen toimintaan (vrt.
mts. 88).

Tiihosen & Tiihosen (1990, 66) mukaan itse tavoi-
tesuunnittelun osalta hajautusarvio onkin jossain
madrin oikeutettua, mutta suunnitelmien toi-
meenpanon osalta tilanne on painvastoin. Tuo-
rin (1985, 131—161) mukaan sosiaali- Ja terveyden-
huollossa suunnitelmien normeerausalan laajen-
taminen normlpaatdsten perinteisten vahvista-
mismuotojen, lain ja asetuksen seka budjetin kus-

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

tannuksella on lisaksi merkinnyt paitsi suunnit-
telukasitteen hamartymistad myds sen normee-
rausalan laajentumista ja oikeudellisen luonteen
muuttumista.

Toimikunnan mukaan (KM 1989: 8b, 25—32) val-
tionhallinnon nykyisen johtamisprosessin kriitti-
sid tekijoita ovat mm. 1) tavoitteiden epaselvyys,
2) ohjaavan ministeritn )a toteuttavan keskusvi-
raston puuttuva selked yhteisndkemys, 3) hallin-
non rakentamisen uudistamisen ja&dminen pahasti
puolitiehen siten, etta virkarakenteet ovat siilyt-
taneet entisen asemansa, 4) asennemuutospro-
sessin tietoisen johtamisen vajavaisuus ja 5) ylim-
man johdon riittavien kokonaisjohtamisvalmiuk-
sien tai palkitsemis- jakannustusvalineiden puu-
te. Lisaksi ongelmaksi voi toimikunnan mukaan
muodostua se, etté 6) koko tyéyhteisda ei ole alet-
tu valmentaa kokonaistavoitteiden toteuttami-
seen.

Tarkastelun aloitusvuodeksi on valittu vuosi 1968,
silla vuoden 1968 budjettiuudistuksen jalkeen on
valtion TMA:n rakenne lisdmenoarvioineen paal-
lisin puolin sailynyt samanlaisena eréitd poik-
keuksia (kuten alamomenttien poistamista vuon-
na 1988) lukuun ottamatta. Vuoden 1968 budjet-
tiuudistus tarjoaa siten yhtenisen tarkastelupoh-
jan koko vuoden 1968 jalkeisen ajan joustokay-
tantdjen muutokselle.

Artikkelissa esitetyt markkamaarat on inflatoitu
elinkustannusindeksin muutoksen suhteessa
vuoden 1990 hintatasoon.

Erityismenoarvioiden tarkastelun pohjalta tehty
budjetin jaottelujen kehitysesitys perustuu P. Tii-
hosen (1989, 118) esittamiin lukuihin. Eri vuosien
lukujen vertailuun on syyta suhtautua varovaises-
ti, silld mm. uusien ministerididen perustaminen
(kuten kulkulaitosten ja yleisten tdiden ministe-
ridn jakaminen vuonna 1970 liikenneministeridksi
jatyévoimaministeritksi (1.6.1989 |ahtien tyémi-
nisterid) tai ymparistdministerién perustaminen
1.10.1983) on aiheuttanut rakenteellisia muutok-
sia niin paaluokkien, lukujen, momenttien jne. ta-
solla niin EMA:n kuin tulo- ja menoarvionkin ra-
kenteessa.

Vuonna 1980 teki valtioneuvosto Kuvioon 4 mer-
kityn 97 milj. markan menojen saastén ja 970 milj.
markan maararahojen lykkaamispaatdksen lisaksi
(jotka liittyivat periaatepaatdksen eraista valtion-
talouden alijadmaa supistavista ja inflaatiota hil-
litsevista toimenpiteista) heindkuussa paatéksen
vuoden | lisdbudjetin maardrahojen kaytdsta ja
ajoituksesta, joka merkitsi n. 291 milj. markan
maksatusten siirtoa vuoteen 1981.

Ainoa kattavampi selvitys budjettien menojen si-
donnaisuudesta ennen vuotta 1980 on tietaak-
semme vuonna 1964 VM:n jarjestelyosaston (JO)
toimesta laadittu selvitys lakiin sidottujen maa-.
rarahojen harkinnanvaraisuudesta (VM 1964), joka
koski vuoden 1962 budjettia. Sen mukaan vuon-
na 1962 33 % budjetin menoista oli taysin lakiin
sidottuja, 44 % harkinnanvaraisesti lakiin sidot-
tuja Ja 23 % lakiin sitomattomia.
Asumalahden selvitykset on toteutettu kdymal-
14 14pi vuoden 1985 tulo- ja menoarvioesitykses-
ta (TMAE) momenteittain kaikki vah. 100 milj. mar-
kan javuoden 1980 tp:sta kaikki vahintaan 50 milj.
markan maararahat (pl. liikelaitosten kayttdme-
not). Erdat muut momenteittain tarkastellut maa-
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rérahat huomioon ottaen l&pikéynti kattaa Asu-
malahden (1984, 1) mukaan kumpanakin vuonna
n. 85 % budjettitalouden menoista (n. 150 mo-
menttia). Momenteittaisen tarkastelun ulkopuo-
lelle jaéneet palkkausmenot, korjaus- ja kunnos-
sapitomenot, muut kulutusmenot sekd investoin-
timenot on liséksi Asumalahden selvityksessa4 si-
joitettu kokonaisuutena sidonnaisuusluokkiin si-
ten, ett4 tarkastelu kattaa kaikkiaan n. 95,6 % vuo-
den 1985 TMAE:n ja 94,5 % vuoden 1980 tp:n me-
noista.

22. Nummikosken selvityksessé on kéyty l&pi vuoden
1990 TMAE:std momenteittain kaikki véh. 50 mil;.
markan maérdrahat. Momenteittainen 1&pikaynti
kattaa n. 94 % budjettitalouden menoista (231
momenttia). Erona Asumalahden luokitukseen on
kuitenkin lapsilisamomenttien siirtdminen sidon-
naisuusluokkaan tdysin lakisidonnaiset menot,
muiden tekijéiden kehitykseen sidotut menot,
kun ne Asumalahden selvityksessa sisaltyvéat
kohtaan harkinnanvaraa jéttédvét lakisidonnaiset
menot. Viimeksimainitun kohdan nimi on myds
Nummikosken selvityksessa vaihtunut muotoon
harkinnanvaraa jéttavdt sdddéssidonnaiset me-
not.

23. Laadintaon toteutettu sijoittamalla pienten mo-
menttien yhteenlaskettu summa, n. 8,8 miljardia
markkaa, prosenttiosuuksina momenttinumeroa
vastaavaan luokkaan.

24. Komiteaehdottaa esityksessaén (KM 1990: 7, 170)
mm., ettd »Lailla voitaisiin (.. .) s4at44 joistakin
toisiinsa valittdmasti liittyvista tuloista ja menois-
ta, ettd talousarvioon voidaan ottaa vain niiden
erotusta vastaavat tuloarviot tai maérérahat. Poi-
keten hallitusmuodon nykyisistd sd&nndksista
(komitean) ehdotus mahdollistaa nettobudjetoin-
nin soveltamisen mainituissa tapauksissa taval-
lisella lailla.». Virement-menettelya komitea ka-
sittelee seuraavasti (mts. 175). »Eduskunta voisi
(...) sallia mé&ardrahan siirron talousarviossa.
Lailla voitaisiin my6s salliatoisiinsaléheisesti liit-
tyvien mdardrahojen kdyttdminen toistensa tar-
koituksiin.»
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