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Tiivistelméa: Téssd tutkimuksessa on selvitetty esi- ja perusopetuksen, lasten pai-
vidhoidon, kirjastojen, taiteen perusopetuksen ja yleisen kulttuuritoimen kustan-
nuksiin vaikuttavia tekijoitd. Tavoitteena oli tiedon tuottaminen kuntien
valtionosuusjdrjestelmadn uudistamisen tarpeisiin ns. ”yhden putken” mallin né-
kokulmasta. Tulosten mukaan esi- ja perusopetuksessa yksikkokustannuksia se-
littivdt parhaiten 6-, 7-12- ja 13—15-vuotiaiden videstdosuudet ja kunnan
olosuhdetekijét kuten kaksikielisyys, saaristoisuus ja asutusrakenne. Pienten las-
ten hoidon kustannuksia selitti 0—6-vuotiaiden miird ja 20—44-vuotiaiden tyo-
voimaan kuuluminen. Kirjastojen kustannuksia selittivit asutusrakenne- ja
kaksikielisyysmuuttujat.
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Abstract: In this paper we have analysed the determinants of unit costs for sev-
eral municipal services. The aim of the study has been to define good criteria for
the purpose of reforming the grant system of local governments. According to the
results, for preschooling and comprehensive schooling, the best explanatory vari-
ables consist of population of ages 6-years, 7-12 years, 13—15 years, and envi-
ronmental factors such as bilingualism, location in archipelago and indicator for
population spread. For the care for small children, the best explanatory variables
were population aged 0—6 years, and labour force participation of 20—44 year old
population. For libraries, we find statistically significant effect of population
spread and bilingualism on unit costs.
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1 Johdanto

Téssé tutkimuksessa on selvitetty esi- ja perusopetuksen, lasten pdivdhoidon, kir-
jastojen, taiteen perusopetuksen ja yleisen kulttuuritoimen kustannuksiin vaikut-
tavia tekijoitd. Tutkimuksen péddpaino oli esi- ja perusopetuksessa ja
paivdhoidossa niiden suuren taloudellisen merkityksen vuoksi. Tutkimuksen ta-
voitteena oli tiedon tuottaminen kuntien valtionosuusjérjestelmén uudistamisen
tarpeisiin. Tulosten perusteella arvioitiin nykyistd valtionosuusjirjestelmii ja
siind kdytettyjd valtionosuuskriteereitd. Liséksi tulosten perusteella tullaan myo6-
hemmin tekemain esityksid uusista valtionosuuskriteereista.

Tutkimuksen tilaajana on valtionosuusjirjestelmin uudistusta valmisteleva val-
tiovarainministerion tyoryhma, jonka tulee tehda esitys uudistuksesta niin, ettd
kuntien uusi valtionosuusjirjestelmé voidaan ottaa kiyttoon vuoden 2010 alussa.
Uudistuksen tavoitteena on rakentaa niin sanottu ”yhden putken malli”, jossa so-
siaali- ja terveyspalvelujen ja opetus- ja kulttuuritoimen nykyisin erilliset valti-
onosuudet yhdistetddn yhdeksi valtionosuudeksi. Tavoitteena on aiempaa
yksinkertaisempi ja ldpindkyvdmpi rahoitusjirjestelmd, joka kannustaa kuntia
taloudellisuuteen ja joka on neutraali kuntien yhdistymisen ja yhteistyon néko-
kulmasta. Uudistuksen tavoitteena on myos se, ettd erityisten olosuhteiden kunti-
en toimintaedellytykset pystytddn ottamaan riittdvasti huomioon.

Tassd raportissa esitellddn saatuja tutkimustuloksia ja arvioidaan tutkimuksen
kohteena olleiden palvelujen valtionosuuskriteerejd. Vaihtoehtoiset esitykset uu-
sista valtionosuusperusteista yhden putken mallissa tehdddn myohemmin koko
hankkeen erikseen julkaistavassa loppuraportissa.

Tutkimuksen taustaksi voidaan todeta, ettd kuntien valtionosuusjérjestelméd on
viimeksi uudistettu vuoden 2006 alusta. Opetus- ja kulttuuritoimen osalta tarkein
muutos vuoden 2006 uudistuksessa oli perusopetuksessa kouluverkkoa tukevan
elementin vaikutuksen muutos niin, ettd se koskee nykyisin ainoastaan harvim-
min asuttuja ja saaristokuntia. Toinen tdrked muutos oli maahanmuuttajataustais-
ten oppilaiden ottaminen huomioon erilliselld kertoimella. Perusopetuksen
valtionosuuskaava ei uudistuksessa kuitenkaan yksinkertaistunut tai muuttunut
aiempaa olennaisesti ldpindkyvammaksi, ja siksi sivistystoimen valtionosuusmal-
li on edelleen ollut kritiikin kohteena.

Valtionosuusjérjestelmin tarkoitus on taata kunnille riittdva rahoitus, jotta palve-
luja voitaisiin jarjestdd tasapuolisesti maan kaikissa osissa. Valtionosuuden maa-
rityksessd tulisi kdyttda kriteereitd, joiden voidaan osoittaa lisddvén kustannuksia,
mutta joihin kunta ei itse voi vaikuttaa. Tdssd tutkimuksessa on selvitetty vaihto-
ehtoisia tekijoitd valtionosuuskriteereiksi. Tutkimusmenetelmit ovat olleet eko-
nometrisia silloin, kun kéytettdvissd oleva aineisto on antanut sithen mahdolli-
suuden, kuten esi- ja perusopetuksessa ja lasten pidivdhoidossa. Analyyseji



tehtdessd on koko ajan pyritty sithen, ettd tulokset olisivat hyodynnettdvissd uutta
valtionosuusjarjestelmdd suunniteltaessa.

Tdssd raportoitava tutkimus aloitettiin marraskuussa 2007 ja tyd valmistui
kesdkuussa 2008. Tutkimuksen ovat tehneet VATT:ssa johtava ekonomisti Antti
Moisio, tutkija Teemu Lyytikdinen ja tutkija Sanna Lehtonen. Tutkimusta on oh-
jannut valtiovarainministerion nimittima ohjausryhmé, jonka puheenjohtajana on
ollut valtiovarainministerion neuvotteleva virkamies Tuomo Miki, ja jdsenind
neuvotteleva virkamies Rainer Alanen (VM), finanssisihteeri Jenni Eskola
(STM), kehittamispaallikké Jouko Heikkild (Suomen Kuntaliitto), johtaja Martti
Kallio (Suomen Kuntaliitto), projektipaallikké Veli Laine (Valtioneuvoston
kanslia), johtaja Jussi Merikallio (Suomen Kuntaliitto), neuvotteleva virkamies
Markku Nissinen (VM), johtaja Eeva-Riitta Pirhonen (OPM), erityisasiantuntija
Péivi Rajala (Suomen Kuntaliitto), hallitusneuvos Arto Sulonen (VM), suunnitte-
lupéillikkdé Reijo Vuorento (Suomen Kuntaliitto) ja taloussuunnittelupaillikko
Matti Viisdnen (OPM). Ohjausryhmé on késitellyt ja kommentoinut tdsséd rapor-
tissa esiteltdvid tutkimustuloksia. Lisdksi epdvirallisia keskusteluja on tutkimus-
hankkeen kuluessa kdyty opetusministerion kanssa.

Raportti etenee seuraavasti. Johdantoa seuraava luku 2 késittelee esi- ja perus-
opetusta koskevia tuloksia, luku 3 pdividhoidon tuloksia ja luku 4 kirjastoja, yleis-
td kulttuuritoimea ja taiteen perusopetusta koskevia tuloksia. Lopuksi luvussa 5
tehddan yhteenveto.



2 Esi- ja perusopetus

2.1 Jarjestelmin yleinen kuvaus

Perusopetus on Suomessa oppivelvollisuuteen perustuva maksuton yleissivistava
koulutus, jota edeltdd vuoden kestivé esiopetus (Kuva 1). Kunnilla on lakiin pe-
rustuva velvollisuus jérjestdd maksutonta esiopetusta, mutta vanhemmat ratkai-
sevat lapsen osallistumisen. Esiopetusta jérjestetddn kunnasta riippuen joko
sosiaali- tai opetustoimen alaisuudessa. Yhdeksdnvuotisen perusopetuksen tavoit-
teena on opettaa elamaissa tarpeellisia tietoja ja taitoja sekd turvata kaikille yh-
denvertainen koulutuksellinen perusta. Suomessa ldhes kaikki (99,7 prosenttia)
lapset kdyvit peruskoulun ja keskeyttdminen ja luokalle jddminen on harvinaista.
(OPH 2008.)

Kuva 1 Suomalainen koulutusjdrjestelmd

ESIOPETUS

PERUSKOULU

AMMATILLINEN
LUKIO PERUSKOULUTUS

l 3 |

AMMATTI-
YLIOPISTO | v ORKEAKOULU

Lihde: Pekkala ym., 2005.



Perusopetusta annetaan pddasiassa oppilaan ldhelld olevissa perusasteen kouluis-
sa (kunnallinen ldhikouluperiaate), mutta my0s kansanopistoissa, aikuislukioissa
tai muissa oppilaitoksissa tarjotaan padasiassa aikuisille tarkoitettua perusopetus-
ta. Perusopetuksen opetussuunnitelma laaditaan kunnissa ja kouluissa valtakun-
nallisen opetussuunnitelman pohjalta. Perusopetukseen osallistuvilla oppilailla on
tarvittaessa oikeus erityisopetukseen. Perusopetuksen paityttyd oppilaat voivat
hakea jatko-opintoihin lukioon tai ammatilliseen perusopetukseen. Perusopetuk-
sen suorittaneille voidaan jdrjestid vuoden kestdvd vapaaehtoinen lisdkoulutus
niin sanotulla 10. luokalla. Kunnat voivat halutessaan jérjestdd perusopetuksen
oppilaille myds vapaaehtoista aamu- ja iltapdivédtoimintaa.

Vuonna 2007 peruskouluissa opiskeli noin 570 700 oppilasta. Peruskoulun oppi-
lasmaard viheni edellisestd vuodesta 1,4 prosenttia. Syksyllda 2007 oli toiminnas-
sa 3 263 peruskoulua, 130 vihemmaén kuin edellisend vuonna. Peruskouluista 97
prosenttia oli kunnan ylldpitimid. Valtaosa oppilaista kiy esi- ja peruskoulua ko-
tikuntansa ldhikoulussa, mutta oppilas voi myos hakeutua muuhun kuin 1dhikou-
luun. Kunnat voivat myos ostaa toisiltaan palveluja. Kunta on velvollinen
jarjestaméidn koulukuljetuksen, jos koulumatka ylittdd 5 kilometrid tai jos koulu-
matka on vaarallinen.

Perusopetuksen keskimairdiset kustannukset olivat 6433 euroa oppilasta kohti
vuonna 2006. Perusopetuksen kiyttomenot kasvoivat vuosina 2000-2006 reaali-
sesti noin 12 prosenttia. Kuntien viliset kustannuserot ovat huomattavia johtuen
lahinna erilaisista olosuhteista. Valtio osallistuu perusopetuksen kustannuksiin
maksamalla koulutuksen jérjestdjille valtionosuutta. Valtionosuuden laskennalli-
sena perusteena kiytetddn opetusministerion vuosittain paattimaa yksikkohintaa
(€ /oppilas).

2.2 Aiemmasta tutkimuksesta

Perusopetuksen kustannuksiin vaikuttavista tekijoistd on saatavilla tuoretta tut-
kimustietoa. Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen ja Opetushallituksen tut-
kimushankkeessa selvitettiin perusopetuksen tuottavuuskehitystid ja tehokkuus-
eroja (Aaltonen ym., 2007). Tutkimustulosten mukaan perusopetuksen tuottavuus
on laskenut 2000-luvulla. Tulos liittyy péddasiassa kustannusten nousuun, jota
eivit kokonaan selitd tuotoksissa, olosuhteissa ja opiskelijoiden taustoissa tapah-
tuneet muutokset. Tutkimuksessa selvitettiin myos kuntien vilisid tehokkuusero-
ja ja kustannuksiin vaikuttavia tekijoitd. Tulosten mukaan kuntien perus-
opetuksen keskimiirdinen kustannustehottomuus oli 8-10 prosenttia, kun olo-
suhdetekijit ja oppilasrakennetekijit oli otettu huomioon. Kustannuksia lisddvid
suoraan opetustoimintaan liittyvid tekijoitd olivat pieni koulukoko, erityisoppi-
laiden osuus, kuljetusoppilaiden osuus, yldasteen oppilasosuus ja ruotsinkielinen
opetus. Taustatekijoistd kustannuksia kasvattivat muun muassa kunnan varalli-
suus ja kunnan saaristosijainti.



Vuoden 2000 valtionosuusjdrjestelmén uudistamiseen liittyen tehtiin vuonna
2000 tutkimus perusopetuksen kustannuksiin vaikuttavista olosuhdetekijoistad
(Héakkinen ja Moisio, 2000). Tutkimuksessa havaittiin, ettd kunnan menoihin vai-
kuttivat muun muassa kunnan taajama-aste ja syrjdisyys. Tuloksiin perustuen
tutkijat ehdottivat asukastiheystekijan korvaamista valtionosuuksien laskennassa
ndilld muuttujilla. Muita oppilaskohtaisiin menoihin vaikuttavia tekijoita olivat
saaristoisuus, muiden kuin suomenkielisten oppilaiden osuus, oppilaiden méérin
muutos, kunnan kalleusluokka ja yld-asteen oppilaiden suuri osuus.

Esiopetuksesta ei tiedossa ole tutkimusta, joka kisittelisi erityisesti kustannuksiin
vaikuttavia tekijoitd. Aihetta tosin sivuavat Aaltonen ja Kangasharju (2006) tut-
kimuksessaan lasten pdivdahoidon yksikkdkustannuksista. Tulosten mukaan esi-
opetus on kunnalle edullisempaa kuin tavallinen péivéhoito, erityisesti silloin,
kun esiopetus jarjestetddn pidivdhoidon yhteydessd. Tutkijoiden mukaan tdma
tulos tosin voi liittyd erilaisiin kustannusten kirjaamiskayténtoihin.

Sisdasianministerid on arvioinut valtionosuusjérjestelmid vuoden 2006 lopulla
julkaistussa tyoryhmaéraportissa (Sisdasiainministerid, 2006). Tyoryhma asetettiin
selvittdmddn kuntien rahoitusjdrjestelmén kehittdmistarpeita sekd tuottamaan ai-
neistoa eduskunnan edellyttimén valtionosuusuudistuksen ensimmaéisen vaiheen
seurantaan. Koska vuoden 2006 alusta oli otettu kaytt66n uusi valtionosuusjérjes-
telmd, ei tydoryhmaéraportissa ehdotettu muutoksia liittyen esi- tai perusopetuksen
rahoitukseen.

Valtionosuusjérjestelmien uudistamisen yhteydessd sektoriministeriot ovat teh-
neet omia selvityksiddn liittyen eri rahoitusmalleithin. Néitd taustalaskelmia ei
kuitenkaan ole julkaistu, joten ne eivét ole olleet timén tutkimushankkeen kay-
tossa.

2.3 Kustannuksiin vaikuttavat tekijat

Kuntien valtionosuuksien tarkoitus on kompensoida kuntien viélisid eroja julkis-
ten palvelujen tuotantokustannuksissa. Jos palvelun tuottamisen kustannuksissa
on eroja kuntien vililld, joutuvat korkeiden kustannusten kuntien asukkaat mak-
samaan enemméin samasta méérastd saman laatuisia julkisia palveluita. Toimivan
kustannustasausjérjestelmén tulisi perustua hyviin arvioihin eri tekijéiden vaiku-
tuksista palvelutuotannon kustannuksiin. Tédssd luvussa kisitellddan kustannusteki-
joiden vaikutusten ekonometrista estimointia silloin, kun kaytettdvissd on
aineistoa palvelutuotannon menoista ja kuntien ominaisuuksista mutta ei kattavaa
listaa tuotoksista. Tdmén luvun analyysi koskee esi- ja perusopetuksen kustan-
nuksia. Samankaltaista mallikehikkoa sovelletaan myo6s luvuissa 3 paivdhoidon
ja luvuissa kirjastojen kustannustekijoiden vaikutusten estimointiin.



Kunnan koulutuspalvelujen tuotantoa voidaan analysoida formaalisti ajattelemal-
la kunta yksikkond, joka tuottaa koulutuspalveluita G hyodyntden panoksia /.
Kunnan palvelutuotannon menot voidaan kirjoittaa

(1) M=p'I=C(G,X,Zv),

missd M on kokonaiskustannukset, p on kunnan kiyttimien tuotantopanosten
hintavektori ja / on panosvektori. Kustannusfunktio C kertoo kustakin tuotosyh-
distelmésti (G) aiheutuvat kustannukset. Kustannukset riippuvat kunnan ominai-

Kustannuksiin liittyy myos satunnaisvaihtelua v.

Kiinnostuksen kohteena ovat kustannusfunktion ominaisuudet ja erityisesti nii-
den olosuhdetekijoiden vaikutukset kustannuksiin, joiden perusteella valtion-
osuuksien halutaan mairdytyvian (X). Ideaalitapauksessa kaytettdvissd olisi
kattava aineisto perusopetuksen tuotoksista laatutekijdt mukaan lukien. Esimer-
kiksi Downes & Pogue (1994) kiyttavit koulupiirien tuotosmittareina standar-
doitujen testien tuloksia eri luokka-asteilla. Duncombe et al. (1996) kayttavit
standardoitujen testien tulosten liséksi koulun keskeyttineiden oppilaiden osuutta
huonon laadun indikaattorina. Suomen osalta vastaavia muuttujia ei ole saatavis-
sa, minka takia valtionosuuskriteerien vaikutusten luotettava estimointi on haas-
tavaa.

Soveltaen Downesin ja Poguen (1994) sekd Duncomben ym. (1996) analyysia
kustannusfunktio esitetddn yksiulotteisen tuotosindeksin g(G) ja yksikkokustan-
nusindeksin 4(X,Z,v) tulona

) M= C(G.X,Zy) = g(G)h(X,Z,).

Tassd tutkimuksessa mallinnetaan esi- ja perusopetuksen oppilaskohtaisia kus-
tannuksia. Kaavassa (2) M on perusopetuksen menot oppilasta kohti, g tuotos
oppilasta kohti ja 2 yhden tuotosyksikon kustannus. Oppilaskohtaisten menojen
mallintaminen on luontevaa, silld oppilasmiird perusopetuksessa mééraytyy op-
pivelvollisuuslain mukaan. Esiopetukseen osallistumisessa on kuntien vélisid
eroja, mutta esiopetuksen merkitys on pieni suhteessa perusopetukseen. Esi- ja
perusopetuspalvelujen kdytdssa ei siis ole suuria eroja kuntien vililla, toisin kuin
esimerkiksi pdivdhoitopalvelujen kéytossé. Lisdksi, nykyinen valtionosuusjérjes-
telmé perustuu oppilaskohtaisiin menoihin, joten niitd koskevien tulosten vertailu
nykyjérjestelmiin on helppoa. Oppilaskohtaisia menoja tarkasteltaessa on luon-
tevaa ajatella tuotosta g koulutuspalvelujen laatuna, johon sisdltyy monia tekijoi-
td kuten oppimistulokset, oppilaiden viithtyvyys ja ylimédardinen kerhotoiminta.

Lainsdddanto asettaa koulutuspalvelujen laadulle tietyn tason; oppilaille on esi-
merkiksi jokaisena tyOpdivédnd tarjottava médraltadn riittdvd ja maksuton koulu-
ateria. Kunnan péitettdviksi kuitenkin jdd, haluaako se parantaa laatua



tarjoamalla lakisdéteisen tason ylittdvid palveluja. Se, minkd tasoisia koulutus-
palveluja kunta péattaa tarjota, riippuu osaltaan kuntalaisten toiveista, jotka vilit-
tyviat kunnan pédtoksentekoelimiin kunnallisvaalien kautta. Kuntalaisten
vaatimuksia rajoittaa muun muassa heidin tulotasonsa ja se, kuinka kallista pal-
velun tuottaminen on, koska kuntalaiset maksavat palvelutuotannosta kunnallis-
veroina. Hyodykkeen hinta ja sen hankkimiseen kaytettdvissd olevat resurssit
rajoittavat kotitalouden valintamahdollisuuksia koulutuspalvelujen tapauksessa
samoin kuin hinnat ja tulot rajoittavat muidenkin hyddykkeiden hankintoja. Re-
surssien ja hintojen rajoittamaa valintaa/toivetta koulutuspalvelujen tasosta kut-
sutaan koulutuspalvelujen kysynndksi.

Esimerkiksi Gramlich ja Rubinfeld (1982) johtavat kotitalouden julkisten palve-
lujen kysyntdfunktion kotitalouden hydodynmaksimointiongelman ratkaisuna.
Heiddn analyysiaan voidaan soveltaa myos koulutuspalvelujen kysyntdédn vaikut-
tavien tekijoiden hahmottamiseen. Gramlichin ja Rubinfeldin mallia mukaillen
voidaan olettaa, ettd kotitalouden koulutuspalvelujen kysynté riippuu kotitalou-
den tuloista sekd kotitaloudelle koituvasta kustannuksesta yhden lisdkoulutuspal-
veluyksikon tuottamisesta oppilasta kohti. Kotitalouden tuloihin lisdtddn téssa
yhteydessd usein valtionosuuksia (kts. esim. Downes ja Pogue, 1994.). Yhden
lisayksikon tuottamisesta kotitaloudelle aiheutuvaa kustannusta kutsutaan julkis-
palvelun verohinnaksi (eng. tax price). Verohinta saadaan kertomalla yksikko-
kustannus % kotitalouden osuudella kunnan veropohjasta 7' (veropohjaosuus).
Néin saatu tulo kerrotaan palvelua kéyttdvien kuntalaisten maarilla (tdssd oppi-
lasméddrd), koska tarkastelun kohteena ovat tuotokset ja menot oppilasta kohti.
Verohinta voidaan siis kirjoittaa

(3) Verohinta = h * T * oppilasmééra.

Suomen tapauksessa veropohjaosuuden T maédrittamiseen ei ole yksiselitteistd
ratkaisua, koska kunta voi rahoittaa palvelunsa seké tulo- ettd kiinteistoverotu-
loilla. Kiinteistoverokertyma on Suomessa pieni kunnalliseen tuloverokertyméan
verrattuna, joten tdssd tutkimuksessa verohintaa mairiteltdessd voidaan olettaa,
ettd koulutuspalvelujen suhteellisen pienet muutokset rahoitetaan tuloveroilla.
Gramlich ja Rubinfeld (1982) kayttidvat tutkimuksessaan kotitaloustason aineis-
toa, jossa on haastatteluin kerittyjéd tietoja suhtautumisesta julkisten palvelujen
tuotantoon. Téssd tutkimuksessa on kéytettdvissd kuntatason aineistoa, joten ky-
syntdtekijitkin on mitattava kuntatasolla. Tdstd atheutuva aggregointiongelma on
pyritty useissa tutkimuksissa ratkaisemaan olettamalla, ettd kunnallisessa paatok-
senteossa ratkaisevassa asemassa on mediaanituloinen kotitalous. Tdssd tutki-
muksessa ei ole kdytettavissd muita tietoja kunnan tulojakaumasta kuin keskitulot
ja kokonaistulot, joten analyysin on perustuttava ndihin. Veropohjaosuuden mit-
taamista kasitellddn tarkemmin tuonnempana. Seuraavaksi muodostetaan esi- ja
perusopetuksen oppilaskohtaisten menojen ekonometrinen malli ja tarkastellaan,
miten kuntien vilisid eroja koulutuspalvelujen kysynnissd voidaan hyodyntda
ratkaisemaan puuttuvista tuotostiedoista johtuvat mallinnusongelmat.



Ekonometrinen spesifikaatio

Ekonometrisen mallin ldhtokohtana on kaava (2), joka voidaan kirjoittaa logarit-
misessa muodossa

(4) In(M) = In(g)+In(A).

Kuten aiemmin todettiin, koulutuspalvelujen tason g voidaan olettaa riippuvan
osaltaan niiden tuottamisen kalleudesta (yksikkohinnasta /). Hy6dykkeen korkea
hinta vdhentdd sen kysyntdd. Téstd riippuvuudesta aiheutuu ongelmia yksikko-
hinnan ekonometriselle mallintamiselle. Tilanteen hahmottamiseksi kysyntéteki-
jét jaetaan kolmeen osaan: yksikkohintaan /4, kotitalouden veropohjaosuuteen 7

muuttujiin D. Naitd merkint6ja kiyttden koulutuspalvelujen kysyntd yhtdlossa (4)
voidaan kirjoittaa

(5) Ing =gIn[h(X,Z,v)T]+O0InD +e.

Kaavan (5) ensimmadinen sulkeissa oleva termi on koulutuspalvelujen verohinta

notaation yksinkertaistamiseksi. Yksikkokustannus puolestaan voidaan kirjoittaa
muodossa

(6) Inh=alnX+fInZ+v.

Kun kaava (6) sijoitetaan kaavaan (5) ja edelleen kaavaan (4), pdddytdén kustan-
nusfunktioon

(7) InC=¢(ainX+pInZ+InT+v)+InD+alnX+pfInZ+v+e.

Yhtédlon ensimmaéinen sulkeiden sisdlld oleva summa on koulutuspalvelujen ve-
rohinnan logaritminen approksimaatio (ilman oppilasmairdd, joka sisdltyy ky-

hintajoustona’. Koska hinta vaikuttaa negatiivisesti hyddykkeen kysyntddn, on
parametri ¢ oletettavasti negatiivinen. Yhtdlo (7) voidaan kirjoittaa muodossa

(8), johon empiirinen analyysi perustuu.

(8) InC=0InD+¢InT+a(l+d)In X + S(1+@)InZ +u,

jossa virhetermi u = (1+¢)v+e. Koska kysynnidn hintajousto ¢ on oletettavasti
negatiivinen, yhtdlon (8) regressiokertoimet ovat nollaa kohti harhaisia estimaat-

' Kysynnin hintajousto kuvaa siti, kuinka voimakkaasti kysynti reagoi hinnan muutoksiin. Tarkemmin
sanottuna se kertoo hyddykkeen kysynnén suhteellisen muutoksen sen hinnan muuttuessa tietyssid suh-
teessa. Esimerkiksi jousto -0,5 tarkoittaa, ettd hinnan noustessa prosentilla kysynté laskee 0,5 prosentilla.



teja valtionosuuskriteerien vaikutuksille. Taémé johtuu siitd, ettd koulutuspalvelu-
jen kysynta riippuu yksikkoéhinnan kautta muuttujista X ja Z. Valtionosuuskritee-
rien X vaikutuksista yksikkdhintaan on kuitenkin mahdollista saada hyvit arviot
seuraavissa tilanteissa:

1) Mikéli aineisto sisdltdisi kattavan listan koulutuspalvelujen laatua kuvaa-
via tuotosmittareita G, voisi koulutuspalvelujen kysyntiyhtilon (5) kirjoit-
taa ndiden tuotosten tosiasiallisten maidrien funktiona In(g) = a’In(G)
(verohinnan ja muiden kysyntétekijoiden sijaan).

2) Ongelma katoaa, jos opetuksen taso ei vaihtele kuntien vililld (esim. kaik-
ki kunnat tuottavat vain minimivaatimukset tayttavia koulutuspalveluita).
Talloin kysyntd g olisi vakio yhtdlossd (2) ja kysyntdtekijoiden kertoimet
yhtélossa (8) olisivat nollia, olettaen ettd malli on oikein spesifioitu.

3) Mikali muuttuja 7, eli palvelutuotannon kannalta ratkaisevan kuntalaisen
verotettava tulon suhde koko kunnan veropohjaan, voidaan mitata luotet-
tavasti, voidaan muuttujan In7 kerrointa ¢ kéyttdd harhan korjaamiseen.

Valtionosuuskriteerien InX kertoimet korjataan jakamalla ne termilld

(1+ ¢).

Tassd tutkimuksessa ei ole kdytettidvissd sopivia esi- ja perusopetuksen tuotosmit-
tareita, joten menetelmad 1) ei voida soveltaa. Kysyntdtekijoiden vaikutusta pyri-
tddn testaamaan kohdan 2) mukaisesti ja kertoimiin tehdddn kohdan 3) mukainen
korjaus.

Downes ja Pogue (1994) vertaavat menetelmén 3) tuottamia tuloksia kohdan 1)
menetelmén tuloksiin ja osoittavat sen toimivan hyvin. He kéyttivat mediaani-
ddnestdjd-malliin pohjautuen 7:n mittarina kiinteistojen verotusarvon mediaanin
suhdetta verotusarvojen summaan, koska USA:ssa koulujen rahoitus perustuu
padosin kiinteistoveroihin. Suomessa sitd vastoin kuntien pééasiallinen verotulo-
jen ldhde on kunnallinen tulovero. Niinpa tissd tutkimuksessa kiytetdan kiinteis-
tdjen verotusarvojen sijaan kunnan verotettavia tuloja. Aineistorajoitteista
johtuen kunnan tulojakaumasta tiedetddn vain keski- ja kokonaistulot, joten ana-
lyysin on perustuttava niihin’. Kuntalaisen veropohjaosuuden mittarina kiytetizn
keskiméddrdisen verotettavan tulon suhdetta verotettavien tulojen summaan, joka
supistuu kunnan vikiluvun kédéanteisluvuksi.

_ ZY/N _
© T=2"" =1/N |

? Itse asiassa keskitulo voi olla parempi arvio mediaanituloisen danestéjan tuloille kuin mediaanitulo, silld
adnestysaktiivisuus riippuu positiivisesti tuloista ja tulojakaumat ovat tyypillisesti oikealle vinoja.
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missd Y on yksittdisen kuntalaisen verotettavat tulot ja N on kunnan vikiluku.
Tosiasiallisesti mallissa kdytetddn vakiluvun logaritmia. Kerroin ¢ saadaan véki-

luvun logaritmin kertoimen vastalukuna, koska In(1/N) = -InN.

Yhtélon (8) estimointi tavallisella pienimmaén neliGsumman menetelmaélla (OLS)
tuottaa harhattomia arvioita valtionosuuskriteereiksi valittujen muuttujien kus-
tannusvaikutuksista, mikéli mallin virhetermi u ei korrelo1 selittdvien muuttujien
kanssa. Virhetermi sisdltdd aidon satunnaisvaihtelun lisdksi havaitsemattomia
perusopetuksen kustannuksiin vaikuttavia tekijoitd. Mikali nama tekijét ovat kor-
reloituneita mallissa olevien muuttujien kanssa, saadaan kertoimille harhaiset
estimaatit. Ajassa muuttumattomien havaitsemattomien tekijdiden vaikutus voi-
daan pyrkid kontrolloimaan kiinteiden vaikutusten (fixed effects; FE) paneelimal-
lin avulla, jos kiytettdvissd olisi aineistoa, jossa samoja kuntia on seurattu
useamman vuoden ajan (paneeliaineisto). Koska FE-estimaatit perustuvat kunkin
kunnan sisdlld ajan myotd tapahtuviin muutoksiin selittdvissd muuttujissa, FE-
menetelmélld ei saada arvioita sellaisten tekijdiden vaikutuksille, jotka eivét
muutu ajassa (esimerkiksi saaristoisuus). Lisdksi, jos vaihtelua ajassa on vain
vihan, FE-estimaatit ovat hyvin epitarkkoja ja nithin liittyy suuri tilastollinen
vaihteluvili. Tédssd tutkimuksessa ei estimoitu Fixed effects -malleja edelld mai-
nittujen ongelmien takia, ja koska paneeliaineistoa oli saatavilla vain suppeam-
malla muuttujajoukolla.

Vaikka kaavassa (8) selittdvdat muuttujat on kirjoitettu logaritmisina, ekonometri-
sessa mallissa voi hyvin olla my0s ei-logaritmisia muuttujia. Esimerkiksi yldas-
teikdisten osuus sisdltyy malliin maédrittelemélld sitd vastaava muuttuja
eksponentiaalisena exp(kerroin*yldasteen oppilaiden osuus). Myds arvon nolla
tai yksi saavia indikaattorimuuttujia voidaan sisillyttdd malliin samalla tavalla.

Hékkinen ja Moisio (2000) raportoivat OLS-estimoinnin tuloksia perusopetuksen
kustannuksista. Erona heidédn malliinsa tdsséd tutkimuksessa kdytetddn logaritmis-
ta mallia. Downes ja Pogue (1994) estimoivat sekd FE- ettd RE-mallin ja toteavat
RE-mallin liian rajoittavaksi. Duncombe et al (1996) pyrkivét vélttdmaan FE-
estimaattorin tilastollisen epdvarmuuden ongelman kiyttimailld tarkempaa ran-
dom effects -estimaattoria ja sisdllyttimalld malliin DEA-tehokkuuslukuja. Dow-
nes ja Pogue (1994) ja Duncombe et al (1996) pitidvit kysyntdd endogeenisena ja
kéayttavit instrumenttimuuttujamenetelmédd mahdollisen harhan korjaamiseen.
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Aineisto ja selittivien muuttujien valinta

Tassd tutkimuksessa kaytettdvd aineisto on koottu Opetushallituksen ja Tilasto-
keskuksen yllapitdmistd tilastoista’. Perusaineisto sisiltdd tietoja esi- ja perusope-
tuksen toimintatekijoistd ja kustannuksista koulutuksen jirjestdjittdin vuosilta
2000-2006. Koska kunnallinen perusopetus kattaa valtaosan kaikesta perusasteen
opetuksesta niin oppilasmaaériltddn kuin kustannuksiltaan (Taulukko 1), tdmén
tutkimuksen ekonometrisessid osassa tavoitteena on selvittdd kuntien perusope-
tuksen menoja selittévid tekijoita.

Taulukko 1 Toimintatietoja koulutuksen jdrjestdjittdin vuonna 2006

Yksityinen Valtio Kunta Kunta-yhtymé Yhteenséd
Perusopetuksen jérjestéjia | 82 15% |30 |6% |415 7% |11 |2% |°%8 100%
Oppilasmaara* 13420 |2,4% |7308 |1,3% |549757 |96,3% |375 |0,1% |570678 |100%
Perusopetuksen
Kayttokustanmakset, mi. € | &8 24% |88 |25% |3331 949% |7 |02% [3510 |100%
Kayttokustannukset 7900 20910 6560 5390 7470
keskimaarin*, €/oppilas

* oppilasmaérd on kustannusvuoden syksyn ja edellisen syksyn tilastointiajankohtien keskiarvo; mukana
sairaala- ja vammaisopetus.

Vuonna 2006 perusopetuksen jérjestdjid oli 538, joista 415 oli kuntia, 82 yksityi-
sid, 30 valtion oppilaitoksia ja 11 kuntayhtymid. Vuonna 2006 kaikista perusope-
tuksen oppilaista yli 96 prosenttia oli kunnallisissa perusasteen kouluissa ja
perusopetuksen kokonaiskdyttomenoista ldhes 95 prosenttia (noin 3,3 miljardia
euroa) kulutettiin kuntien ylldpitdmissi peruskouluissa (Taulukko 1).

Tutkimuksen ekonometrisesséd osassa esi- ja perusopetuksen kustannuksia selitta-
vid tekijoitd arvioidaan kuntakohtaisella aineistolla, joka sisdltdd tietoja Manner-
Suomen kuntien kustannus-, toiminta-, resurssi- olosuhde-, ja muista tekijoista
vuosilta 2000-2006. Tutkimusaineisto ei sisélld tietoja yksityisistd perusopetuk-
sen jarjestdjistd, valtion kouluista, kuntayhtymien yllapitimastd perusopetukses-
ta, perusopetusta jarjestivistd kansanopistoista, ulkomaan kouluista eikd Suomen
ja Ruotsin vililld solmitun yhteistydsopimuksen (A 617/1996, Sopimus
27.6.1996) perusteella suoraan Ruotsin viranomaisilta valtionosuutta saavista
Ruotsin kansalaisuuden omaavista oppilaista. Oppilasmairit ja kustannukset ei-
vt sisdlld tietoja yli 18-vuotiaiden perusopetuksesta eivétkd aikuislukioiden ja
-linjojen aineopiskelijoiden suorittamien perusopetuksen pakollisten ja valinnais-
ten kurssien suoritusmidristd. Oppilasméirit eivit myOskddn sisdlla maahan-
muuttajien valmistavassa opetuksessa olleita oppilaita. Tutkittavien vuosien

? Tilastokeskus: Kuntien ja kuntayhtymien talous- ja toimintatilasto, tilastollinen vuosikirja, viestétilasto,
koulutustilastot; Opetushallituksen laskentapalvelut: yksikkdhintaraportit, oppilasméaéraraportit, kustan-
nusraportit.
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valintaa rajoittaa vuonna 2006 voimaan tullut valtionosuusjirjestelmén uudistus,
mistd johtuen osasta muuttujia on tiedonkeruu aloitettu vasta vuodesta 2005 1dh-
tien.

Aineisto sisaltdd kustannustietoja esi- ja perusopetuksen toimintamenoista. Ko-
konaismenomuuttuja sisdltdd esi- ja perusopetuksen opetuksen, majoituksen ja
kuljetuksen, ruokailun, muun oppilashuollon, sairaalaopetuksen, vammaisope-
tuksen, sisdisen hallinnon, kiinteistdjen ylldpidon, perusopetuslain mukaisen kou-
lulaisten aamu- ja iltapdivdtoiminnan ja muun perusopetuksen valtionosuus-
pohjaan kuulumattomien toiminta- ja vyorytyserien arvonlisdverottomat kustan-
nukset’. Menoja ja muita rahallisia muuttujia ei tutkimuksessa deflatoitu perus-
vuoden arvoihin, vaan inflaation vaikutus kontrolloidaan lisdamaé&lla malleihin
indikaattorimuuttuja vuodelle 2005. Malleissa selitettivand muuttujana ovat esi-
ja perusopetuksen oppilaskohtaiset toimintamenot.

Kuva 2 esittdd perusopetuksen valtionosuuspohjaan kuuluvien kayttdmenojen
jakautumisen menoluokittain vuonna 2006 ilman sairaala- ja vammaisopetusta.
Ylivoimaisesti suurimpana kustannuserdna ovat opetuksen menot, jotka kattavat
perusopetuksen kokonaiskustannuksista kaksi kolmannesta. Seuraavaksi suurim-
pia kustannuserid ovat kiinteistojen yllapitokustannukset ja ruokailumenot seki
hallinto-, majoitus- ja kuljetusmenot. On kuitenkin huomioitava, ettid erot meno-
rakenteessa ovat melko suuria kuntien valilla (Liite 1).

* Esi- ja perusopetuksen toimintamenomuuttuja on muodostettu Tilastokeskuksen kuntien talous- ja toi-
mintatilastossa tilastoiduista kayttotalouseristd summaamalla perusopetuksen (305), esiopetuksen (sosiaa-
litoimessa) (208) seké esiopetuksen (terveystoimessa) (303) toimintamenot (2900) ja vydrytyserit (2960).



13

Kuva 2 Perusopetuksen kdyttomenot toiminnoittain vuonna 2006*
Muu oppilas- Pienet
Majoitus ja huolto hankkeet

kuljetus
4%

3% 2%

Hallinto
4%

Ruokailu /.-."."% \
8% [l

Kiinteistot
13 %

Opetus
66 %

* [lman sairaala- ja vammaisopetusta

Aineistossa kuntien toimintaa kuvaavia muuttujia ovat oppilasmairatiedot jaotel-
tuina opetuskielen™ luokka-asteen ja vieraskielisyyden® mukaan seké oppilastyy-
peittdin erityisoppilaiden, sairaalaopetuksessa olevien oppilaiden, vaikeasti
vammaisten' ja muiden vammaisoppilaiden méériin. Perusopetuksen kokonais-
oppilasmédrdnd kéytetddn kidyttdmenojen valtionosuuksien laskentaa varten kun-
tien Opetushallitukselle syksyn perustietokyselyssi® raportoimia oppilasmaria.
Kokonaisoppilasméara siséltdd kunakin vuonna 20. syyskuuta perusopetuksen
koko oppiméddrad suorittavat alle 18-vuotiaat henkil6t, esiopetusoppilaat opetus-
ja sosiaali- ja terveystoimessa’, 11-vuotisen pidennetyn esiopetuksen oppilaat,

> Oppilasmairit opetuskielittiin suomen-, ruotsin-, saamen ja muunkielisiin jaoteltuina.

% Vieraskielisid ovat ne oppilaat, joiden #idinkieli on muu kuin suomi, ruotsi tai saame. T#hén ryhmééin
kuuluvat muun muassa kaikki maahanmuuttajataustaiset oppilaat. Jotta ndiden oppilaiden kustannusvai-
kutus olisi voitu huomioida mahdollisimman tarkasti, pyrittiin vieraskielisyyden lisdksi hankkimaan ai-
neistoon oppilasmaérdtiedot myds suomi/ruotsi toisena kielend -opetukseen osallistuneista. Ndiden
oppilasmiiritietojen saaminen osoittautui mahdottomaksi, silld vaikka kuntatason tiedot ovat olemassa,
monessa kunnassa néitd oppilaita on niin véhén, ettei Tilastokeskus voinut luovuttaa kunnittaisia tietoja
tietosuojasyiden takia.

7 Erityisoppilaita ovat ne oppilaat, jotka on laissa madritellyin perustein (Perusopetuslaki 17§, 2 mom.)
siirretty erityisopetukseen. Vammaisoppilaiden mééra siséltdd 11-vuotisen oppivelvollisuuden piirissé
olevat oppilaat (Perusopetuslaki 25§ 2 mom.) eriteltyind vaikeasti vammaisiin (EHA2) (RahA 1 § 4
mom.) ja muihin vammaisoppilaisiin.

¥ Perustietokysely; ks. http://www.oph.fi/info/rahoitus/perus06s/pt200906.html

? Esiopetusoppilaat, joiden opetus perustuu koulutuksen jirjestamisti koskevaan lupaan (Perusopetuslaki

78).
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erityis- ja vammaisoppilaat seki lisdopetusoppilaat'®, joiden opetus perustuu kou-
lutuksen jarjestimistd koskevaan lupaan (Perusopetuslaki 7§). Lisdksi aineisto
siséltdd oppilasmidrdn muutosta kuvaavan muuttujan, joka vertaa tutkimusvuo-
den oppilasmaarii edellisvuoden oppilasmairién.

Kuntien olosuhdetekijoistd aineisto sisdltdd tiedot kunnan kielisuhteesta, saaris-
toisuudesta'', taajama-asteesta ja asukastiheydestd. Lisiksi aineistoon on lisdtty
nykyisessd valtionosuusjirjestelméssd sosiaali- ja terveydenhuollon valtion-
osuuksien laskennassa kiytetty syrjdisyysluku'? ja véeston sijaintiin ja naapu-
ruusmenetelmiin perustuva Tilastokeskuksen Focalsum-syrjdisyysluku (Liite 2).

Resurssimuuttujista aineisto siséltia tiedot kunnan asukaskohtaisista verotettavis-
ta tuloista, kunnan yhteisdvero-osuudesta, kaikilta hallinnonaloilta yhteensd mak-
setuista asukaskohtaisista valtionosuuksista'’. Lisiksi aineisto sisdltid muita
tietoja, kuten kunnan asukasluvun, ikdryhmittéisid vékilukutietoja ja kunnan kou-
lujen madritiedon. Estimoinneissa kdytettyjen muuttujien kuvailevat tunnusluvut
esitetddn alla (Taulukko 2).

' Ns. kymppiluokan oppilaat

"' Laki saariston kehityksen edistamisestd 494/1981, 9§. Esimerkiksi vuonna 2006 saaristokuntia oli 13;
Dragsfjard, Enonkoski, Hailuoto, Houtskari, Inid, Korppoo, Kustavi, Maalahti, Nauvo, Puumala, Rymét-
tyld, Sulkava ja Velkua.

"2 Kuntien valtionosuuslain (1147/1996) 10 §:ssi tarkoitettu syrjdisyysluku muodostuu kahden viestopoh-
jaindeksin summasta, joiden kummankin minimiarvo on 0. Ensimmaéinen vdestdpohjaindeksi (paikallinen
véestopohjaindeksi) mittaa vieston madrad 25 kilometrin etdisyydelld ja toinen (seudullinen véestopoh-
jaindeksi) 50 kilometrin etédisyydelld kuntakeskuksesta. Paikallinen véestopohjaindeksi saadaan véhenté-
milla 15 000:sta enintdédn 25 kilometrin etdisyydelld asuvan vieston miéra ja jakamalla erotus 15 000:1la.
Seudullinen véestopohjaindeksi saadaan vihentdmélld 60 000:sta enintddn 50 kilometrin etdisyydelld
asuvan véeston miira ja jakamalla erotus 60 000:1la. Indeksit lasketaan Tilastokeskuksen viiden vuoden
vélein tarkistamasta tilastosta, joka koskee véeston jakautumista 1 nelidkilometrin kokoisille alueille.
Syrjéisyyslisddn oikeutetut kunnat nimetéén laissa. (Asetus kuntien valtionosuudesta 1271/1996, 33§).

" Opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuus, sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuus, yleinen valtion-
osuus sekd laskennallisiin verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus.
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Estimoinneissa kdytettdvien muuttujien kuvailevia tunnuslukuja*

Esi- ja perusopetuksen
menot, €/oppilas
Verotettavat tulot, €/asukas
Valtionosuudet, €/asukas
Vakiluku
Oppilaslukumaara
Oppilasmaara kasvoi (1/0)
Oppilasmaaran suhteellinen
muutos

Asukastiheys
Taajama-aste

Syrjaisyys

Focalsum 1. kvintiili
Focalsum 2. kvintiili
Focalsum 3. kvintiili
Focalsum 4. kvintiili
Focalsum 5. kvintiili
Kaksikielinen kunta (1/0)
Ruotsinkielista opetusta
saaneiden osuus
Saamenkielistd opetusta
saaneiden osuus
Muunkielista opetusta
saaneiden osuus
Vieraskielisten oppilaiden
osuus

Erityisoppilaiden osuus
Esikoululaisten osuus
Ylaasteen oppilaiden osuus
Vaikeasti vammaisten osuus
Muiden vammaisten osuus
Sairaalaopetuksen
paivat/oppilas

Saaristo 3 (1/0)

Saaristo 2 (1/0)

Vuosi 2005 (1/0)

Havain-
toja

811
811
811
811
811
811

811
811
796
811
811
811
811
811
811
811

811
811
811

811
811
811
811
811
811

811
811
811
811

Keski-
arvo

6572
10414
1547
12494
1445
0.284

-0.011
56.0
61.7

0.176
0.005
0.029
0.104
0.312
0.550
0.104

0.064

0.002

0.000

0.008
0.049
0.095
0.295
0.002
0.015

0.045
0.015
0.017
0.509

Nollahavain-
tojen osuus

0.869
0.993
0.967

0.329
0.020

0.123
0.482
0.097

0.931

Keski-
hajonta

1185
2048
581
35088
3234
0.451

0.094
203.9

19.5
0.429
0.027
0.084
0.197
0.351
0.422
0.305

0.214
0.025
0.002

0.016
0.022
0.026
0.128
0.004
0.012

0.196
0.121
0.130
0.500

Minimi

4479
6880
18
233
17

0

-0.214
0.2

18

0

O OO0 oOoOo

o O O o

Maksimi

16793
27387
3108
560905
44270
1

1.952
3030.6
100
1.94
0.325
0.972
0.996

1

1

1

1

0.521

0.039

0.224
0.233
0.278
1.404
0.029
0.085

1.583

* data v. 2005-2006

Malliin et ole sisdllytetty panoshintoja (esim. opettajien palkat) eikd tuotantotek-
nologiaa kuvaavia muuttujia (esim. keskimddrdinen koulukoko), koska valtion-
osuuskriteerien vaikutus kustannuksiin saattaa kanavoitua ndiden muuttujien
kautta'*. Valtionosuuskriteereiksi valitut tekijit voivat vaikuttaa kunnan mahdol-

" Tutkimuksessa estimoitiin my6s malli, joka sisilsi kunnan keskimariisen koulukoon logaritmin, kulje-
tusoppilaiden osuuden oppilaista ja opettajien keskipalkan logaritmin. Tulosten mukaan koulukoon kasvu
10 prosentilla vihentdé kustannuksia 0,7 prosentilla. Kuljetusoppilaiden osuus ei ollut tilastollisesti mer-
kitseva. Opettajien palkkojen nousu 10 prosentilla kasvattaa menoja noin yhdella prosentilla.
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lisuuteen hyodyntdd tehokasta tuotantoteknologiaa sekd kunnan kohtaamiin pa-
noshintoihin. Esimerkiksi maaseutumainen kunta, jossa védestd on levittaytynyt
laajalle alueelle, e1 voi keskittdd opetusta suuriin yksikkoihin ja toisaalta kunta
voi joutua maksamaan korkeampia palkkoja péteville opettajille houkutellakseen
heité syrjaseuduille.

Tulokset

Yhtdlon (8) estimointien tulokset on esitetty alla (Taulukko 3). Selitettdvd muut-
tuja on kunnan perusopetuksen oppilaskohtaiset toimintamenot. Selitettdvd muut-
tuja on logaritminen. T&lloin selittdvien muuttujien kertoimien tulkinta on
seuraava. Mikéli selittdvd muuttuja on logaritminen (esim. In(verotettavat tu-
lot/asukas)), kerroin kertoo kustannusten suhteellisen muutoksen selittdvan muut-
tujan suhteelliseen muutokseen ndhden (ns. jousto). Esimerkiksi jousto 0,10
tarkoittaa, ettd selittivin muuttujan kasvu X prosentilla johtaa 0.10*X prosentin
kasvuun selitettdvassd muuttujassa. Jos taas selittdivd muuttuja on ei-logaritminen
(esim. vieraskielisten oppilaiden osuus), kerroin kertoo, kuinka suuri kustannus-
ten suhteellinen muutos seuraa yhden yksikon muutoksesta selittdvassd muuttu-
jassa (ns. semijousto). Esimerkiksi semijousto 0,10 tarkoittaa, ettd selittdvéin
muuttujan kasvu X yksikélld johtaa likimain 0.10*X prosentin kasvuun selitetta-
vissd muuttujassa.

Malli sisdltdd myos indikaattorimuuttujia, jotka saavat arvon nolla tai yksi (esim.
kaksikielinen kunta). Ndiden muuttujien kertoimet kertovat likiméérdisen suh-
teellisen eron kustannuksissa, kun indikaattori muuttuu arvosta nolla arvoon yksi.
Indikaattorimuuttujia ja ei-logaritmisia muuttujia tarkasteltaessa on pidettiva
mielessd, ettd kertoimien tulkinnat suhteellisina muutoksina ovat kuitenkin vain
likimédraisid arvioita todellisista suhteellisista muutoksista (ks. Halvorsen ja
Palmquist, 1980 ja Thornton ja Innes, 1989)". Ero todellisen suhteellisen muu-
toksen ja semijousto-tulkinnan vélilld on hyvin pieni, mikéali suhteellinen muutos
on pieni'. Ero otetaan huomioon tuloksia tulkittaessa, silloin kun silld on kiy-
tannon merkitystd. Malleissa OLS1 ja OLS2 on estimoitu yhtilo (8). Malli OLS2
eroaa mallista OLS1 ruotsinkielisten oppilaiden osuuden toisen asteen termin
osalta. My6s muiden oppilasosuuksia kuvaavien muuttujien toisen asteen termeja
testattiin, mutta ne eivit olleet tilastollisesti merkitsevia.

'’ Tarkastellaan tilannetta, jossa selittavd muuttuja X, jonka kerroin on b, muuttuu arvosta X, arvoon X;.
Talloin selitettdvd muuttuja ¥ muuttuu arvosta Y arvoon Y;. Selitettdvin muuttujan suhteellinen muutos
on siis (¥1-Yy)/Yy = Y1/Yy — 1 = g. Semijousto-tulkinnan mukainen X:n muutoksen vaikutus puolestaan on
b(Xi-Xy) = InY; — InYy = In(Y/Y,) = In(1 + ). Todellinen suhteellinen muutos voidaan siis laskea kaaval-
la g = exp[b(X| — Xp)] — 1. (Thornton ja Innes, 1989.)

'® Esimerkiksi kun likimaariinen suhteellinen muutos on 10 prosenttia, niin todellinen suhteellinen muu-
tos on ldhes sama (10,5 prosenttia), mutta 75 prosentin likimdérdinen suhteellinen muutos on jo karkea
aliarvio sillé todellinen suhteellinen muutos on tilldin 112 prosenttia.
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Taulukko 3 Esi- ja perusopetuksen menot'
Selitettdva muuttuja: Malli: OLS1 OLS1, Kor- Malli: OLS2 OLS2, Kor-
In(esi- ja perusopetuksen menot/oppilas) Jatut kertoi- Jjatut kertoi-
met met
In(verotettava tulo, €/asukas) 0.215** 0.181**
(0.0569) (0.0528)
In(kunnan yhteisévero-osuus, €/asukas) 0.0272*** 0.0240***
(0.00903) (0.00873)
In(valtionosuudet, €/asukas) 0.0116 0.00607
(0.0214) (0.0206)
In(vakiluku) 0.141** 0.147**
(0.0250) (0.0241)
In(oppilasmaara) -0.393*** -0.458*** -0.433*** -0.507***
(0.0437) (0.0577) (0.0421) (0.0570)
In(oppilasmaara)® 0.0167*** 0.0194*** 0.0193*** 0.0226***
(0.00289) (0.00334) (0.00277) (0.00323)
Oppilasmaara kasvoi (1/0) -0.0117 -0.0136 -0.0119 -0.0140
(0.00819) (0.00947) (0.00816) (0.00951)
Oppilasmaaran suht. muutoksen itseisarvo 0.867*** 1.010*** 0.839*** 0.984***
(0.181) (0.204) (0.179) (0.203)
D(oppilasmaéara kasvoi) *
Oppilasméaaran suht. muutoksen itseisarvo -0.853*** -0.993*** -0.824*** -0.966***
(0.183) (0.206) (0.181) (0.206)
In(asukastiheys) -0.0634***  -0.0739***  -0.0641***  -0.0752***
(0.00404) (0.00539) (0.00403) (0.00538)
Kaksikielinen kunta (1/0) 0.0224 0.0261 -0.0524** -0.0614**
(0.0168) (0.0195) (0.0208) (0.0245)
Ruotsinkielistd opetusta saaneiden osuus 0.0953*** 0.111%** 0.613*** 0.718***
(0.0223) (0.0267) (0.127) (0.151)
(Ruotsinkielistd opetusta saaneiden osuus)2 -0.501*** -0.587***
(0.123) (0.146)
Saamenkielistd opetusta saaneiden osuus 1.102*** 1.283** 1.091*** 1.279*
(0.0780) (0.0943) (0.0767) (0.0922)
Muunkielistd opetusta saaneiden osuus 1.248 1.453 1.302 1.526
(1.127) (1.311) (1.223) (1.434)
Vieraskielisten oppilaiden osuus 0.984*** 1.146*** 0.915*** 1.073***
(0.211) (0.251) (0.207) (0.248)
Erityisoppilaiden osuus 0.277* 0.323* 0.250 0.293
(0.159) (0.186) (0.155) (0.183)
Esikoululaisten osuus -0.373 -0.434 -0.374* -0.439*
(0.230) (0.270) (0.222) (0.263)
Ylaasteen oppilaiden osuus 0.215*** 0.250*** 0.225*** 0.264***
(0.0692) (0.0829) (0.0687) (0.0830)
Vaikeasti vammaisten osuus (EHA2) 2.998*** 3.490** 2.882%* 3.379***
(1.042) (1.199) (1.051) (1.219)
Muiden vammaisten osuus 0.570** 0.664** 0.576** 0.675*
(0.267) (0.309) (0.272) (0.317)
Sairaalaopetuksen paivat/oppilas -0.00540 -0.00629 -0.00849 -0.00996
(0.0125) (0.0146) (0.0125) (0.0147)
Saaristo 3 (1/0) 0.0981* 0.114* 0.102** 0.120**
(0.0502) (0.0586) (0.0457) (0.0537)
Saaristo 2 (1/0) 0.0662*** 0.0771*** 0.0765*** 0.0897***
(0.0162) (0.0189) (0.0190) (0.0224)
Vuosi 2005 (1/0) -0.0252***  -0.0294***  -0.0266***  -0.0312***
(0.00647) (0.00778) (0.00634) (0.00767)
Vakio 7.270%** 7.726%**
(0.617) (0.589)
Havaintoja 808 808
Selitysaste 0.750 0.756

! data 2005-2006
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Mallien kolme ensimméistd selittdvdd muuttujaa ovat kysyntétekijoitd. Kunnan
keskiméddrdinen verotettava tulo ja ratkaisevan ddnestdjan veropohjaosuuden mal-
lintamiseen kéytetty vékiluku saavat vahvasti merkitsevit positiiviset kertoimet.
Vikiluvun positiivinen vaikutus menoihin voidaan selittidd silld, ettd vikiluvun
kasvaessa koulutuspalveluille on enemmin maksajia (kun oppilasmééra on vaki-
oitu), mikd viahentdd koulutuspalvelujen hintaa yhdelle kuntalaiselle. Tdmé johtaa
suurempaa koulutuspalvelujen kysyntddn. Korkeammat verotettavat tulot puoles-
taan lisdavit kysyntdd, koska osa lisdtuloista halutaan kayttdd koulutuspalvelui-
hin. Valtionosuudet on verotuloihin rinnastettava kunnan palvelutuotantoon
kaytettdvissd oleva resurssi. Valtionosuuksien kerroin on positiivinen mutta ei
tilastollisesti merkitsevd. Kunnan yhteisvero-osuus on positiivinen ja merkitse-
VA.

Kysyntétekijoiden tilastollisesti merkitseva vaikutus viittaa sithen, ettd kunnan
koulutuspalvelujen taso riippuu kysyntdtekijoistd. Talloin mallien OLS1 ja OLS2
tulokset valtionosuuskriteerien vaikutuksista kustannuksiin ovat harhaiset, ja ne
tulee korjata ekonometrisen spesifikaation tarkastelun yhteydessa esitellylld ta-
valla. Korjattu kerroin lasketaan jakamalla toisen sarakkeen kerroin luvulla (1 +
kysynnén hintajousto). Koulutuspalvelujen kysynnén hintajouston estimaatti saa-
daan vékiluvulle estimoidun kertoimen vastalukua. Hintajousto on -0,14 mallissa
OLSI1 ja -0,15 mallissa OLS2. Olosuhdetekijéiden korjatut kertoimet raportoi-
daan mallin OLS1 osalta Taulukko 3 toisessa ja mallin OLS2 osalta neljannessa
sarakkeessa.

Oppilasméérd ja sen toinen potenssi ottavat huomioon mahdolliset skaalaedut
opetuspalvelujen tuotannossa. Toisaalta oppilasmidird saattaa vaikuttaa myds ky-
syntdadn. Korkeampi oppilasmiérd johtaa siithen, ettd oppilaskohtaisen tuotoksen
kasvusta aiheutuu suuremmat kustannukset yksittdiselle veronmaksajalle. Néin
ollen korkeampi oppilasméérd (kun vékiluku on vakioitu) saisi kuntalaiset toi-
vomaan alempaa oppilaskohtaista tuotosméaarad. Tulosten mukaan oppilaskohtai-
set menot laskevat oppilasmiédrdn kasvaessa ja ovat pienimmilldén 33 600
oppilaan kunnassa, minkd jdlkeen oppilaskohtaiset menot ldhtevdit nousuun.
Mahdollisen kysyntdvaikutuksen takia tulosta ei kuitenkaan tule tulkita viitteend
siitd, ettd oppilasméérin kasvaessa koulutuspalvelujen tuottaminen tulisi véista-
maittd halvemmaksi.

Oppilasméidrdn muutos on otettu mallissa huomioon siten, ettd oppilasmééran
vihenemisen ja kasvamisen vaikutukset voivat olla erilaiset. Oppilasméérin kas-
vua kuvaava indikaattorimuuttujan kerroin ei ole tilastollisesti merkitsevé, mutta
oppilasmidiridn suhteellisen muutoksen itseisarvo on vahvasti merkitseva. Kasvua
kuvaavan indikaattorin ja oppilasmiirén interaktiotermi on vahvasti merkitseva
ja kumoaa oppilasmadran muutoksen itseisarvon. Téatd tulosta voidaan tulkinta
niin, ettd oppilasmddridn kasvulla ei ole vaikutusta oppilaskohtaisiin kustannuk-
siin, mutta oppilasméirdn viheneminen nostaa kustannuksia. Mallien OLS1 ja
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OLS2 korjattujen kertoimien mukaan oppilasmairin lasku yhdelld prosenttiyksi-
kolla kasvattaa kustannuksia yhdelléd prosentilla.

Asukastiheys vaikuttaa tulosten mukaan esi- ja perusopetuksen oppilaskohtaisia
kustannuksia vahentdvisti. Asukastiheyttd ja sille vaihtoehtoisia yhdyskuntara-
kenteen mittareita arvioidaan tarkemmin tuonnempana.

Tulosten mukaan vieraskielisten oppilaiden osuus vaikuttaa esi- ja perusopetuk-
sen kustannuksia lisddvéasti. Vieraskielisten oppilaiden osuuden kasvu yhdella
prosenttiyksikolld kasvattaa kustannuksia noin yhdelld prosentilla. Maahanmuut-
tajien valmistavan koulutuksen oppilasmédristd ei ollut kiytettdvissd kattavia
tietoja, joten sité ei voitu sisdllyttdd malliin'’. Erityisoppilaiden kerroin on tilas-
tollisesti vain heikosti merkitsevd. Kertoimen mukaan osuuden yhden prosent-
tiyksikon kasvu nostaa kustannuksia noin 0,3 prosentilla.

Tulosten mukaan kunnan kaksikielisyys kasvattaa kustannuksia mallissa OLS1
noin kolmella prosentilla. Vaikutus on negatiivinen mallissa OLS2, jossa ruot-
sinkielisen opetuksen osuutta mallinnetaan joustavammin. Mallissa OLS1 ruot-
sinkielisessd opetuksessa olevien osuuden kasvu 10 prosenttiyksikolld kasvattaa
kustannuksia noin prosentilla. Malli OLS2 siséltdd ruotsinkielisten osuuden toi-
sen asteen termin. Koska ruotsinkielisten osuus on huomattavan suuri useissa
kunnissa, on perusteltua ajatella, ettd ruotsinkielisten osuuden kasvu ei tietyn ra-
jan jilkeen olisikaan kustannuksia kasvattava tekijd. Ruotsinkielisten osuuden
toisen asteen termi on tilastollisesti merkitsevé ja tulokset viittaavat siihen, ettd
ruotsinkielisten osuuden ollessa suhteellisen pieni, osuuden kasvu kasvattaa aluk-
si kustannuksia. Osuuden kasvaessa lisdkustannuksia tulee kuitenkin jatkuvasti
vihemmain ja osuuden ylittdessd noin 60 prosenttia, ruotsinkielisestd oppilaasta ei
endd aitheudu lisdkustannuksia. Kuva 3 havainnollistaa estimoitua toisen asteen
polynomiin perustuvaa yhteyttd ruotsinkielisten oppilaiden osuuden ja oppilas-
kohtaisten menojen vililld, kun muut muuttujat on asetettu keskiarvoonsa. Kuvi-
oon tulee suhtautua varauksella, silld myos mallin OLS2 funktiomuoto on hyvin
rajoittava. My0s kolmannen asteen termid kokeiltiin, mutta se ei ollut tilastolli-
sesti merkitsevd. Ruotsikielisen opetuksen vaikutuksen joustavampi mallintami-
nen esimerkiksi indikaattorimuuttujilla tai spline-kayrélld ei tule kyseeseen, silld
havainnot ovat keskittyneet voimakkaasti ldhelle nollaa.

7 Vuoden 2006 aineistolla estimoitiin myos malli, joka sisilsi maahanmuuttajien valmistavassa koulutuk-
sessa olleiden oppilaiden osuuden. Muuttujan kerroin oli -0,2. Maahanmuuttajien valmistavasta koulutuk-
sesta normaaliin peruskouluopetukseen siirtyneet oppilaat siis vahentdavat kustannuksia. Kdytettavissd ei
ollut tietoja valmistavan opetuksen oppilasméairistid. Karkea arvio valmistavan opetuksen kustannuserosta
normaaliin opetukseen saadaan laskemalla yhteen vieraskielisten oppilaiden osuuden kerroin ja kahdella
kerrottu valmistavan koulutuksen pédttdneiden kerroin. Laskelma perustuu oletukseen, ettd valmistavasta
koulutuksesta normaaliin opetukseen siirtyneet aloittavat normaalin koulunkdynnin keskiméérin puolivé-
lissé kalenterivuotta ja ovat siirtyessdén muihin vieraskielisiin oppilaisiin verrattavia opiskelijoita.
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Kuva 3 Ruotsinkielistd opetusta saaneiden oppilaiden osuuden yhteys
esi- ja perusopetuksen oppilaskohtaisiin kustannuksiin
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ruotsinkielistéd opetusta saaneiden osuus

Saamenkielistd opetusta saaneiden osuuden vaikutus on selvisti suurempi ruot-
sinkielistd opetusta saaneiden osuuteen verrattuna. Sen osuuden kasvu yhdelld
prosenttiyksikolld kasvattaa kustannuksia 1,3 prosentilla. Muun kuin suomen-,
ruotsin- tai saamenkielisen opetuksen osuus on mallissa mukana kontrollimuuttu-
jana. Vain harvoissa kunnissa jirjestetddn vieraskielistid opetusta.

Saaristokunnissa, joissa yli puolella viestostd ei ole kiintedd tieyhteyttd mante-
reeseen, on mallissa OLS2 noin 12 prosenttia korkeammat oppilaskohtaiset kus-
tannukset ei-saaristokuntiin verrattuna. Muiden saaristoisten kuntien kerroin on
noin 9 prosenttia. Mallin OLS1 kertoimet ovat kummankin saaristoryhmittelyn
mukaisille kunnille hieman pienempia.

Seuraavassa tarkastellaan vaihtoehtoisia tapoja mallintaa kunnan yhdyskuntara-
kenteen vaikutusta kustannuksiin. Nykyjéirjestelméssd valtionosuuskriteerinid
oleva asukastiheys ei ole hyvd mittari kunnan yhdyskuntarakenteen hajanaisuu-
delle. Asukastiheys riippuu vain kunnan vikiluvun ja pinta-alan suhteesta eikd
millaédn tavalla siitd, miten vdestd on jakautunut kunnan alueelle. Hajanaista yh-
dyskuntarakennetta paremmin kuvaavien mittareiden ongelmana on pitkalld ai-
kavalilld kuitenkin se, ettd niiden kdyttiminen valtionosuuskriteereinid saattaa
vihentdd kannusteita kehittdd yhdyskuntarakennetta palvelutuotannon kannalta
edullisempaan suuntaan.
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Asukastiheyden ohella tarkastellaan kolmea muuta syrjdisyysmittaria. Mallissa I
yhdyskuntarakenteen mittarina on asukastiheys. Mallissa II yhdyskuntarakenteen
kuvaajana kaytetddn Tilastokeskuksen kehittiméddn Focalsum-menetelméén pe-
rustuvaa viisiluokkaista mittaria. Focalsum-menetelméssd koko maa on jaettu
neliokilometrin kokoisiin ruutuihin ja kunnan viesto jaetaan luokkiin sen mu-
kaan, kuinka tihedin asutulla alueella se asuu, kun myds henkilén ruudun ympa-
rilld olevien ruutujen vidkimédrd otetaan huomioon. Niin ollen Focalsum-
menetelméd huomioi tilanteen, jossa kotitalous asuu harvaan asutulla alueella,
mutta ldhialueet saattavat olla hyvinkin tihedén asuttuja ja siksi palvelut ovat hel-
posti ja tehokkaasti jirjestettdvissd heille. Focalsum-menetelmé ei rajaudu kunta-
rajojen sisépuolelle, vaan se ottaa huomioon myos naapurikunnan puolella olevat
ruudut ympéardivien ruutujen viestdd tarkasteltaessa. Focalsum-mittareita voi-
daan pitdd parempina yhdyskuntarakenteen kuvaajina kuin asukastiheyttd. Kah-
dessa saman asukastiheyden kunnassa voi olla tiysin erilaiset yhdyskunta-
rakenteet. Tarkempi kuvaus Focalsum-mittareista on liiteosassa (Liite 2). Mallis-
sa III tarkastellaan nykyjarjestelmissd sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuu-
den laskennassa kaytettidvdd syrjdisyysindeksid (ns. Pyyn (1996) syrjdisyysluku).
Mallissa IV tarkastelun kohteena on taajama-aste.

Taulukko 4 esittdd syrjdisyysmittaritarkastelun tulokset. Malli II, jossa kdytetddn
syrjdisyyden kuvaajana Focalsum-mittareita, on selitysasteeltaan paras. Selitysas-
te on tosin vain hiukan huonompi mallissa I, jossa syrjdisyyttd mallinnetaan asu-
kastiheyden avulla. Tdmi johtuu osittain siitd, ettd Focalsum-muuttujat on
mitattu vuonna 2005, eikd niissd ole vaihtelua ajan mydtd, toisin kuin asukasti-
heydessi. Neljan syrjdisimmin Focalsum-luokan véestoosuuksien vertailukohta-
na on tiheimmin asuttuun luokkaan kuuluva véestd. Esimerkiksi syrjdisimpéédn
Focalsum-luokkaan (Focalsum 1. kvintiili) kuuluvan véeston osuuuden kerroin
tarkoittaa, ettd tdhan luokkaan kuuluvasta véestostd aiheutuu 75 prosenttia enem-
min kustannuksia kuin muilta ominaisuuksiltaan samanlaisesta véestOstd ti-
heimmin asutuissa ruuduissa. Pyyn (1996) syrjdisyysmittarin kaytto mallissa III
selittdd kustannuksia heikommin kuin asukastiheys tai Focalsum-mittarit. Seli-
tysaste on heikoin mallissa IV, jossa tarkastellaan taajama-asteen vaikutusta.

Taulukko 4 Esi- ja perusopetuksen menot; syrjdisyysmittareiden vaikutus'

Selitettava muuttuja:

In(esi- ja perusopetuksen menot/oppilas) I Il 1 v

In(verotettava tulo, €/asukas) 0.215*** 0.0919 0.0172 0.173**
(0.0569) (0.0565) (0.0604) (0.0834)

In(kunnan yhteisdvero-osuus, €/asukas) 0.0272***  0.0225***  0.0280*** 0.0308***
(0.00903) (0.00836) (0.00859) (0.00924)

In(valtionosuudet, €/asukas) 0.0116 0.0185 0.0199 0.0713**
(0.0214) (0.0239) (0.0249) (0.0348)

In(vakiluku) 0.141*** 0.140*** 0.141* 0.158***
(0.0250) (0.0268) (0.0284) (0.0260)

In(oppilasmaara) -0.393***  -0.210***  -0.320*** -0.390***

(0.0437)  (0.0433)  (0.0393) (0.0465)



In(oppilasmaara)?

Oppilasmaara kasvoi (1/0)

Oppilasmaaran muutoksen itseisarvo

D(oppilasmaara kasvoi)

* Oppilasmaaran muutoksen itseisarvo

In(asukastiheys)
Taajama-aste
Syrjaisyys
Focalsum 1. kvintiili
Focalsum 2. kvintiili
Focalsum 3. kvintiili
Focalsum 4. kvintiili

Kaksikielinen kunta (1/0)

Ruotsinkielista opetusta saaneiden osuus
Saamenkielistd opetusta saaneiden osuus

Muunkielista opetusta saaneiden osuus

Vieraskielisten oppilaiden osuus
Erityisoppilaiden osuus
Esikoululaisten osuus
Ylaasteen oppilaiden osuus
Vaikeasti vammaisten osuus
Muiden vammaisten osuus
Sairaalaopetuksen paivat/oppilas
Saaristo 1 (1/0)

Saaristo 2 (1/0)

Vuosi 2005 (1/0)

Vakio

Havaintoja
Selitysaste
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0.0167***
(0.00289)
-0.0117
(0.00819)
0.867***
(0.181)

-0.853***
(0.183)
-0.0634***
(0.00404)

0.0224
(0.0168)
0.0953***
(0.0223)
1.102**
(0.0780)
1.248
(1.127)
0.984***
(0.211)
0.277*
(0.159)
-0.373
(0.230)
0.215*
(0.0692)
2.998"
(1.042)
0.570**
(0.267)
-0.00540
(0.0125)
0.0981*
(0.0502)
0.0662***
(0.0162)
-0.0252+*
(0.00647)
7.270%*
(0.617)
808
0.750

0.00285
(0.00314)
-0.0156**
(0.00783)
0.755***
(0.179)

-0.700%**
(0.179)

1.301%**
(0.241)
0.344**
(0.0710)
0.136***
(0.0297)
0.0855***
(0.0133)
0.0260*
(0.0157)
0.0878**
(0.0209)
0.659***
(0.119)
2.193*
(1.127)
0.640***
(0.181)
0.279*
(0.153)
-0.298
(0.250)
0.115*
(0.0560)
2.493*
(1.061)
0.487*
(0.265)
-0.0176
(0.0147)
0.0864
(0.0548)
0.0614**
(0.0142)
-0.0316***
(0.00670)
7.608***
(0.684)
808
0.753

0.00948***
(0.00275)
-0.0143*
(0.00866)
0.729***
(0.207)

-0.679***
(0.208)

0.103***
(0.0102)

0.0304*
(0.0157)
0.0977%*
(0.0221)
1.238%**
(0.0789)
1.529
(1.048)
0.764***
(0.196)
0.256
(0.159)
-0.420*
(0.241)
0.178***
(0.0545)
1.973*
(1.149)
0.291
(0.269)
-0.0121
(0.0146)
0.0885
(0.0597)
0.0757**
(0.0168)
-0.0321***
(0.00696)
8.705***
(0.704)
808
0.730

0.0146***
(0.00318)
-0.00515
(0.00872)
1.207***
(0.197)

1167+
(0.198)

-0.182%*
(0.0407)

0.0266
(0.0184)
0.110***
(0.0244)
1.490%**
(0.127)
0.328
(1.103)
0.546**
(0.246)
0.143
(0.175)
-0.354
(0.271)
0.245**
(0.0707)
4.192%*
(1.189)
0.0989
(0.290)
-0.0185
(0.0139)
0.130**
(0.0554)
0.0600%**
(0.0163)
-0.0252***
(0.00789)
7.066***
(0.991)
793
0.687

! data 2005-2006
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Tulosten tulkinta

Edellad esitetyt estimaatit ovat arvioita estimoinnissa kéytettyjen tekijoiden kes-
kimaéraisistd vaikutuksista yksikkokustannuksiin. Tuloksiin tulee kuitenkin suh-
tautua tietyin varauksin. Todellisissa vaikutuksissa saattaa olla eroja kuntien
valilla ja kertoimiin voi aiheutua harhaa esimerkiksi mittausvirheistd ja puuttu-
vista selittdvistd muuttujista johtuen. On my06s mahdollista, ettid valtionosuuskri-
teereille ajantasaisessa lainsddddanndssd madratyt kertoimet vaikuttavat kuntien
rahankdyttoon. Esimerkiksi yldasteen rehtori saattaa kayttdd valtionosuusjérjes-
telmda perusteluna ja vaatia 30 prosenttia suurempaa oppilaskohtaista budjettia
ala-asteeseen nidhden. Estimointitulokset viittaavat sithen, etti tédllaista kustan-
nusten mukautumista valtionosuuskriteereihin saattaa nykyjarjestelmésséd tapah-
tua. Ensinndkin, useiden valtionosuuskriteerien estimoidut kertoimet vastaavat
lahes tdsmilleen niiden lainsdddadnndllisid kertoimia, mikd on yllattavda (tdhin
palataan tuonnempana). Erityisesti pitkddn kéytettyjen valtionosuuskriteerien
osalta (esimerkiksi yldasteen oppilaiden osuus) estimaatit ovat hyvin 14helld voi-
massa olevan jarjestelmén lainsdddénnollisid kertoimia. Sen sijaan uusien kritee-
rien estimoidut kertoimet (esimerkiksi vieraskielisten oppilaiden osuus) ovat
kauempana lainsdddédnnollisistd kertoimista mahdollisesti siitd syysta, ettei jarjes-
telmdmuutosten jdlkeen mukautumista ole vield ehtinyt tapahtua. Toiseksi, ny-
kyisessd valtionosuusjirjestelmissd kéytettdavd asukastiheys nidyttdd selittdvéan
paremmin oppilaskohtaisia menoja kuin paremmin perusteltu taajama-aste. Fo-
calsum-mittarinkin selitysvoima on vain hieman parempi kuin asukastiheyden.

Korkea valtionosuus voi vaikuttaa menoja kasvattavasti myds niin sanotun kér-
paspaperi-ilmion kautta. Kérpaspaperi-ilmiolla tarkoitetaan tilannetta, jossa tietyn
sektorin valtionavun lisdys kasvattaa sektorin menoja enemmaén kuin muun vas-
taavan resurssin lisdys (esimerkiksi verotulojen kasvu). Periaatteessa eri sektori-
en valtionapujen ei pitdisi vaikuttaa sithen, missd suhteessa kunta tuottaa eri
palveluita, koska nykyjérjestelmassd mitdén valtionosuuksia ei ole korvamerkitty
ja kunta saa kayttdd sektorikohtaiset valtionavut haluamallaan tavalla. Kérpéaspa-
perivaikutuksen erottaminen valtionosuuskriteerien aidosta kustannusvaikutuk-
sesta on kuitenkin vaikeaa, silld esi- ja perusopetuksen valtionosuus maariytyy
mallissa kdytettyjen muuttujien perusteella.

Esi- ja perusopetuksen laskennallisen yksikkohinnan asukastiheysosassa olevaa
epdjatkuvuutta® pyrittiin hyodyntdméan kirpaspaperivaikutuksen estimoimisek-
si. Laskennallisen yksikkohinnan vaikutus oppilaskohtaisiin menoihin estimoitiin
instrumenttimuuttujamenetelmilld (2SLS) kidyttden yksikkOhinnan instrumentti-
na asukastiheysosaa. Instrumentti oli kuitenkin hyvin heikko, koska asukastihe-
ysosan vaikutus laskennalliseen yksikkohintaan on pieni. Yksikkohinnan

'8 Asukastiheystekijin mukainen korotus koskee vain kuntia, joiden asukastiheys on alle 40 asukasta
nelidkilometrilla.
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kertoimen keskivirhe jdi siksi hyvin suureksi, eikd sen perusteella voitu tehda
arviota kirpaspaperivaikutuksen suuruudesta. Tuloksia ei raportoida tarkemmin
tassa tutkimuksessa. Karpédspaperivaikutusta tulisi tutkia jatkossa lisda.

Koulutuspalvelujen kysynnédn hintajouston estimoiminen vékiluvun avulla antaa
mahdollisesti epdluotettavan arvion hintajoustosta. Ensinndkin, vikiluvun kiin-
teisluvun kayttdminen ratkaisevan danestijidn veropohjaosuuden mittarina ei valt-
timéattd ole hyvin perusteltu. Toiseksi vékiluku on vahvasti korreloitunut
oppilasmidridn kanssa, joten niiden vaikutusten erottaminen toisistaan on hanka-
laa. Vikilukuun perustuvalla koulutuspalvelujen hintajouston estimaatilla korjat-
tuja VOS-kriteerien kertoimia voidaan kuitenkin pitdé luotettavampina arvioina
VOS-kriteerien vaikutuksista, kuin suoria PNS-kertoimia. Kaavasta (8) ndhddén,
ettd suoriin kertoimiin liittyy rakenteellista harhaa nollaa kohti.

2.4 Nykyinen valtionosuusjirjestelma ja sen arviointi
Nykyjarjestelmin kuvaus

Nykyisin voimassa oleva esi- ja perusopetuksen valtionosuusjérjestelmé pohjau-
tuu niin sanottuun ylldpitdjamalliin. Ylldpitdjamalli tarkoittaa sitd, ettd valtion-
osuus maksetaan suoraan opetusta antavan koulun ylldpitdjille, joka voi olla
oppilaan kotikunta, muu kunta, kuntayhtymi, valtio tai yksityinen oppilaitos.
Kuntien nakokulmasta ei ole olemassa erillistd esi- tai perusopetuksen valtion-
osuutta vaan esi- ja perusopetus muodostavat vain osan — vaikkakin usein hyvin
tarkedn osan — kunnan opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuudesta.

Kunnan opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuus méérdytyy sen ylldpitimien teh-
tdvien yhteenlasketusta valtionosuuspohjasta. Perusopetuksen valtionosuuspohja
saadaan kertomalla yksikkohinta oppilasméérélld. Laskennallinen yksikkShinta
perustuu verraten monimutkaiseen taustalaskelmaan, jota selostetaan lyhyesti
jaljempiand. Esiopetuksen valtionosuusperuste on 91 prosenttia kunnan perusope-
tuksen valtionosuusperusteesta.

Perusopetuksen valtionosuuden perusteena olevan laskennallisen yksikkdhinnan
madrdytymistd vuonna 2006 voidaan kuvata seuraavalla kaavalla:

Asukasti- Kouluverk-
Perusosa heys-osa ko-osa

||||||ﬁ%

{(k; % ka) + (ky % Yor % Af) + (k3 % Yor % Kv) + lisdykset} x 0.969061
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Kaavassa k;, k, ja k; ovat kertoimia, jotka opetusministerié méaéarittdd (k;= 0.77, k;
=0.1 ja k3=0.003). Y, on laskelmassa kéytetty arvonlisdveroton keskiméardinen
oppilaskohtainen yksikkohinta, jonka valtioneuvosto vahvistaa varainhoitovuotta
edeltdvin vuoden syyskuussa (5201,14 euroa vuonna 2006). Y, perustuu toteu-
tuneeseen keskiméddrdiseen perusopetuksen oppilaskohtaiseen kustannukseen,
joka tarkistetaan joka neljis vuosi.

At on asukastiheystekijd kunnille, joiden asukastiheys on alle 40 asukasta nelioki-
lometrilla. At:n kuntakohtainen arvo saadaan kaavasta
[In(40)—In(kunnan asukastiheys)].

Kv on kouluverkkoon perustuva korotuskerroin, jota sovelletaan saaristokunnille
ja kunnille, joiden asukastiheys on alle 4 asukasta neliokilometrilld. Kouluverk-
kokorotuksen laskennassa kdytetddn tietoa koulukohtaisista oppilasmiiristd ja
koulukohtaiset korotukset summataan lopuksi kunnittain yhteen. Ala-asteen osal-
ta alle 80 oppilaan koulu korottaa kunnan yksikkohintaa. Vastaavasti yldasteiden
osalta alle 180 oppilaan koulut tuottavat korotuksen. Laskennassa kaytetdén kou-
lukohtaisen oppilasméirin ja kunnan asukastiheystietojen lisdksi ennalta maarat-
tyja kiinteitd kertoimia (1,2 ala-asteen kouluille ja 0,6 yld-asteen kouluille).
Kouluverkkokorotuksen laskukaava kunnalle, jonka asukastiheys on 3:n ja 4:n
vililla, voidaan esittda seuraavasti:

h
2[1,2 x (4 - kunnan asukastiheys) x (80 - ala - asteen koulun i oppilasméérd)xala - asteen koulun ioppilasméiéiréi]+
i=1
Z [0,6 x (4 -kunnan asukastiheys)x (180 - yldasteen koulun j oppilasméérd)x yldasteen koulun j oppilasmééir’ci]
j=1

kunnan koko oppilasmddrd

Jos kunnan asukastiheys on alle 3, poistuu sekd ala- ettd yldasteen koulujen las-
kelmista kerroin ”4—kunnan asukastiheys”, eli tdlloin kouluverkkotekijé lisdad yk-
sikkohintaa hieman enemman.

Yksikkohintaan tehdddn kuntakohtaisia lisdyksid, jotka riippuvat kunnan yldas-
teen oppilasmairistd, vammais- ja erityisopetuksen oppilasmédristd, kaksikieli-
syydestd, saaristoisuudesta ja muun kuin suomen-, ruotsin- tai saamenkielisten
oppilaiden lukumaédrasti. Lisdykset lasketaan seuraavasti osuuksina kokonaisop-
pilasmaarasta:

0,3 x Y,; x vuosiluokkien 7-9 ja lisdopetuksen oppilaiden osuus
4,0 x Y, x vaikeimmin kehitysvammaisten oppilaiden osuus
2,5 x Y, x muiden vammaisoppilaiden osuus

0,5 x Yy x erityisoppilaiden osuus

0,12 x Y, % ruotsinkielisten oppilaiden osuus

0,2 x Y, x vieraskielisten oppilaiden osuus
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e 0,06 x 7Y, saaristokunnissa'’

e 0,25 x Y, saaristokunnissa, joissa yli puolella asukkaista ei ole kiintedd
tieyhteytté

e 0,04 x Y, kaksikielisissd kunnissa

Lisdksi yksikkohintaan voidaan tehdd harkinnanvarainen korotus. Laskelmien
lopputuloksena saatu oppilaskohtainen yksikkohinta kerrottiin vuonna 2006 ta-
sauskertoimella 0.969061. Saatu oppilaskohtainen yksikkohinta kerrotaan kun-
nan koko oppilasméirilld, jolloin saadaan perusopetuksen kuntakohtainen
valtionosuusperuste. Lopullinen opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuus maaray-
tyy valtionosuuspohjan ja kunnan omarahoitusosuuden erotuksesta. Vuonna 2006
kaikille kunnille samansuuruinen asukaskohtainen omarahoitusosuus oli 626,90
euroa.

Jarjestelmiin yleinen arviointi

Kuntien vililld on suuria eroja oppilaskohtaisissa perusopetuksen kustannuksissa.
Laskennalliset yksikkohinnat ovat tyypillisesti korkeampia kunnissa, joissa toteu-
tuneet kustannukset ovat korkeita (Kuva 4). Laskennallisen yksikkohinnan ja
toteutuneen kustannuksen vastaavuudessa on kuitenkin merkittdvid kuntakohtai-
sia eroja.

' Laki saariston kehityksen edistimisesti 494/1981, 9§.
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Kuva 4 Oppilaskohtaisten kayttékustannusten ja laskennallisten yksikko-
hintojen vilinen yhteys vuonna 2006
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Laskennallinen yksikkéhinta, euroa/oppilas

Kuntakohtaisten valtionosuustietojen perusteella havaitaan myos, ettd perusope-
tuksen keskimddrdisten yksikkohintojen ja toteutuneiden kustannusten poik-
keama on kasvanut vuosina 2001-2006 (Kuva 5). Kunnat ovat siis ndini vuosina
rahoittaneet kustannusten kasvusta aiempaa suuremman osan itse. Havaittu poik-
keama liittynee yksikkohintojen indeksikorotuksiin, jotka eivét olleet kyseisind
vuosina tdysimaariisia.

% Vuonna 2008 yksikkohintoja korotetaan toteutuneiden kustannusten mukaisiksi, jolloin yksikkohinnan
ja toteutuneen kustannuksen poikkeama supistuu. Toisaalta samalla tehtdvd valtionosuusprosentin muutos
nostaa kuntien omarahoitusosuutta niin, ettd valtion ja kuntien vilinen kustannustenjako sdilyy koko
maan tasolla ennallaan.
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Kuva 5 Perusopetuksen yksikkohinnat ja kustannukset v. 2001-2006
Euroal/oppilas
7000
—a— Menot/opp.
6500 " (valtionosuuspohja)

6000 /
—a— Menot/opp.
/ (tilinpaatos)
5500 //
5000
/ —e— Keskim.
laskennallinen

4500 yksikkdhinta

4000 T T T T T
2001 2002 2003 2004 2005 2006

Vuosi

Laskennallinen yksikkohinta on 1&himpéné toteutuneita kustannuksia kunnissa,
joissa oppilaskohtaiset menot ovat alhaisimmat (Taulukko 5). Havainto liittyy
sithen, ettd toteutuneet kustannukset ovat keskimddrin yksikkohintaa korkeam-
mat. Yksikkohinnan muutos suhteessa toteutuneisiin menoihin on viime vuosina
ollut epdedullisinta alhaisimpien oppilaskohtaisten menojen kunnissa.

Taulukko 5 Laskennallisen yksikkohinnan korvaavuuden kehitys kuntaryh-
mittdin (vksikkohinta prosenttia oppilaskohtaisista menoista)

Muutos 2001-2006,
2001 2002 2003 2004 2005 2006 prosenttiyksikkda

1. nelj.
(menot alhaisimmat) 102,4 101,7 98,1 96,7 93,7 924 -99
2. nelj. 956 957 920 918 90,0 881 -7,5
3. nelj. 922 928 90,2 887 870 854 -6,7
4. nelj
(menot korkeimmat) 879 887 873 857 834 794 -85

Yleisen tarkastelun pohjalta néyttdisi siis siltd, ettd laskennallinen jdrjestelmé on
alemmin seurannut kustannuskehitystd, mutta viime vuosina yhteys toteutunei-
siin menoihin on heikentynyt. Erityisesti ndin on ollut kunnissa, joissa menot
ovat kasvaneet keskimaaraistd nopeammin.
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Perusopetuksen menojen muutoksen ajatellaan usein liittyvdn palkka-
kustannusten kasvuun. Toisaalta suhteellisesti eniten ovat kasvaneet muut kuin
palkkamenot kuten vuokrat, eldke-, sosiaali- ja vakuutusmaksut. Edelleen, oppi-
lasmédrdn pienentyminen on voinut lisdtd oppilaskohtaisia kustannuksia, jos
rakenteita ei ole kyetty sopeuttamaan samassa tahdissa. Kuntien olosuhdetekijit
eivit ole viime vuosina olennaisesti muuttuneet, joten ne eivit selitd kustannus-
ten kasvua.

Valtionosuusjérjestelmin muutosta vuoden 2006 alusta ei nykyiselld aineistolla
ole mahdollista analysoida, silld tdssd tutkimuksessa kédytettdvissd oleva aineisto
siséltéd tietoja vain vuoteen 2006 saakka.

Valtionosuuskriteerien arviointi

Téssd luvussa arvioidaan erikseen kutakin nykyjarjestelmén perusopetuksen val-
tionosuuskriteerid. Arvioinnin ndkdkulma on padosin rahoituksellinen, eli tarkas-
teltavana on kriteerien relevanttius kustannusten korvaavuuden nédkodkulmasta.
Kriteereille asetetut muut mahdolliset tavoitteet esimerkiksi kuntien ohjaukseen
liittyen, jatetddn pddosin timan tarkastelun ulkopuolelle.

Kustannuskehitykseen kokonaistasolla vaikuttaa eniten oppilasméairdn kehitys.
Perusopetuksen kokonaisoppilasméédrd on laskenut vuodesta 2002 ldhtien ika-
luokkien pienenemisestd johtuen ollen vuonna 2007 noin 570 000 (Tilastokeskus,
2008). Samalla ajanjaksolla kuitenkin perusopetuksen erityisoppilasryhmien, ku-
ten vaikeasti vammaisten méérd on kasvanut ldhes 30 prosenttia, muiden vam-
maisten madrd yli 40 prosenttia ja perusopetuksen erityisoppilaiden miéird jopa
90 prosenttia (Kuva 6). Vuonna 2006 vaikeasti vammaisia oli noin 0,2 prosenttia,
muita vammaisia 1,8 prosenttia ja erityisoppilaita noin 6,1 prosenttia kaikista
perusopetuksen oppilaista.
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Kuva 6 Oppilasmddrien kehitys oppilastyypeittdin vuosina 2000-2007
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Tarkasteltaessa yksittdisten valtionosuuskriteerien keskiméérdistd vaikutusta pe-
rusopetuksen laskennalliseen yksikkShintaan havaitaan, ettid kuntien nikokulmas-
ta merkittivimmét perusopetuksen valtionosuuskriteerit ovat asukastiheys,
yldasteen oppilasméérd ja vammaisoppilaiden mééra (Taulukko 6). Osa kritee-
reistd, kuten erityisoppilaiden osuus ja yldasteen oppilaiden osuus, koskee suurta
joukkoa kuntia. Vastaavasti toiset kriteerit, kuten saaristokorotus, kaksikielisyys-
korotus tai vieraskielisten oppilaiden osuus, liittyvdt vain joidenkin kuntien toi-
mintaan, jolloin niilld ei ole merkitysti valtaosalle kunnista. Toisaalta yksittdisten
valtionosuuskriteerien merkitys voi vaihdella kunnittain paljon myos korotusta
saaneiden kuntien kesken. Esimerkiksi asukastiheystekijén osuus oli enimmilldin
ldhes 32 prosenttia kokonaisyksikkohinnasta ja vdahimmilldédn 0,11 prosenttia
(asukastiheyden perusteella tukea saaneista kunnista).
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Taulukko 6 Yksittiisten valtionosuuskriteerien keskimddrdinen vaikutus
perusopetuksen yksikkohintaan vuonna 2007 (kuntien aritmeetti-
set keskiarvot)

euroa/oppilas osuus yksikkéhinnasta, %
maksimi  keskiarvo keskiarvo minimi maksimi  keskiarvo keskiarvo minimi

(tukea (kaikki (tukea (tukea (kaikki (tukea

saaneet) kunnat) saaneet) saaneet) kunnat) saaneet)
Asukastiheys 2831,0 826,9 6877 50 31,85 13,48 11,21 0,11
(jos asukastiheys alle 40)
Kouluverkkotunnus 11926  379,3 59,1 56,1 11,80 511 0,80 0,74
(asukastiheys alle 4 ja
saaristokunnat)
Kaksikielisyyskorotus 213,7 213,77 22,6 213,77 4,23 3,64 0,38 1,96
Saaristokorotus 1335,8 789,2 25,8 320,6 18,72 9,6 0,31 3,83
Vuosiluokkien 7-9 ja 9951 584,6 515,6 9,8 16,36 10,22 9,01 0,16
lisdopetuksen oppilaiden
osuus
Vaikeimmin vammaisten 647,7 93,4 48,6 3,5 8,55 1,57 0,82 0,06
oppilaiden osuus
Muiden vammaisoppilai-  1233,1 2475 226,3 12,3 17,80 4,31 3,94 0,25
den osuus
Erityisoppilaiden osuus 360,3 150,2 1471 22,8 6,10 2,65 2,60 0,46
Ruotsinkielisen opetuk- 6412 296,3 40,2 0,5 11,53 4,74 0,64 0,01
sen oppilaiden osuus
Vieraskielisten oppilaiden 163,9 14,1 9,5 0,5 2,67 0,25 0,17 0,01
osuus

Kunnan asukastiheys otetaan perusopetuksen yksikkohinnan laskennassa huomi-
oon paitsi yksikkohinnan varsinaisessa asukastiheysosassa, my0s ns. kouluverk-
ko-osassa. Asukastiheysosan perusteella tukea saa 83 prosenttia kunnista ja sen
perusteella madraytyy keskimiidrin 11 prosenttia keskimiirdisestd yksikkohin-
nasta. Jo edelld estimointitulosten yhteydessd todettiin, ettd asukastiheys kuvaa
heikosti asutusrakennetta. Tekninen ongelma vaikuttaisi olevan lisdksi se, ettd
hyvin alhaisten asukastiheyksien kunnissa pieni asukastiheyden muutos vaikuttaa
yksikkohintaan erittdin paljon (Liite 3)*'. Asukastiheys on tissi tutkimuksessa
esiteltyjen selitysmallien tulosten perusteella menoja heikommin selittdva tekijé
kuin asutusrakennetta kuvaava Focalsum-indikaattori. Toisaalta asukastiheys se-
littd4 oppilaskohtaisia menoja paremmin kuin taajama-aste tai sosiaali- ja tervey-
denhuollon valtionosuuden laskennassa aiemmin kéytetty syrjdisyysmittari (Pyy,
1996). Asukastiheys muuttuu herkemmin kuntaliitosten tapauksessa kuin Focal-
sum. Taloudellisuuteen liittyvien kannusteiden ndkokulmasta asukastiheyden voi
arvioida olevan melko neutraali. Asukastiheyden positiivinen puoli on sen ylei-
syys, tietojen helppo saatavuus ja se, ettd kunta ei voi vaikuttaa mittarin arvoihin.

*! Esimerkiksi asukastiheyden ollessa 0,21 asukasta/neliokilometri kunta saa yli 90 euroa/oppilas korke-
amman yksikkohinnan kuin kunta, jonka asukastiheys on 0,25.
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Kouluverkkotunnusluku perustuu monimutkaiseen koulukohtaiseen laskelmaan,
joka koskettaa 16 prosenttia kunnista. Kouluverkkotunnusluvun merkitys on
kaikkien kuntien ndkokulmasta pieni. Toisaalta kyseiselld perusteella tukea saa-
ville kunnille sen merkitys on huomattava. Kouluverkkotunnuksella voi olla kou-
luverkon uudistamista rajoittava vaikutus. Mikéli kunta supistaa kouluverkkoa,
sen valtionosuudet pienenevit. Siten sen kayttod ei ole perusteltua taloudellisuus-
nikokulmasta, eikd se myOskddn ole neutraali kuntien yhdistymisten nakokul-
masta. Kouluverkkotunnuksen laskenta perustuu kouluverkkoon liittyvien
yksityiskohtaisten tietojen lisdksi asukastiheyteen ja saaristoisuuteen. Siten sen
perusteet ovat osin padllekkdisid muiden perusopetuksen yksikkohintakriteerien
kanssa.

Kaksikielisyys tuo yksikkohinnan lisdyksen kunnille, jotka ovat kielisuhteen pe-
rusteella madritetty kaksikielisiksi. Kyseistd kriteerid sovelletaan noin 11 pro-
senttiin kunnista ja se on merkittdvyydeltddn 2-4 prosenttia ao. kuntien
yksikkohinnoista. Kokonaisuuden kannalta kriteerin merkitys on pieni. Sitd voi-
daan kuitenkin perustella siksi, ettd se huomioi kunnan lakisdéteisen tarpeen yl-
lapitdd kahta kouluverkkoa. Téssd tutkimuksessa tehtyjen ekonometristen
estimointien perusteella nykyisen valtionosuusmallin 4 prosentin lisdys yksikko-
hintaan vaikuttaisi olevan oikean suuruinen (Taulukko 7).

Taulukko 7 Nykyjdrjestelmdn (v. 2006 ) perusopetuksen valtionosuuskri-
teerien kerrointen vertailu tilastollisten mallien estimaatteihin

Estimoidut kertoimet  Valtionosuusjérjes-

Selitettava muuttuja: telméssé kéytéssé
In(esi- ja perusopetuksen menot, €/oppilas) olevat kertoimet
In(asukastiheys) -0.07 *** -
Kaksikielinen kunta (1/0) 0.03 0.04
Vieraskielisten oppilaiden osuus 1.15 *** 0.20
Ruotsinkielista opetusta saaneiden osuus 0.11 ** 0.12
Saamenkielista opetusta saaneiden osuus 1.28 *** -
Erityisoppilaiden osuus 0.32 * 0.50
Esikoululaisten osuus -0.43 -0.09
Ylaasteen oppilaiden osuus 0.25 *** 0.30
Vaikeasti vammaisten oppilaiden osuus 3.49 *** 4.00
Muiden vammaisoppilaiden osuus 0.66 ** 2.50
Saaristo 2 0.08 *** 0.06
Saaristo 3 011 * 0.25

Vieraskielisten oppilaiden osuus vaikuttaa yksikkohintaan yhteensi 67 prosentis-
sa kunnista. Kriteerin merkitys on kuitenkin niille kunnille pieni, mika johtunee
siitd, ettd useissa tapauksissa kunnassa on vain muutama maahanmuuttajataustai-
nen oppilas. Kriteerin merkityksen voi kuitenkin tulevaisuudessa arvioida kasva-
van. Tehtyjen ekonometristen tarkastelujen perusteella vieraskielisyys tulisi ottaa
kustannustekijand huomioon nykyistd suuremmalla yksikkohinnan lisdyksell4.
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Estimointitulosten perusteella vieraskieliset oppilaat tulevat yli kaksi kertaa mui-
ta oppilaita kalliimmiksi.

Ruotsinkielistd opetusta saaneiden oppilaiden osuus vaikuttaa yksikkShintaan
yhteensd 14 prosentissa Manner-Suomen kunnista. Kriteerin vaikutus kyseisille
kunnille on keskiméddrin noin 5 prosenttia yksikkShinnasta. Nykyisin valtion-
osuuskaavassa kaytetty korotuskerroin on ldhelld tissd tutkimuksessa estimoitua
menovaikutusta silloin, kun ilmi6td kuvataan yhdelld oppilasosuusmuuttujalla.
Intuitiivisesti ajatellen kuitenkin ruotsinkielisten oppilaiden osuuden kasvaessa
yli 50 prosentin, lisdkustannusten pitdisi alkaa supistumaan. Ndin havaittiinkin
olevan, kun oppilasosuuden vaikutuksen muutos otettiin huomioon. Toisin sano-
en, saatujen tulosten perusteella nykyinen valtionosuuskaava néyttéisi ylikom-
pensoivan kuntia, joissa ruotsinkielistd opetusta saavien oppilaiden osuus on
suuri. Toinen arviointihavainto liittyy siihen, ettd ruotsinkielisyys otetaan nykyi-
sessd rahoitusmallissa huomioon jo kaksikielisyyskriteerin avulla, minkd vuoksi
kielisuhde otetaan nykyisessa valtionosuuskaavassa huomioon kahdella tavalla.

Erityisoppilaiden osuus vaikuttaa kdytdnndssa kaikkien kuntien perusopetuksen
yksikkohintaan. Kriteerin vaikutus yksikkohintaan oli vuonna 2006 keskiméérin
noin kolme prosenttia. Erityisopetus on viime vuosina kasvanut voimakkaasti
sekd oppilasmadrilld ettd erityisopettajien lukumaardlld mitattuna. Syksyllda 2006
kokoaikaiseen erityisopetukseen oli siirretty 44 700 peruskoulun oppilasta, 7,7
prosenttia kaikista peruskoululaisista. Vaikka peruskoululaisten kokonaisméara
vaheni prosentilla, erityisopetukseen siirrettyjen maira kasvoi edellisvuodesta yli
neljilla prosentilla. Eniten on lisdéntynyt tunne-elamén hiiridsté tai sosiaalisesta
sopeutumattomuudesta johtuva erityisopetuksen tarve. Erityisoppilaista kaksi
kolmasosaa oli poikia. Erityisopetus jarjestetdén yhd useammin yleisopetuksen
yhteydessd, ja vuonna 2006 erityisopetukseen siirretyistd oppilaista jo lihes puo-
let oli integroitu kokonaan tai osittain yleisopetuksen ryhmiin. Hieman yli puolet
sai opetusta peruskoulujen erityisryhmissd ja erityiskouluissa. Erityisopetuksen
jarjestamispaikka vaihtelee selvésti kunnittain ja alueittain. (Opetusministerid,
2007, 38-39.)

Erityisopetuksen maiirélliseen kasvuun ovat vaikuttaneet muun muassa tilasto-
tekniset™ ja kuntoutuksellis-hoidolliset tekijat™, kehittynyt diagnosointi, erityis-
pedagogisen tutkimuksen tuottama uusi tieto®® sekd opetuslainsdddinnon

2 Osa erityisopetuksen madrillisesti kasvusta on aiheutunut tilastoinnissa tapahtuneista muutoksista
esimerkiksi osa-aikaisessa erityisopetuksessa, jossa vuoden 2001 uudistuksen myo6ta tarkentunut tilastoin-
ti kattaa laajemmin kohderyhmén oppilaat. My®s tilastollisissa luokitteluperusteissa tapahtuneet muutok-
set saattavat ndkyd erityisopetuksen maéiréllisend kasvuna. (Opetusministerid, 2007. Erityisopetuksen
strategia, 41-42.)

3 On esitetty, ettd kehittyneempi ladketiede on mahdollistanut yhi pienempien keskoslasten selviytymi-
sen, mikd mydhemmin nostaa niiden lasten mééréé, joilla on riski erilaisiin oppimisvaikeuksiin. (Opetus-
ministeri¢ 2007. Erityisopetuksen strategia, 42).

2 Oppimisvaikeuksista on saatu viime vuosina paljon uutta tietoa, mikd on helpottanut erityistd tukea
tarvitsevien oppilaiden oppimisvaikeuksien tunnistamista ja opetuksen kohdentamista. Oppimisvaikeuk-
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muuttuminen”. My6s maahanmuuttajaoppilaiden osuuden kasvu voi lisitd eri-
tyisoppilaiden mééraa. Edellisten lisdksi kasvua selittdvit ainakin kuntien ja kou-
lujen erilaiset menettelytavat, mikd ndkyy merkittdvind kuntien vilisind eroina
erityisopetukseen siirtojen madrissa.

Valtionosuusjérjestelmissé erityisopetus on otettu huomioon yksikkohintaa ko-
rottavana tekijand. Ekonometrisessa mallissa erityisopetus selittdd hyvin oppilas-
kohtaisia kustannuksia. Saatujen tulosten mukaan erityisopetuksen nykyisessi
valtionosuusjdrjestelmissi kiytetty kerroin on korkeampi kuin sen kustannusvai-
kutus. On siis mahdollista, ettd erityisopetusta ylikompensoidaan.

Yldasteen (vuosiluokat 7—9) oppilaiden osuus kaikista oppilaista vaikuttaa yksik-
kohintaan valtaosassa kunnista. Kustannustekijané yldasteen oppilaiden osuus on
kompensoitu tasolla, joka on hyvin ldhelld tdssd tutkimuksessa estimoitua kus-
tannusvaikutusta. Nykyisen jirjestelmén kouluverkkotunnusosassa otetaan yldas-
te erikseen huomioon, miki aiheuttaa jarjestelméin osittaista padllekkéisyytta.

Vammaisoppilaat otetaan nykyjarjestelmissd huomioon kahden eri muuttujan,
vaikeimmin vammaisten ja muiden vammaisoppilaiden osuuden, avulla. Vaike-
asti vammaisten oppilaiden osuus vaikuttaa yksikkohintaan noin 50 prosentissa
kunnista. Sen sijaan muiden vammaisoppilaiden osuus vaikuttaa yli 90 prosentis-
sa kunnista. Muiden vammaisoppilaiden osuus on merkittdvd yksikkohintaan
vaikuttava tekijd noin 5 prosentin keskiméérdiselld osuudella. Oppilasryhmien
vaikutus yksikkohintaan vaihtelee kuitenkin kunnittain paljon. Kiinnostava ha-
vainto on se, ettd vammaisoppilaiden miird on viime vuosina kasvanut huomat-
tavasti, vaikka kansanelidkelaitoksen tietojen mukaan vammaisten osuus
véestostd on pysynyt suunnilleen vakiona. Toisin kuin sosiaali- ja terveydenhuol-
lon valtionosuuksia laskettaessa, opetustoimessa kiytetty vammaismaéritelma ei
perustu ainakaan yksinomaan laédketieteelliseen diagnoosiin. Herdé kysymys, joh-
tuuko tilastoissa ndkyvd vammaisoppilasmadrdn kasvu siitd, ettd kunnat saavat
vammaisoppilaista huomattavasti suuremman korotuksen yksikkShintaan kuin
muista oppilasryhmistd, esimerkiksi erityisoppilaista. Valtionosuusjirjestelméssa
kyseisille oppilasryhmille kéytetyt kertoimet ovat ldhelld estimoituja kertoimia.

Saaristo-olosuhteet otetaan nykyisessd jdrjestelmissd huomioon kaksitasoisen
kriteerin perusteella. Kyseinen kriteeri ei ole merkittiva kokonaisuuden kannalta,
silld saaristoisuuden perusteella tukea saavia kuntia on noin kolme prosenttia (13
kuntaa vuonna 2006). Saaristoisuus otetaan huomioon myds kouluverkkotunnus-
luvussa. Estimointitulosten mukaan nykyinen kaksitasoinen saaristoluokittelu ei

sien tunnistaminen ja méirittely on tismentynyt (esim. ADHD ja AS-oireyhtymét ja dysfasia). (Opetus-
ministerié 2007. Erityisopetuksen strategia, 42.)

» Esimerkiksi perusopetuksen opetussuunnitelman perusteiden muutos vuonna 2004. Hallinnollisten
muutosten myotd vaikeimmin kehitysvammaiset oppilaat siirtyivdt vuonna 1997 virallisesti osaksi perus-
kouluopetusta, miké toi koulutuksen piiriin enemmain diagnoosin omaavia oppilaita. (Opetusministerié
2007. Erityisopetuksen strategia, 42.)
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vaikuta perustellulta, silld saaristokuntien kustannusvaikutukset ovat hyvin l&hel-
14 toisiaan huolimatta siitd, onko yli puolelle asukkaista kiinteda tieyhteytta.

Muita estimointituloksista esille nousseita havaintoja olivat esiopetuksen ja saa-
menkielisen opetuksen kustannusvaikutukset. Tulosten mukaan esiopetuksen
kustannusvaikutus niyttdisi olevan pienempi kuin 91 prosenttia perusopetuksen
yksikkohinnasta. Saamenkielinen opetus on kustannusvaikutukseltaan suunnil-
leen vieraskielistd opetusta vastaava (hieman korkeampi). Saamenkielelld annet-
tuun opetukseen liittyen on kaytossé erillinen rahoitusmenettely, jonka puitteissa
on korvattu muun muassa opettajien palkkakuluja.

Yhteenvetona kriteerikohtaisesta tarkastelusta esille nousivat nykyisessa jarjes-
telmdssd olevat paillekkdisyydet (saaristoisuus, kaksikielisyys/ruotsinkielinen
opetus), kouluverkkotunnusluvun monimutkaisuus, saaristoluokittelun tarve (yk-
si-/kaksiluokkaisuus) ja asukastiheyden huono soveltuvuus asutusrakenteen mit-
tariksi verrattuna Tilastokeskuksen Focalsum-mittariin.
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3 Piivahoito

3.1 Jirjestelmin yleinen kuvaus

Suomessa pdivihoito on vallitsevin yhteiskunnallisen varhaiskasvatuksen toimin-
taympdristd. Varhaiskasvatuksen tavoitteena on edistdd lapsen tervettd kasvua,
kehitystd ja oppimista. Varhaiskasvatusta tarjotaan pédivdhoidon liséksi esiope-
tuksessa, aamu-, iltapdivé- ja leikkitoiminnassa. Vanhemmilla on lastensa ensisi-
jainen kasvatusoikeus ja -vastuu, jota edelld mainitut yhteiskunnan tarjoamat
varhaiskasvatuspalvelut tukevat. (Sosiaali- ja terveysministerio, 2008.)

Pienten lasten hoidolla tarkoitetaan péddasiassa alle kouluikdisten lasten hoidon
jarjestamistd kunnallisessa pdivdhoidossa tai muulla tavoin. Kunnallinen lasten
paivahoito jakautuu péivikotihoitoon, perhepiivihoitoon, leikkitoimintaan tai
muuhun piivihoitotoimintaan. Mikéli lapsen vanhemmat eivét valitse kunnan
tarjoamaa piivdhoitopaikkaa, vanhemmilla on mahdollisuus valita lapsen koti-
hoidon tuki, osittainen kotihoidon tuki tai yksityisen hoidon tuki. (Laki lasten
paivdhoidosta (36/1973); Sosiaali- ja terveysministerio, 2008.)

Alle kouluikiisen lapsen vanhemmilla tai muulla huoltajalla on oikeus saada lap-
selleen kunnan jirjestimi pdivdkoti- tai perhepdivihoitopaikka aitiys-, isyys- ja
vanhempainrahakauden péatyttyd. Lisdksi kunnan on huolehdittava siité, etti lap-
st voi olla pdivdhoidossa sithen saakka, kunnes hén siirtyy perusopetukseen. Péi-
vihoitoa on mahdollisuuksien mukaan jéirjestettivd lapsen vanhempien tai
muiden huoltajien toivomassa muodossa (Laki lasten padivdhoidosta 36/1973).
Kunnan on huolehdittava siité, ettd lasten pdivdhoitoa on saatavissa kunnan jar-
jestdménd tai valvomana siind laajuudessa ja sellaisin toimintamuodoin kuin
kunnassa esiintyvi tarve edellyttda. Lisdksi kunnan tulee huolehtia siitd, ettd las-
ten pdivdhoitoa voidaan antaa lapsen didinkielend olevalla suomen-, ruotsin- tai
saamenkielelld. Kunnallisessa pédivdhoidossa olevalle lapselle on jdrjestettiva
hoitopaikassa tarpeellinen ravinto. Pdividkodissa ja perhepaivédkodissa hoidettavi-
en lasten madrédstd sekd hoito- ja kasvatustehtdvadn osallistuvasta henkilostostéd
sdddetddn tarkemmin erillisilld asetuksilla. (Laki lasten pdivédhoidosta 36/1973.)

Kunnallista pdivéhoitoa tarjotaan osa- ja kokopdivdisena niin, ettd kokopéiviahoi-
to kestdd yli 5 tuntia ja osapdivdhoito alle 5 tuntia. Seka paividkodissa ettd perhe-
pdivdhoidossa jdrjestetystd pdivdhoidosta kunta perii maksun, joka méadrdytyy
perheen koon ja tulojen mukaan. Vuonna 2008 paivdhoitomaksu oli 18-200 eu-
roa kuukaudessa ja se alenee toisesta lapsesta alkaen. Kaikkein pienituloisimmil-
ta paivdahoitomaksua ei peritd lainkaan. (Sosiaali- ja terveysministerid, 2008.)

26 Perhepéivihoito voidaan toteuttaa lasten péivdahoitona perhepaiviakodeissa, kolmiperhehoidossa, ryh-
méperhepdivikodissa, yksityisend perhepéivdhoitona tai lapsen kotona tapahtuvana perhepdivéhoitona
(Helsingin kaupunki, 2003).
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Vaihtoehtona kunnan jarjestimaille pdivdhoidolle vanhemmat voivat valita muun
hoitotavan ja hakea Kelasta joko lasten kotihoidon tukea, jos perheessd on alle
kolmivuotias lapsi tai lasten yksityisen hoidon tukea, jos perheen alle kouluikiis-
ti lasta hoitaa yksityinen piivihoidon tuottaja®’. (Kela, 2008.)

Lasten kotihoidon tukea voivat kiyttdd alle 3-vuotiaan lapsen vanhemmat, jotka
jaavit itse hoitamaan lastaan vanhempainrahakauden paityttyé tai sitdi myohem-
min. Vanhemmat saavat tdksi ajaksi tydstdén hoitovapaata. Molemmat vanhem-
mat eivat voi hoitaa lasta kotona samaan aikaan. Kotihoidon tukea saa alle 3-
vuotiaan lapsen hoitoon silloinkin, kun hoitajana on joku muu kuin toinen van-
hemmista. (Sosiaali- ja terveysministerio, 2008.)

Kotihoidon tuki jakautuu kaikille samansuuruiseen hoitorahaan sekd perheen ko-
koon ja tuloihin sidottuun hoitolisddn. Tdman lisdksi useat kunnat maksavat koti-
hoidon tukeen ns. kuntalisdd®™. Vuonna 2008 kotihoidon tuen hoitoraha oli
294,28 euroa kuukaudessa. Jos perheessd on muitakin alle 3-vuotiaita lapsia,
maksettiin ndistd vuonna 2008 liséksi 94,09 euroa kuukaudessa ja alle kouluikai-
sistd sisaruksista 60,46 euroa kuukaudessa. Hoitorahan liséksi voidaan perheen
koosta ja tuloista riippuen maksaa kotihoidon tuen hoitolisdd. Sitd maksetaan
vain yhdesti lapsesta ja sen enimmaéaismdird on 168,19 euroa kuukaudessa. (Sosi-
aali- ja terveysministerio, 2008.)

Perhe voi saada osittaista hoitorahaa, kun vanhempi lyhentda tydaikaansa lapsen
hoidon vuoksi. Osittaista hoitorahaa maksetaan alle 3-vuotiaan lapsen seki lap-
sen 1. ja 2. kouluvuoden ajan tydssé kédyvélle vanhemmalle, jos hdanen keskimaa-
rdinen viikkotyOaikansa on lapsen hoidon takia enintddn 30 tuntia. Lisdksi sitd
maksetaan vanhemmalle, jonka lapsi osallistuu oppivelvollisena esiopetukseen.
Vuonna 2008 osittainen hoitoraha oli suuruudeltaan 70 euroa kuukaudessa. Osit-
taista hoitorahaa maksetaan vain yhdesté lapsesta, vaikka kotitaloudessa olisikin
samanaikaisesti useampia lapsia. (Sosiaali- ja terveysministerio, 2008.)

Yksityisen hoidon tukea saa alle kouluikdisen lapsen hoitoon, jos lapsi ei ole kun-
nan pdivdhoidossa. Yksityisen hoidon tukea maksetaan lapsikohtaisesti, eikd sen
saaminen edellyti ettd perheen muut lapset saavat yksityisen hoidon tukea. Useat

" Tami tarkoittaa, ettd perhe voi saada lapsilleen samanaikaisesti seké kotihoidon etté yksityisen hoidon
tukea, vaikkakaan samasta lapsesta ei makseta molempia hoitotukia. Jos lapsi on kunnan jarjestimédssa
osapdivdhoidossa tai kokoaikaisessa pédivdhoidossa, tdstd lapsesta perhe ei voi saada lasten kotihoidon
tukea eika yksityisen hoidon tukea. (Kela, 2008.)

* Vuonna 2007 lasten kotihoidon tuen kuntalisii maksoi noin kuudennes Manner-Suomen kunnista.
Lasten kotihoidon tuen kuntalisdd maksettiin vuonna 2007 keskimédrin 136 euroa/lapsi. Léhes kaikki
kotihoitoa tukevat kunnat olivat asettaneet joitakin ehtoja kuntalisin maksamiselle. Kolme neljédstd kun-
nasta edellytti, ettd vanhempi hoitaa itse lasta. Yli puolet kunnista edellytti, ettd perheen kaikki lapset
hoidetaan kotona. Edellytyksend voivat olla myds tyon tai opiskelun keskeyttdminen tai minimikotihoito-
aika. (Kuntaliitto 2007.)
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kunnat maksavat yksityisen hoidon tukeen ns. kuntalisda*’. Tuki maksetaan hoi-
tajalle, mutta sitd hakee perhe, jonka lapsia hoidetaan. Vuonna 2008 lapsikohtai-
nen yksityisen hoidon tuki oli 137,33 euroa kuukaudessa. Yksityiseen hoitoon
voidaan maksaa hoitolisdd, joka on sidoksissa hoidettavan lapsen perheen tuloi-
hin. Hoitolisd on enintdén 134,55 euroa kuukaudessa lasta kohti. Jos lapsi on
kunnan jirjestdmissd esiopetuksessa, hoitoraha on 58,87 euroa kuukaudessa ja
hoitolisd puolitetaan. (Sosiaali- ja terveysministerio, 2008.)

Vuonna 2006 kunnalliseen pédivahoitoon osallistui vajaat 190 000 alle kouluikais-
td lasta, eli noin puolet kaikista 0—6-vuotiaista (Kuva 7). Kunnalliseen péiviahoi-
toon osallistuvista lapsista kaksi kolmasosaa oli osa- tai kokopdivdahoidossa
pdivdkodissa ja noin 25 prosenttia perhepdivihoidossa. Osapéivdhoidossa paiva-
kodeissa tai perhepédivdhoidossa on noin 18 prosenttia kaikista kunnalliseen péi-
vihoitoon osallistuvista lapsista. Erityishoitoa tarvitsevia lapsia on noin 6
prosenttia ja vuorohoidossa noin 7 prosenttia kaikista hoidossa olevista lapsista
(Aaltonen & Kangasharju, 2006).

Kuva 7 0—6-vuotiaat lapset hoitomuodoittain ja -tyypeittdin vuonna 2006

O Lapsia kokopaivahoidossa
paivakodissa

[l Lapsia osapaivahoidossa
paivakodissa

O Lapsia kokopaivahoidossa
perhepaivahoidossa
51 %
8 % @ Lapsia osapaivahoidossa
perhepaivahoidossa

Lapsia leikkitoiminnan
piirissa

& Muulla tavoin hoidetut
lapset (kotihoito,
yksityinen hoito)

 Vuonna 2007 yksityisen hoidon tuen kuntalisi oli kiytossd joka kolmannessa kunnassa. Yksityisen
hoidon kuntalisien suuruus (50—-600 euroa) ja tuettavat hoitomuodot vaihtelivat kunnittain. Yksityisen
hoidon tuen kuntalisdd maksettiin vuonna 2007 etenkin suurissa kaupungeissa, jotka myds tukivat muita
kuntia suuremmilla summilla lasten yksityistd hoitoa. Kolme neljéstd kunnasta oli vuonna 2007 asettanut
ehtoja yksityisen hoidon tuen kuntalisdlle. Yli puolet kunnista edellytti, ettd hoito on yli 5 tuntia kestavaa
kokopdiviistd hoitoa. Vajaa kolmannes edellytti vanhempien tydssdkdyntid tai opiskelua. (Kuntaliitto
2007.)
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Kuva 8 esittdd kunnalliseen pédivdhoitoon osallistuneiden lasten mairien kehitysti
vuosina 2000-2006. Kunnallisessa perhepéivdahoidossa osa- tai kokopaivahoidos-
sa olleiden lasten midrd on vdhentynyt tasaisesti 2000-luvulla, miké johtuu paa-
asiassa perhepdivihoitajien miirdn vahentymisestd. TyOssd olevat perhepaiva-
hoitajat ikdédntyvit ja uusia perhepdivdhoitajia on vaikea saada tyon kiinnosta-
vuuden puutteesta ja alhaisesta palkkauksesta johtuen. 2000-luvulla uusille
asuinalueille ei ole muodostunut vanhojen asuinalueiden kaltaisia perhepaivahoi-
tajaverkostoja, vaikka perhepdividhoito on hoitomuotona vanhempien arvostama
ja hakijoita perhepéivdhoitoon on useissa kunnissa enemmén kuin hoitopaikkoja.
(Helsingin kaupunki, 2003).

Kuva 8 Lasten mddrien kehitys hoitomuodoittain ja -tyypeittdin vuosina
2000-2006
1.2
1.1 —4
1.0
\“8‘\_./* e =
0.9
0.8
0.6
0.5
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

— 0-6-vuotiaiden lasten maara

—A— Lapset kokopaivahoidossa paivakodeissa

—— Lapset osapaivahoidossa paivakodeissa

—0— Lapset kokopaivahoidossa perhepaivahoidossa
—O— Lapset osapaivahoidossa perhepaivahoidossa
—a— Lapsia kunnallisen paivahoidon ulkopuolella

3.2 Aiemmasta tutkimuksesta

Valtionosuusjirjestelmén uudistusten yhteydessa paiviahoitoa on aiemmin tutkittu
lahinnd Stakesin ja Kuopion yliopiston tutkijoiden toimesta (Hakkinen ym.,
2000, Klavus ja Laine, 2001, Valtonen ja Laine, 2003). Lisdksi Aaltonen ja Kan-
gasharju (2006) ovat tutkineet paivihoidon kustannustehokkuutta.

Hékkisen ym. (2000) ja Valtosen ja Laineen (2003) tutkimuksissa kiinnitettiin
huomiota tarvetekijoiden erottamiseen tarjonnasta, silld palvelujen kéyttoon vai-
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kuttaa palvelujen tarjonnan taso. Tulosten mukaan pdivihoidon valtionosuusjér-
jestelmassa tulisi ottaa huomioon véestotekijand kunnan alle 7-vuotiaiden maara,
sekd tarvetekijoind ammatissa toimivien 22—44-vuotiaiden naisten osuus ja kun-
nan véeston koulutustaso.

Klavus ja Laine (2003) tutkivat erityisesti olosuhdetekijéiden vaikutusta sosiaali-
ja terveyspalvelujen kustannuksiin. Paivdhoidon osalta tulokset eivit osoittaneet
voimakkaita kustannusvaikutuksia liittyen testattuihin olosuhdemuuttujiin: asu-
kastiheyteen, syrjdisyyteen, saaristoisuuteen ja ruotsinkielisten osuuteen. Sen
sijaan taajama-asteella oli tulosten mukaan negatiivinen yhteys pdividhoidon kus-
tannuksiin.

Aaltosen ja Kangasharjun (2006) tutkimuksessa selvitettiin olosuhdetekijoiden ja
toiminnallisen tehottomuuden vaikutusta yksikkokustannuksiin. Tulosten mu-
kaan keskimédrdinen pdivdhoidon tehottomuus oli noin 17 prosenttia. Toisin sa-
noen, timéan verran keskiméariainen kunta voisi tehostaa toimintaansa verrattuna
tehokkaimpiin kuntiin, kun olosuhde-erot on huomioitu. Olosuhde-erot lisdsivit
kustannuksia jopa 44 prosenttia verrattuna suotuisimpien olosuhteiden kuntiin.
Tutkimuksen tulosten mukaan osapédivihoito on suhteessa kalliimpaa kuin koko-
paivdhoito. Perhepdivédhoito ja erityisesti lasten hoito kunnallisen pdivdhoidon
ulkopuolella on kunnalle edullisempaa kuin pdivékotihoito. Liséksi tutkimukses-
sa havaittin 0—2-vuotiaiden hoidon olevan kalliimpaa kuin vanhempien lasten
hoito. Merkittdavid kuntien kokoon tai muuhun mittakaavaan liittyvid etuja ei tut-
kimuksessa havaittu. Tutkimuksessa ei voitu aineistosyistd ottaa huomioon kun-
nan asutusrakenteen vaikutusta yksikkokustannuksiin. Myoskddn erityishoitoa
vaativia lapsia tai vuorohoitoa ei tutkimuksessa huomioitu.

3.3 Kustannuksiin vaikuttavat tekij:t

Lasten paivdhoidosta kunnille aiheutuvat kustannukset voidaan jakaa kahteen
osaan. Ensimméiinen osa koostuu kunnan jirjestimin pdiviahoitopalvelun kustan-
nuksista, joihin vaikuttavat julkisten paivdhoitopalvelujen kiyton laajuus seka
yksikkokustannukset (lasta tai hoitopdivdd kohden). Osa lapsista hoidetaan koto-
na tai yksityisessd pdivahoidossa kunnallisen pdivdhoidon sijasta. Pdivdhoidon
kustannusten toinen osa kostuu kunnan maksamista kotihoidon ja yksityisen hoi-
don tuista. Lasten pédividhoidon kustannukset kunnalle voidaan siis kirjoittaa

(10) Kustannukset = Kaytto * Menot/Kaytto
+ Kotihoidon ja yksityisen hoidon tuki

Kaavan mukaisia kokonaiskustannuksia voidaan pyrkid mallintamaan suoraan tai
komponenteittain. Kokonaiskustannuksia selittdvan mallin tulokset saattavat olla
osittain vaikeasti tulkittavia, koska kunnan ominaisuuksien vaikutukset kustan-
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nusten eri komponentteihin sekoittuvat. Tésséd tutkimuksessa tarkastellaan koko-
naiskustannusten lisdksi myos kunnan jirjestimén péaivdahoidon kayttda ja meno-
ja, jotta kunnan ominaisuuksien yhteyksistd eri kustannuskomponentteihin
saataisiin selkedmpi kuva.

Téassd tutkimuksessa pdivdhoitopalvelujen kdytt6d mitataan sekéd hoitolasten lu-
kuméarilli ettd hoitopdivind 0—6-vuotiasta lasta kohden laskettuna.. Hoitopéivien
osalta osapdividhoidon pidivit muutetaan kokopédivdhoidon péivid vastaaviksi ker-
tomalla ne luvulla 0,8. Kerroin valittiin silld perusteella, ettd yksikkokustannuk-
sia selitettdessd osapdivdhoidon osuus muuttui tddlld kertoimella tilastollisesti
merkitsevastd ei-merkitseviksi. Kangasharju ja Aaltonen (2006) kayttavit ker-
rointa 0,5, jota kiytetddn myds Tilastokeskuksen tuottavuus-tilastoinnissa. Kun-
nan jarjestaimén pdivihoidon menoihin lasketaan péivéikotihoidon ja perhepaiva-
hoidon kédyttdmenot, joista vihennetdan paivihoitomaksut.

Ekonometrinen spesifikaatio

Koska kuntalaisilla on subjektiivinen oikeus saada lapsensa kunnan jérjestimaéan
péivahoitoon, piivdhoitopalvelujen kdyton voidaan olettaa vastaavan kuntalaisten
toiveita. Télloin oletetaan, ettei esiinny tilanteita, jossa paiviahoitoon haluavalle ei
16ydy hoitopaikkaa kohtuullisen ajan sisdlld. Kdyton tilastollinen malli voidaan
kirjoittaa

(11) K=ayXi+ b Zy + w,

jossa K on hoitopdivien tai hoitolasten médird 0—6-vuotiasta kuntalaista kohti, X
on kiyttoon vaikuttavien vos-kriteereiksi kaavailtujen muuttujien vektori ja ja Z;
koostuu kontrollimuuttujista.

Samoin kuin esi- ja perusopetuksen tapauksessa luvussa 2, menot paivahoitopéi-
vdd kohti kirjoitetaan havaitsemattoman tuotoksen g ja yksikkokustannuksen %
tulona

(12) M= C(G,X,Z,v) = s(G(X.Z,).

Oletetaan, ettd tuotos (pdivdhoidon laatu) vastaa kuntalaisten kysyntdd. Télloin
paddytddn samankaltaiseen ekonometriseen malliin kuin esi- ja perusopetuksen
tapauksessa.

(13) InC=¢g(alnX+pInZ+InT+v)+OInD+alnX +LInZ+v+e.

Samoin kuin luvussa 2 valtionosuuskriteerien X kerroin riippuu verohintajoustos-
tag. Mikili verohintajousto eroaa merkittdvasti nollasta, on se huomioitava ker-
toimia tulkittaessa. Verohinnan madarittdminen on pdivdhoidon osalta hankalam-
paa kuin perusopetuksen osalta, koska myds péivdhoitomaksut vaikuttavat
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verohintaan. Toisaalta paivihoitomaksut eivit muutu, kun palvelun tasoa muute-
taan, joten marginaaliset palvelun tason muutokset voidaan olettaa veroilla rahoi-
tettaviksi. Pdivdhoitomaksut on téssd tutkimuksessa vdhennetty kustannuksista.
Toinen mahdollisuus huomioida maksut olisi sisdllyttdd ne resurssimuuttujiin.

Kéytto- ja menoyhtdlon virhetermit ovat toisistaan riippuvia, joten tarkempia es-
timaatteja voitaisiin saada ns. SUR—menetelméllé, joka hyodyntdd kaytto-yhtidlon
ja menoyhtdlon virhetermien korrelaatiota. SUR-menetelmén oletukset ovat kui-
tenkin rajoittavampia kuin erillisissa OLS-estimoinneissa. Vain OLS-
estimointeihin perustuvat tulokset raportoidaan.

Aineisto

Tassd tutkimuksessa pienten lasten hoidon kustannuksiin vaikuttavia tekijoitd
tarkastellaan kuntakohtaisella aineistolla. Tilastokeskuksen ylldpitamistd tilas-
toista® koottu aineisto siséltdd tietoja Manner-Suomen kuntien kustannus-, toi-
minta-, resurssi- olosuhde-, ja muista tekijoistd vuosilta 2000-2006. Osasta
muuttujia tietoja on saatavilla vain vuoteen 2005 saakka®'.

Kustannusmuuttujista aineisto sisiltdd kuntien tilinpditosten mukaiset tiedot
pienten lasten hoidon kéyttokustannuksista ja -tuotoista. Aineisto siséltdd tiedot
kunnallisissa péividkodeissa ja perhepdivdhoidossa annetun hoidon kustannuksis-
ta ja tuotoista erikseen osapdiviahoito- ja kokopaiviahoitokustannuksiin jaoteltuna.
Liséksi aineisto siséltdd tiedon kuntien muun lasten pédivahoidon (kotihoidon ja
yksityisen hoidon tuki) kustannuksista.

Kuntien olosuhdetekijoistd aineisto sisdltdd tiedot kunnan kielisuhteesta, saaris-
toisuudesta, taajama-asteesta ja asukastiheydestd. Lisdksi aineistoon on lisétty
nykyisessd valtionosuusjérjestelméssd sosiaali- ja terveydenhuollon valtion-
osuuksien laskennassa kéytetty syrjdisyysluku ja Tilastokeskuksen kehittimalla
naapuruusmenetelmélld (Focalsum) laskettu syrjdisyystieto (Liite 2).

Toimintaan liittyvind tietoina aineisto sisdltda tiedon kunnallisessa paivihoidossa
hoidettavien lasten miérdstd ja kunnan tuottamien pdivdhoitopalveluiden hoito-
pdivien miiristd jaoteltuina hoitomuodon (péivikoti/perhepdivihoito) ja hoito-
tyypin (osapdivihoito/kokopéivahoito) mukaan.

Resurssimuuttujista aineisto sisiltdd tiedot kunnan verotettavista tuloista, kunnan
yhteisovero-osuudesta ja kaikilta hallinnonaloilta yhteensd maksetuista valtion-
osuuksista.

30 Viestotilastot, tilastollinen vuosikirja, kuntien ja kuntayhtymien talous- ja toimintatilasto

3! Tieto 20—44-vuotiaiden tyGvoimaan osallistumisesta on saatavilla vain vuoteen 2005 saakka niin, etti
vuoden 2005 tiedot ovat ennakolliset. Sitd uudempia tietoja ei ole saatavilla tyossdkayntitilastossa tapah-
tuneiden muutosten takia. (Tilastokeskus, 2008.)
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Lisédksi aineistossa on muita tietoja, kuten kunnan asukasluku ja ikdryhmittdisia
viakilukutietoja 0—6-vuotiaille. Aineisto sisdltdd myos 20—44-vuotiaiden tyovoi-
maan osallistumiseen liittyvid tietoja’> sekd muuttujan maa- ja metsitaloudesta
toimeentulonsa saavan kunnassa asuvan véeston osuus tydllisestd tyovoimasta.

Taulukko 8 raportoi estimoinneissa kdytettyjen muuttujien tunnuslukuja. Péivi-
hoidossa olleiden lukuméddrdan kayttdminen kayttomittarina on ongelmallista ai-
neiston epdtarkkuuden takia. Useissa kunnissa, joissa on tilastoituja hoitopéivid,
el ole lainkaan tilastoituja hoitolapsia. Tdma voi liittyd sithen, ettd hoitolasten
lukumaéré on tilastoitu vuoden lopun tilanteen mukaan. Siksi hoitopdivit on pa-
rempi kdyton mittari kuin hoitolasten lukuméira. Estimoinnit tehddén kuitenkin
kahdella tavalla; seké hoitopéiviin ettd hoitolasten lukumairaan perustuen.

Taulukko 8 Estimoinneissa kdytettdvdit muuttujat
Havain- Keski- Keski-

toja arvo  hajonta Min Max
Hoitopaivat/0—6-vuotiaat 1307 70.0 17.6 0 162.3
Paivahoidossa olleet/0—6-vuotiaat 1307 0.448 0.108 0 1
Paivahoidon menot, 1000€/hoitopaiva 1304 0.048 0.011 0.023 0.104
Paivahoidon menot, 1000€/hoitolapsi 1304 7.426 1.805 3.227 19
20-44-vuotiaiden tydvoimaankuulu-
misaste 828 0.828 0.034 0.698 0.930
Maa- ja metsatalouden ammateissa
toimivien osuus 1305 0.119 0.077 0.001 0.384
Verotettava tulo, €/asukas 1307 10339 2032 6642 27387
Kunnan yhteisGvero-osuus, €/asukas 1306 160 120 7 1803
Valtionosuudet, €/asukas 1307 1512 584 -115 3108
Vakiluku 1307 12021 34639 127 560905
0—6-vuotiaat 1307 918.8 2531.8 4 37199
3-5-vuotiaiden osuus alle 7-vuotiaista 1307 0.438 0.036 0.294 0.8
6-vuotiaiden osuus alle 7-vuotiaista 1307 0.153 0.029 0 0.5
Focalsum 1. kvintiili 1293 0.005 0.026 0 0.325
Focalsum 2. kvintiili 1293 0.038 0.122 0 0.986
Focalsum 3. kvintiili 1293 0.108 0.204 0 0.996
Focalsum 4. kvintiili 1293 0.312 0.350 0 1
Focalsum 5. kvintiili 1293 0.537 0.425 0 1
Kaksikielinen kunta 1307 0.101 0.301 0 1

32 Tiedot padasiallisesta toiminnasta ja tydvoimaan kuulumisesta on koottu eri rekistereistd ja ne perustu-
vat henkilon toimintaa vuoden viimeiselld viikolla. Tieto ty6llisyydestd perustuu eri rekistereistd saatuihin
elakevakuutustietoihin. Ty6ttomat maéritellddn tydministerion tydnhakijarekisterin perusteella. Tilastossa
kéytetddn 1.1.2007 aluejakoa koko aikasarjassa, misté johtuen ennen vuotta 2007 tapahtuneet kuntaliitos-
kunnat eivét sisdlly aineistoon. Aineiston luotettavuutta heikentdd erityisesti se, ettd alueliitoskuntien
tiedot on yhdistetty. (Tilastokeskus, 2008.)
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Tulokset

Taulukko 9 raportoi kayttoa selittdvien mallien tulokset. Selitettdvand muuttujana
on kaytetty hoitolasten lukumaira (sarake 2) ja hoitopéivia (sarake 3). Tulot vai-
kuttavat positiivisesti paivihoitopalvelujen kayttoon. Keskiméardisten verotetta-
vien tulojen kasvu 1000 eurolla lisdd kédyttod likimain 2,6 hoitopdivalld tai 0,013
hoitolapsella 0—6-vuotiasta kuntalaista kohden. Samoin kuin Valtosen ja Laineen
(2003) tutkimuksessa, tidmén tutkimuksen tulosten mukaan 20-44-vuotiaiden
tyovoimaankuulumisaste on merkittiva kayttod selittdava tekija. Kerrointa tulkit-
taessa tulee kuitenkin olla varovainen, silld tydvoimaan kuuluminen voi riippua
kaytostd. Korkeampi kdyttd voi johtaa suurempaan tydvoimaan osallistumiseen
ja ndin ollen kerroin olisi ylospéin harhainen. Maa- ja metsdtalouden ammateissa
toimivien osuuden kasvu 10 prosenttiyksikolld vihentdd kayttoa 6 hoitopaivalla.
Pédivdahoidon kéyttd nédyttdd olevan yleisempdd 3—5-vuotiaiden ja 6-vuotiaiden
lasten osalta kuin alle 3-vuotiaiden osalta. Syrjdisyystekijoiden vaikutuksesta ei
saada selkedd kuvaa. Focalsum-mittarit eivit ole tilastollisesti merkitsevid tai
vain heikosti merkitsevia.

Taulukko 9 Péivéihoitopalvelujen kéytto'

Paivahoidossa

olleet/ Hoitopaivat/
Selitettdva muuttuja: 0—6vuotiaat 0—6-vuotiaat
Verotettava tulo, 1000€/asukas 0.0171*** 3.235"**
(0.00360) (0.542)
20-44-vuotiaiden tydvoimaankuulumisaste 0.485*** 80.26™**
(0.126) (18.10)
Maa- ja metsatalouden ammateissa toimivien osuus  -0.304*** -56.13***
(0.101) (14.13)
3-5-vuotiaiden osuus alle 7-vuotiaista 0.603** 81.96***
(0.231) (30.35)
6-vuotiaiden osuus alle 7-vuotiaista 0.984*** 147 .4***
(0.209) (29.18)
Focalsum 1. kvintiili 0.160 1.695
(0.176) (21.23)
Focalsum 2. kvintiili 0.116* 4.399
(0.0807) (10.05)
Focalsum 3. kvintiili 0.0608** 8.668*
(0.0251) (4.145)
Focalsum 4. kvintiili 0.0300** 2.764
(0.0122) (1.793)
Vuosi 2005 (1/0) -0.00264 -1.607
(0.00708) (1.046)
Vakio -0.528*** -82.42***
(0.1350) (19.83)
Havaintoja 828 828
Selitysaste 0.271 0.350

! data 2004-2005
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Taulukko 10 raportoi yksikkdkustannuksia selittdvien mallien tulokset. Tulojen
positiivinen vaikutus voidaan tulkita merkkind siitd, ettd pdivdhoidon laatu on
korkeampaa suurituloisissa kunnissa. Toisaalta tulotason kautta saattaa kanavoi-
tua myos panoshintojen vaikutuksia (esim. henkilokunnan palkkataso) ja paiva-
hoitomaksujen vaikutus (maksut ovat korkeampia suurituloisilla). Loput
kysyntamuuttujat (yhteisdverotulo, valtionosuudet ja vikiluku) eivit ole tilastol-
lisesti merkitsevid, miké viittaisi sithen, ettd pdivdhoidon laadussa ei ole juuri-
kaan resursseista ja verohinnasta johtuvia eroja kuntien vélilla.

Taulukko 10 Pdivihoitopalvelujen kustannukset'

In(paivahoidon
menot/hoitolasten In(paivdahoidon

Selitettava muuttuja lkm.) menot/hoitopaivat)
In(verotettava tulo, €/asukas) 0.299*** 0.283***
(0.0647) (0.0761)
In(kunnan yhteisGvero-osuus,
€/asukas) -0.0215** -0.00712
(0.0109) (0.0117)
In(valtionosuudet, €/asukas) 0.00272 0.0430
(0.0222) (0.0288)
In(vakiluku) 0.0168 -0.00542
(0.0274) (0.0289)
In(0-6-vuotiaat) -0.0577 -0.00345
(0.0434) (0.0468)
In(0-6-vuotiaat)® 0.00643** 0.00246
(0.00276) (0.00328)
3-5-vuotiaiden osuus alle 7-vuotiaista -0.773*** -0.635***
(0.172) (0.178)
6-vuotiaiden osuus alle 7-vuotiaista -0.429** -0.462**
(0.202) (0.214)
Focalsum 1. kvintiili -0.0940 0.259
(0.267) (0.203)
Focalsum 2. kvintiili 0.346*** 0.447***
(0.0634) (0.0682)
Focalsum 3. kvintiili 0.197*** 0.189***
(0.0485) (0.0469)
Focalsum 4. kvintiili 0.0903*** 0.109***
(0.0218) (0.0196)
Kaksikielinen kunta (0/1) -0.0939*** -0.0420**
(0.0173) (0.0170)
Vuosi 2005 (1/0) 0.0348*** 0.0465***
(0.0119) (0.0112)
Vuosi 2006 (1/0) 0.318*** 0.325***
(0.0131) (0.0139)
Vakio -0.495 -5.822%*
(0.747) (0.834)
Havaintoja 1286 1286
Selitysaste 0.499 0.526

! data 2004-2006
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Paivédhoitoikdisten lukuméérd ja sen nelid ottavat huomioon mahdollisia péiva-
hoidon skaalaetuja. Toisaalta pdivihoitoikdisten méddrd on myos verohintaa nos-
tava tekijd. Muuttujat eivit kuitenkaan ole tilastollisesti merkitsevid. 3-5-
vuotiaiden ja 6-vuotiaiden lasten pdivdhoidon kustannukset niyttivét olevan
alempia kuin alle 3-vuotiaiden. 6-vuotiaiden osalta tulos selittynee osittain sillé,
ettd 6-vuotiaista suuri osa on esikoulussa. Syrjdisyyttd mittaavien Focalsum-
muuttujien kertoimet viittaavat sithen, ettd syrjdisemmilld alueilla yksikkokus-
tannukset ovat korkeammat. Kaksikielisissd kunnissa néyttaisi jostain syysté ole-
van hieman alemmat yksikkokustannukset yksikielisiin kuntiin verrattuna.

Seuraavassa tarkastellaan pienten lasten hoidon kokonaiskustannuksia 0—6-
vuotiasta kohden (Taulukko 11). Kustannuksiin siséltyvét nyt myds kotihoidon ja
yksityisen hoidon tuet. Tulot ja tyomarkkinoihin liittyvdt muuttujat ovat vahvasti
merkitsevid. Eri-ikdisten lasten osuudet 0—6-vuotiaista eivit sen sijaan vaikuta
selittdvan paivahoidon kokonaismenoja. Tama viittaa siihen, ettd tarkasteltaessa
pienten lasten hoitoa kokonaisuutena isompien lasten osuuden positiivinen vaiku-
tus kayttoon (Taulukko 9) ja negatiivinen vaikutus yksikkokustannuksiin
(Taulukko 10) kumoavat toisensa. Syrjdisyyttd kuvaavat muuttujat eivét ole toi-
seksi syrjdisintd luokkaa lukuun ottamatta merkitsevid. Focalsum-mittarien pe-
rusteella ei ndytd siltd, ettd syrjdisyydelld olisi selked yhteys pienten lasten
hoidon lasta kohden laskettuihin kokonaismenoihin. Kaksikielisissd kunnissa
vaikuttaisi olevan hieman muita kuntia alemmat menot lasta kohden.

Taulukko 11 Pienten lasten hoidon kokonaismenot’

In(paivahoidon

Selitettava muuttuja menot/0-6-vuotiaat)
In(verotettava tulo, €/asukas) 0.754***
(0.110)
In(kunnan yhteisévero-osuus, €/asukas) -0.0219
(0.0168)
In(valtionosuude, €/asukas) 0.0522
(0.0364)
In(vakiluku) 0.322***
(0.0341)
20—44-vuotiaiden tydvoimaankuulumisaste 0.915***
(0.231)
Maa- ja metsatalouden ammateissa toimivien osuus  -0.704***
(0.140)
In(0—6-vuotiaat) -0.503***
(0.0544)
In(0—6-vuotiaat)? 0.0140***
(0.00401)
3-5-vuotiaiden osuus alle 7-vuotiaista 0.0387
(0.219)
6-vuotiaiden osuus alle 7-vuotiaista 0.0581
(0.281)

Focalsum 1. kvintiili -0.151
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(0.189)
Focalsum 2. kvintiili 0.274***
(0.0919)
Focalsum 3. kvintiili 0.0480
(0.0508)
Focalsum 4. kvintiili 0.0398
(0.0240)
Kaksikielinen kunta (0/1) -0.0361*
(0.0191)
Vuosi 2005 (1/0) 0.0372***
(0.0117)
Vakio -6.930**
(1.124)
Havaintoja 823
Selitysaste 0.532

I data 2004-2005

3.4 Nykyinen valtionosuusjirjestelmé ja sen arviointi
Nykyjarjestelmiin kuvaus

Vuonna 2006 pienten lasten hoidosta kunnille aiheutuneet nettokustannukset oli-
vat yhteensé yli 1,88 miljardia euroa, mikd on noin 14 prosenttia sosiaali- ja ter-
veystoimen kokonaisnettokustannuksista (13,4 miljardia euroa). Suurin pienten
lasten hoidon kustannuserd oli paivékotihoito, noin 57 prosenttia (1,04 miljardia
euroa) kokonaisnettokustannuksista (Kuva 8). Loput eli noin 40 prosenttia pien-
ten lasten hoidon kustannuksista jakautuivat likimain tasan perhepdivihoidon
(380 miljoonaa euroa) ja muun lasten hoidon™ (310 miljoonaa euroa) kesken.
Lakisddteinen lasten kotihoidon tuki kattoi valtaosan, eli noin kolme neljannesti
kuntien muun lasten hoidon kokonaiskustannuksista. Lasten kotihoidon ja
yksityisen hoidon tuen vapaaehtoisen kuntalisét olivat vuonna 2006 noin 4,5 pro-
senttia (80 miljoonaa euroa) kuntien pienten lasten hoidon kokonaisnettokustan-
nuksista.

33 Kotihoidon ja yksityisen hoidon tuki
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Kuva 9 Pienten lasten hoidon nettokustannusten jakautuminen eri
hoitomuodoittain vuonna 2006
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Péivdhoito otetaan nykyisin huomioon osana sosiaalihuollon valtionosuuskaavaa
niin, ettd 0—6-vuotiaat lapset ovat laskennassa omana ikdryhménddn. Vuonna
2007 kyseisen ikdryhmén laskennallisena kustannustekijané oli 4 922 euroa per
ikdryhmaan kuuluva asukas. Tétd summaa korottaa tai vihentdd lisdksi niin sa-
nottu tydssikdyntikerroin; palvelu- ja jalostustoimialojen tydvoimaosuus kunnas-
sa jaettuna palvelu- ja jalostustoimialojen tydvoimaosuudella koko maassa.
Toisin sanoen, mikéli kunta on elinkeinorakenteeltaan alkutuotantovaltainen, sen
pédivahoidon yksikkohinta on keskimééraistd alhaisempi.

Vuonna 2006 péivihoitokertoimien tuottama yksikkohintaosuus oli keskiméérin
28 prosenttia sosiaalihuollon koko yksikkdhinnasta, vaihdellen kunnasta riippuen
65 ja 10 prosentin viélilld. Paivihoito muodostaa siis erittdin merkittdvin osan
koko sosiaalihuollon valtionosuudesta.

Vuonna 2006 tydssidkédyntikertoimen vaikutus vaihteli +36 prosentin ja -5 prosen-
tin vililla keskiméariisen yksikkohintavaikutuksen ollessa noin 9 prosenttia.



49

NyKkyisen valtionosuusjirjestelmin arviointia

Nykyinen péivdhoidon valtionosuuskaava on yksinkertainen sikili, ettd se perus-
tuu hyvin voimakkaasti ikiryhmén osuuteen kunnan viestostd. Toisaalta niin sa-
notun tydssdkdyntikertoimen vaikutus on yllattdvan suuri ja voidaan kysyd, onko
perusteltua ottaa huomioon timén tyyppistd kerrointa, kun kysymyksessd on sub-
jektiivinen oikeus ko. palveluun. Kunnillahan on aina velvollisuus jérjestda ky-
seinen palvelu kahden viikon varoitusajalla lapsen vanhemman ilmoittaessa
pdivdhoidon tarpeesta.

Téssd tutkimuksessa tehtyjen estimointien perusteella 22—44-vuotiaiden tyovoi-
maan kuuluminen selitti palvelun kiyttod, ja siten kyseiselld indikaattorilla on
yhteys my0s palvelun kustannuksiin. Syrjaisyystekijoilld tai muillakaan olosuh-
detekijoilld ei havaittu tilastollisesti merkitsevédéd vaikutusta pdivihoidon kustan-
nuksiin. Siksi yksinkertainen ikdryhmépohjainen malli, jossa otetaan huomioon
palvelun kéyttoon liittyva indikaattori, on perusteltu.
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4 Kirjastot, yleinen kulttuuritoimi ja taiteen
perusopetus

Kuntien ja valtion suhdetta kulttuuritoiminnassa seké kulttuurin rahoitusta maa-
rittdd erityisesti laki kuntien kulttuuritoiminnasta (728/1992). Liséksi kirjastolail-
la (904/1998) sdddetddn kuntien yleisten kirjastojen kirjasto- ja tietopalveluista
sekd ndiden palvelujen valtakunnallisesta ja alueellisesta edistdmisestd, ja museo-
lailla (729/1992) ja teatteri- ja orkesterilailla (730/1992) sdddetdédn museoille,
teattereille, ja orkestereille myonnettévistd valtionosuuksista ja toiminnan tavoit-
teista. Valtio rahoittaa kuntien toimintaa etenkin valtionosuusjirjestelmén kautta,
jonka tarkoitus on tukea kuntia palvelujen ylldpitimisessé eri osissa maata. Val-
tionosuuden laskennalliset perusteet médédrdytyvét kulttuuritoiminnoittain erikseen
kirjastoille, kulttuuritoiminnalle, taiteen perusopetukselle sekd museoille, teatte-
reille ja orkestereille. Téssd luvussa tarkastellaan kirjastojen, yleisen kulttuuri-
toimen ja taiteen perusopetuksen® yksikkohintarahoitusta.

4.1 Kirjastot
Jarjestelmin yleinen kuvaus

Suomen kirjasto- ja tietopalveluverkko rakentuu yleisistd kirjastoista, tieteellisis-
td kirjastoista, oppilaitoskirjastoista ja yleisten kirjastojen keskuskirjastoista ja
maakuntakirjastoista. Yleisten kirjastojen kirjasto- ja tietopalvelujen tavoitteena
on taata kaikille kansalaisille maksuton padsy tiedon ja kulttuurin l&hteille asuin-
paikasta ja varallisuudesta riippumatta. Liséksi kirjasto- ja tietopalvelun tavoit-
teena on edistdd vdeston mahdollisuuksia sivistykseen, kirjallisuuden ja taiteen
harrastukseen, jatkuvaan tietojen, taitojen ja kansalaisvalmiuksien kehittdmiseen,
kansainvilistymiseen sekd elinikdiseen oppimiseen. Kirjastotoiminnassa tavoit-
teena on edistdd myos virtuaalisten ja vuorovaikutteisten verkkopalvelujen ja
niiden sivistyksellisten siséltojen kehittymistd. (Kirjastolaki 904/1998; Opetus-
ministerio, 2008.)

1990-luvulta ldhtien yleistd paitintdvaltaa kirjastotoimessa on siirretty kunnille.
Nykyéddn kunnat voivat padttia itsendisesti, missd laajuudessa ne kayttavit yleis-
ten kirjastojen, yleisten kirjastojen keskuskirjaston ja maakuntakirjastojen toi-
mintaan saamansa laskennallisen valtionosuuden kirjastojen rahoitukseen.
Kunnille maksettavan valtionosuuden lisdksi kirjastorakentamista ja kirjastoauto-
jen hankintaa avustetaan valtionosuuspdidtosten mukaisesti 25-50 prosentilla.
Kunnille my6nnetidéin myds harkinnanvaraisia avustuksia kirjastojen erityistehta-
viin ja erilaisiin yksittdishankkeisiin. Hallinnollisesti  kirjastot sijoittuvat
useimmiten sivistyslautakunnan alaisuuteen (60 prosentissa kunnista). Kulttuuri-

3* Tutkimuksen ulkopuolelle on kuitenkin rajattu suoriteperusteisesti rahoitettu taiteen perusopetus.
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lautakunnan tai vastaavan alaisuudessa toimi viidennes kirjastoista. (Kirjastolaki
904/1998; Opetusministerio, 2008; Sisdasiainministerid, 2007, 152.)

Kirjastojen miird on vidhentynyt 2000-luvulla (Kuva 10). Vuonna 2006 péi-,
sivu- ja laitoskirjastoja oli 62 kappaletta (6,3 prosenttia) vihemman kuin vuonna
2001. Eniten, noin kolmasosan on vdhentynyt laitoskirjastojen maira, joita vuon-
na 2006 oli 30 vahemmain kuin kuusi vuotta aiemmin. Myos perinteisistd kirjas-
toista erillddn toimivien muiden palvelupaikkojen ja kirjastoautojen maard on
vihentynyt aikavililli 2000-2006°>. Vuonna 2008 kirjastotoiminnan valtion-
osuuden saajia oli 399 kappaletta. Tulevaisuudessa erityisesti maaseudun kirjas-
tojen ja kaupunkien ldhikirjastojen tulisi kehittyd monipalvelukeskuksiksi, joissa
tehddén yhteistyotd opetus-, kulttuuri-, nuoriso- ja sosiaalitoimen sekd yksityisen
sektorin kanssa (Sisdasiainministerid, 2007, 148).

Kuva 10 Eri kirjastoverkon osien mddrien kehitys Suomessa vuosina
2000-2006
14
1.3
1.2
1.1
1 -
0.9
0.8
0.7
0.6
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
—e— kirjastot yhteensa —+— paakirjastot —— sivukirjastot
—X— laitoskirjastot —¥— kirjastoautot —0— kirjastoveneet
—+— muut palvelupaikat

Kirjasto- ja tietopalvelujen jarjestiminen on Suomessa kuntien tehtdvi, ja ne saa-
vat sithen myos valtion rahoitusta. Vuoteen 1993 saakka kirjasto- ja tietopalve-
luiden rahoitus muodostui kirjastotoimeen kohdistetusta valtionosuudesta, joka

35 Osa eri kirjastoryhmien mééran vahentymisestd saattaa kuitenkin johtua tilastokdytdnteiden muuttumi-
sesta, silld monessa tapauksessa lakkautettujen kirjastojen tilalle jarjestetdén korvaavia palveluja, kuten
kirjastoautojen pysikkejé tai lainausasemia (Opetusministerié 2008. Kirjastot).
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vuosikymmenten aikana oli suurimmillaan 50-80 prosenttia kirjastojen kaytto-
menoista. Kirjastorakentamisen valtionosuus vaihteli 6-94 prosentin vélilld, mika
yhdessd korvamerkityn valtionosuuden kanssa teki mahdolliseksi kirjastoverkon
tasaisen kehittymisen Suomessa myos koyhiin ja harvaanasuttuihin kuntiin. La-
hes kaikki pédkirjastot on rakennettu valtion avustuksella. (Opetusministerid,
2008. Kirjastot)

Vuonna 2006 kirjastojen nettokustannukset olivat yhteensd noin 258 miljoonaa
euroa, joka on noin 4 prosenttia opetus- ja kulttuuritoimen kokonaiskayttokus-
tannuksista. Kirjastojen toimintamenoista yli puolet, noin 58 prosenttia on tyo-
voimakustannuksia, noin 14 prosenttia aineistojen hankintaan ja ylldpitoon
liittyvid kustannuksia ja loput noin 28 prosenttia muita kuluja, kuten vuokra-
menoja, tarvikkeita ja muiden palvelujen ostoja (Kuva 11). Vuonna 2006 kirjas-
tojen toimintatulot kattoivat noin 8 prosenttia kokonaistoimintamenoista.

Kuva 11 Kirjastojen menorakenne vuonna 2006
300
250 -
B Muut menot (vuokrat,
200 - ostot, tarvikkeet ym.)
S
= E Kirjastoaineistokulut
© 150
=
100 - O Henkildstdmenot
(palkat, elékkeet,
sosiaalivakuusmaksut)
50
0

Kunta voi jérjestdd kirjasto- ja tietopalvelut itse tai osittain tai kokonaan yhteis-
tyossd muiden kuntien kanssa. Vuonna 2006 Suomessa oli 6 kuntaa, joissa ei ol-
lut lainkaan omaa kirjastoa. Lain mukaan (904/1998) asiakkaiden kaytettidvissa
tulee olla riittdvasti ammattitaitoista henkilostod sekd uusiutuva kirjastoaineisto
ja -vélineisto. Kirjaston omien kokoelmien kaytto kirjastossa ja niiden lainaus on
asiakkaille maksutonta. Kirjastot voivat kuitenkin perid asiakasmaksuja erityis-
palveluista, kuten aineistojen varauksesta ja kopiointipalvelusta. Kaksikielisessi
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ja saamelaisten kotiseutualueen kunnissa eri kieliryhmien tarpeet tulee ottaa
huomioon yhtéldisin perustein.

Kirjastopalvelujen laadun térkeitd osatekijoitd ovat aineistot, palvelut, aukioloajat
ja tilat sekd kirjastohenkiloston madrd ja ammattitaito (Sisdasiainministerio,
2007, 148). Kirjastojen kiytdssd on tapahtunut muutoksia 2000-luvulla (Kuva
12). Samaan aikaan, kun kokonaislainauksen, lainaajien ja fyysisten kdyntien
maird on laskenut, on verkkokidyntien®® méarissi tapahtunut merkittivid kasvua
(ei kuvassa). Verkkokédynnit ovat kasvaneet vuodesta 2001 vuoteen 2006 yli 80
prosenttia. Kirjastojen fyysisen kdyton vihentyminen johtuu osaltaan aukioloai-
kojen lyhenemisesti, silld samaan aikaan lainaajien méaéaran vahentymisen kanssa
my06s aukiolotuntien méérd on vihentynyt. Lisdksi syynd kdyton vdhenemiseen
voi olla liian pieni henkilostomaari. Kirjastojen henkilostomaird ei ole kehitty-
nyt monipuolistuvien ja erikoistuvien tehtdvien edellyttimalla tavalla, alueelliset
erot kirjastohenkiloston riittdvyydessd ovat kasvaneet ja uhkaavat vaestokatoalu-
eilla kasvaa edelleen kirjastohenkildston eldkditymisen mydta. (Sisdasiainminis-
terio, 2007, 42.)

Kuva 12 Kirjastojen kdaytto, aukiolotuntien, hankintojen, kokonaislaina-
uksen, lainaajien ja fyysisten kdyntien kehitys vuosina 2000—
2006
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36 Verkkokiynteji ovat esimerkiksi kirjastojen verkkopalvelujen kautta suoritettavat lainojen uusinnat ja
varaukset, kokoelmien selailu seké aineiston kaukolainaus.
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Kirjastojen kdynnit jakautuvat fyysisiin kdynteihin ja verkkokdynteihin (Kuva
13). Kirjastolaissa (904/1998) mainitaan kirjastotoiminnan tavoitteeksi muun
muassa virtuaalisten ja vuorovaikutteisten verkkopalvelujen ja niiden sivistyksel-
listen siséltdjen kehittymisen edistiminen. TAmé nayttdd toteutuneen varsin hy-
vin, silld verkkokdyntien osuus on kasvanut 2001-2006 hieman yli kolmasosasta
lahes puoleen kaikista kirjastokdynneista.

Kuva 13 Kirjastokdyntien jakautuminen fyysisiin kdynteihin ja verkko-
kdynteihin vuosina 2001-2006
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Kustannuksiin vaikuttavat tekijit

Kirjastojen kustannuksia mallinnettaessa kéytettdvissd on varsin kattava lista kir-
jastojen tuotoksia. Tdmén johdosta kustannusfunktio voidaan estimoida ilman
kysyntétekijoitd. Samoin kuin esi- ja perusopetuksen kustannuksia mallinnettaes-
sa, oletetaan ettd kirjastojen kustannukset asukasta kohti voidaan kirjoittaa tuo-
tosindeksin ja yksikkokustannuksen tulona

(14) M=C(GX,Zy) = g(G)(X.Z,v),

missd M on menot asukasta kohden, C on kustannusfunktio, g on tuotoksista G
koostuva tuotosindeksi, # on yksikkdkustannus, X on mahdollisten valtionosuus-
kriteerien vektori ja Z sisdltdd kontrollimuuttujat. Luvuissa 2 ja 3 tuotostietojen
puute korvattiin mallintamalla tuotosten méaérdaytymistd kysyntdfunktioon poh-
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jautuen. Nyt kysynnidn mallintaminen ei ole tarpeen, silld kirjastojen tuotostiedot
ovat varsin kattavat. Ottamalla kaavasta luonnollinen logaritmi puolittain paady-
tdén yhtialoon

(15) InC=Ing+Inh.

Kaavan ensimméiinen termi on tuotosindeksi, jonka oletetaan olevan muotoa
(16) Ing=d'G+e¢.

Toinen termi on yksikkokustannus, joka kirjoitettaan muodossa

(17) Inh=a'nX+pf'InZ+v.

Sijoittamalla kaavat (16) ja (17) kaavaan (15) saadaan seuraava ekonometrinen
malli kirjastojen asukaskohtaisille kustannuksille

(18) InC=a'G+a'nX+p'InZ+v+e.

Malli (18) estimoidaan pienimmén neliGsumman menetelmélld (OLS). Kiinnos-
tuksen kohteena ovat mahdollisten valtionosuuskriteerien X kertoimet. Koska
tuotosten vaikutukset kontrolloidaan, X muuttujien kertoimet voidaan tulkita nii-
den vaikutuksina yksikkokustannukseen vakioisella tuotosmaéralla.

Aineisto

Téssd tutkimuksessa kirjastojen kustannuksiin vaikuttavia tekijoitd tarkastellaan
kuntakohtaisella aineistolla. Aineisto on koottu Opetusministerion viestintdkult-
tuuriyksikon ylldpitimisti tilastotietokannasta®’ seki Tilastokeskuksen yllipiti-
mistd tilastoista. Aineisto siséltdd tietoja Manner-Suomen kuntien kirjastojen
kustannus-, toiminta-, resurssi- tekijoistd sekd kuntiin liittyvistd olosuhde- ja
muista tekijoistd vuosilta 2000-2006. Osasta muuttujia tieto on saatavilla vain
vuosilta 2004-2006.

Estimoinneissa kidytettyjen muuttujien tunnuslukuja raportoidaan alla (Taulukko
12). Tuotosmittareina toimivat lainausmaérét sekd fyysisten kdyntien ja verkko-
kdyntien madrat. Vakiluku lisdtddn malliin mahdollisten skaalaetujen selvittdmi-
seksi. Myos syrjdisyyden vaikutusta mallinnetaan erilaisilla syrjdisyysmittareilla.
Niiden lisdksi testataan kaksikielisyyden ja saaristoisuuden vaikutusta kirjastojen
yksikkokustannuksiin.

’Suomen yleisten kirjastojen tilastot (http:/tilastot.kirjastot.fi/).
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Taulukko 12 Estimoinneissa kdytetyt muuttujat

Keski-

Havaintoja  Keskiarvo hajonta Minini Maksimi
Kustannukset, €/asukas 1233 48.2 11.7 20.3 127.5
Lainaukset/asukas 1233 18.1 5.2 6.0 44.8
Fyysiset kaynnit/asukas 1233 11.3 3.8 2.8 25.6
Verkkokaynnit/asukas 1233 5.0 31.8 0 754.7
Vakiluku 1233 12588 35571 233 560905
Asukastiheys 1233 57.9 205.0 0.2 30321
Asukastiheys alle
2 as/km2 1233 0.042 0.201 0 1
Asukastiheys alle
3—4 as/km2 1233 0.079 0.271 0 1
Taajama-aste 1210 62.0 19.7 18 100
Focalsum 1. kvintiili 1233 0.172 0.426 0 1.94
Focalsum 2. kvintiili 1233 0.005 0.027 0 0.325
Focalsum 3. kvintiili 1233 0.029 0.084 0 0.972
Focalsum 4. kvintiili 1233 0.103 0.196 0 0.996
Focalsum 5. kvintiili 1233 0.313 0.351 0 1
Kaksikielinen kunta (0/1) 1233 0.107 0.309 0 1
Saaristo 3 1233 0.015 0.120 0 1
Saaristo 2 1233 0.017 0.129 0 1
Vuosi 2005 (1/0) 1233 0.333 0.472 0 1
Vuosi 2006 (1/0) 1233 0.332 0.471 0 1
Tulokset

Estimointitulokset raportoidaan alla (Taulukko 13). Mallit 1-4 eroavat toisistaan
kéytettyjen yhdyskuntarakenteen mittareiden suhteen. Selitysasteeltaan paras on
Malli 1, jossa syrjdisyyttd mallinnetaan Focalsum-mittarin avulla. Kirjastopalve-
lujen tuottaminen syrjdisempiin kvintiileihin kuuluvalle véestolle on tulosten
mukaan kalliimpaa kuin kontrolliryhmélle (5. eli tiheimmin asuttu kvintiili).
Mallissa 2 syrjdisyysindikaattorina kéytetty asukastiheys ei tule tilastollisesti
merkitsevéksi, mutta nykyisen valtionosuusjirjestelmén mukaiset asukastiheys-
indikaattorimuuttujat ovat merkitsevié (asukastiheysporrastukset kunnille, joiden
asukastiheys alle 4). Mallissa 3 taajama-aste ei ole tilastollisesti merkitsevd. Mal-
lin 4 syrjdisyysluku sen sijaan on merkitsevd. Testatuista mittareista Focalsum
nayttavit selittdvin kirjastojen yksikkokustannuksia parhaiten. Lisdksi Focalsum-
indikaattori on paremmin perusteltu yhdyskuntarakenteen hajanaisuuden mittari
kuin nykyjérjestelmésséd kaytettdvd asukastiheys. Kunnan kaksikielisyys ndyttda
kaikkien mallien mukaan nostavan kirjastojen yksikkdkustannuksia noin 15-16
prosentilla. Tulokset saaristoisuuden vaikutuksesta kustannuksiin vaihtelevat eri
mallien vélilla.
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Kirjastojen kustannuksiin vaikuttavat tekijdt

Selitettavd muuttuja
In(kustannukset/asukas)
Lainaukset/asukas
Fyysiset kaynnit/asukas
Verkkokaynnit/asukas
In(vakiluku)

In(vakiluku)?

In(asukastiheys)

Asukastiheys alle 2 as/km2

Asukastiheys 2—4 as/km?2
Taajama-aste
Syrjaisyysluku
Focalsum 1. kvintiili
Focalsum 2. kvintiili
Focalsum 3. kvintiili
Focalsum 4. kvintiili
Kaksikielinen kunta (0/1)
Saaristo 3

Saaristo 2

Vuosi 2005 (1/0)

Vuosi 2006 (1/0)

Vakio

Havaintoja
Selitysaste

Malli 1
0.0176***
(0.00169)
0.00838***
(0.00165)
0.000217***
(0.0000572)
-0.581%*
(0.0532)
0.0285***
(0.00276)

1.476%*
(0.260)
0.196***
(0.0651)
0.182***
(0.0346)
0.0360*
(0.0186)
0.157***
(0.0185)
-0.0926**
(0.0399)
0.0767*
(0.0395)
0.0479%*
(0.0113)
0.0760***
(0.0116)
6.186***
(0.255)
1233
0.480

Malli2
0.0178%*
(0.00170)
0.0105%*
(0.00169)
0.000229***
(0.0000632)
-0.684**
(0.0576)
0.0332%**
(0.00320)
-0.00138
(0.00737)
0.144**
(0.0413)
0.0952***
(0.0200)

0.159***
(0.0177)
0.0862**
(0.0338)
-0.00245
(0.0441)
0.0476***
(0.0115)
0.0757**
(0.0118)
6.729"**
(0.267)
1247
0.446

Malli3 Malli4
0.0179*** 0.0175***
(0.00176) (0.00170)
0.0123*** 0.00918***
(0.00180) (0.00161)
0.000213**  0.000224***
(0.0000641)  (0.0000592)
-0.747% -0.706%*
(0.0600) (0.0529)
0.0357*** 0.0345***
(0.00313) (0.00285)
0.000565
(0.000427)

0.107***

(0.0140)
0.148*** 0.155%**
(0.0170) (0.0183)
0.0796** 0.0858**
(0.0373) (0.0359)
0.0261 -0.0655
(0.0431) (0.0400)
0.0514*** 0.0475**
(0.0118) (0.0115)
0.0819*** 0.0755***
(0.0121) (0.0117)
7.027%* 6.837***
(0.280) (0.244)
1222 1247
0.400 0.454
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Nykyinen valtionosuusjirjestelmi ja sen arviointi

Kirjastojen valtionosuus madrdytyy opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta an-
netun lain (635/1998) ja asetuksen (806/1998) perusteella. Yleisten kirjastojen
valtionosuus jaotellaan kayttokustannusten ja perustamishankkeiden valtion-
osuuksiin. Kirjastojen perustamishankkeisiin ja Kkirjastoautojen hankintaan
myonnettyjd valtionosuuksien hallinnoivat lddninhallitukset. Perustamishankkei-
den valtionosuusperusteina ovat ennalta vahvistettavat hankkeen laajuus ja tila-
kohtaiset yksikkokustannukset taikka hankkeen arvioidut kokonaiskustannukset.

Kayttokustannusten valtionosuuden laskentaa varten vahvistetaan joka syksy kir-
jastojen laskennallinen asukaskohtainen yksikkohinta seuraavan vuoden rahoi-
tuksen perustaksi. Kirjaston valtakunnallinen keskimddrdinen yksikkohinta
madratadn kirjastojen toteutuneiden kustannusten perusteella. Kirjastotoimen las-
kennallinen rahoitusperuste on yksikkohinta kerrottuna kunnan asukasméaéralla.
Vuosina 2008-2011 kunnan kirjasto- ja tietopalvelutoimen omarahoitusosuus on
58,11 prosenttia opetustoimen ja kirjaston yksikkohintojen perusteella lasketuista
valtakunnallisista valtionosuuden laskennallisista perusteista. (Opetusministerio,
2008.)

Kirjastojen yksikkohintaan tehddén korotuksia harvaan asutuille ja saaristokun-
nille. Kirjaston yksikkohinta maaratdan muita kuntia 20 prosenttia korkeammaksi
kunnissa, joiden asukastiheys on enintdén kaksi ja saaristokunnissa sekéd 10 pro-
senttia korkeammaksi kunnissa, joiden asukastiheys on yli kaksi, mutta enintdin
viisi. Opetusministerid korottaa liséksi sellaisen kunnan yksikkohintaa, joka ylla-
pitdd yleisten kirjastojen keskuskirjastoa tai maakuntakirjastoa. Kunnan yksikko-
hintaa voidaan korottaa myds muun sille annetun erityisen tehtivin perusteella.
Padtetty euromiirdinen korotus lasketaan kunnan asukasta kohti ja korotus lisd-
tddn edelld esitetylld tavalla porrastettuun ja tasattuun kunnan yksikkoéhintaan.
(Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusasetus 806/1998, § 13.)

Vuonna 2008 kayttokustannuksiin perustuva valtionosuuden asukasta kohti vah-
vistettu kirjaston keskiméairdinen yksikkohinta oli 52,06 euroa (Opetusministeri-
on padtos 39/221/2007), mikd on 14 prosenttia korkeampi kuin vuonna 2006
(45,52 euroa). Vuodesta 2001 vuoteen 2006 kirjastojen asukaskohtainen yksik-
kohinta on kasvanut 19 prosenttia (7,20 euroa) samaan aikaan, kun kirjastojen
keskimédraiset asukaskohtaisen toimintamenot ovat kasvaneet noin 12 prosenttia
(5,30 euroa) (Kuva 14).
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Kuva 14 Kirjastojen asukaskohtaisen yksikkohinnan ja asukaskohtaisten
menojen kehitys vuosina 2001-2006
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Nykytilan suurin ongelma on kirjastojen resursoinnin niukkuus kuntataloudessa.
Kirjastojen laskennallisen valtionrahoituksen suuruuden maardé se, miten paljon
kunnat ovat todellisuudessa panostaneet kirjastotoimintaan. Valtionosuus méa-
rdytyy kuntien keskiméérdisten kustannusten perusteella ja on samansuuruinen
hyvin ja huonosti kirjastoaan resursoiville kunnille. (Opetusministerio, 2008.)

Yksikkohintarahoituksen riittdvyyttd voidaan arvioida asukaskohtaisten toimin-
tamenojen ja kunnan yksikkéhinnan suhdetta tarkastelemalla (Kuva 15). Vuonna
2006 ldhes puolessa (44 prosentissa) kunnista asukaskohtaiset toimintamenot
olivat alhaisemmat laskennalliseen yksikkOhintaan verrattuna. Niissd kunnissa
siis kaytettiin kirjastopalvelujen tuottamiseen asukaskohtaisesti mitattuna vi-
hemmain kuin rahoitusjérjestelma oletti niiden kéyttdvan. Kirjastojen yksikkohin-
taa korotettiin asukastiheyden tai saaristoisuuden perusteella 85 kunnalle (20
prosenttia) ja keskus- ja maakuntakirjastoperustaisesti 20 kunnalle. Toimintame-
not olivat yli 1,5-kertaiset yksikkohintaan ndhden vain neljdssé prosentissa kun-
nista (17 kuntaa). Tdman tarkastelun perusteella voidaan sanoa yksikkohinnan
kompensoivan hyvin kirjastotoiminnan kustannuksia.
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Kuva 15 Kirjastojen asukaskohtaisten toimintakustannusten ja laskennal-
lisen yksikkéhinnan suhde vuonna 2006
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Asukastiheyden ja saaristoisuuden kéyttd kirjastojen valtionosuutta korottavina
tekijoind vaikuttaa perustellulta. Néin siksi, ettd tulosten mukaan alle 2 asukkaan
asukastiheyden ja 3—4 asukkaan asukastiheyden kunnissa on muita kuntia korke-
ammat asukaskohtaiset kirjastomenot. Pelkkéd asukastiheys ei selittdnyt kuntien
vilisid menoeroja merkitsevésti. Toisaalta Focalsum-mittari nayttiisi selittivén
menoja paremmin kuin asukastiheys tai saaristoisuus. Kaksikielisyys-muuttuja
selitti estimoinneissa menoja hyvin, joten sen huomioon ottaminen uudessa valti-
onosuusmallissa vaikuttaisi perustellulta.

4.2 Yleinen kulttuuritoimi

Jarjestelmikuvaus

Yleiseen kulttuuritoimen alaisuuteen luetaan kuntien kulttuurilautakuntien tai
muiden kulttuuriasioita hoitavien lautakuntien toiminta ja niiden alaiset kulttuuri-
toimen virat. Kuntien yleinen kulttuuritoimi kisittdd kuntien kulttuuritoimilain
(728/1992, 928/2000) alaista toimintaa, jolla tarkoitetaan taiteen harjoittamista ja
harrastamista, taidepalveluiden tarjontaa ja kayttod, kotiseututyotd sekéd paikalli-
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sen kulttuuriperinteen vaalimista ja edistdmistd. Kunnan tehtdvind on edistdd,
tukea ja jarjestdd kulttuuritoimintaa kunnassa sekd jirjestdd kunnan asukkaille
mahdollisuuksia taiteen perusopetukseen sekd harrastusta tukevaan opetukseen
taiteen eri aloilla. (Kuntaliitto, 2008.)

Kulttuuritoiminnan toteutustapaa ja laajuutta ei ole médritelty lailla vaan se on
jatetty kuntien paitettaviksi (Lovio ym., 2004, 4). Yleinen kulttuuritoimi sisiltaa
lasten ja nuorten kulttuuriin, taidekasvatukseen, ammattitaiteen ja kulttuurihar-
rastusten tukemiseen ja kulttuuripalvelujen kiyton tukemiseen liittyvdd toimin-
taa. Lisdksi sithen katsotaan kuuluvaksi kunnan jakamat avustukset
kulttuuritoimintaa tekeville yhteisdille ja yksityisille henkiloille. Sithen siséltyvit
my0s kulttuuritalojen ja -keskusten ja muiden esitys-, harrastus- tai tyoskentelyti-
lojen yllapitdiminen sekd erilaisten kotiseutu- ja kulttuuritilaisuuksien,
-kilpailujen ja -kurssien jérjestiminen. Yleiseen kulttuuritoimeen kuuluvat myds
kulttuuriympériston ja -maisemien sekd arvokkaiden rakennusten ja historiallis-
ten muistomerkkien suojelu. (Kuntaliitto, 2008; Lovio ym., 2004, 4).

Aiempi tutkimus

Ruusuvirran ym. (2008, 52-53) tutkimus 14 kaupungin kulttuuritoiminnan kus-
tannuksista osoittaa, ettd taide- ja kulttuurilaitoksilla oli merkittivd osuus kult-
tuurin kdyttotuotoissa vuonna 2006. Ilman kirjastoja laskettuina ndiden laitosten
kiyttdtuotot muodostivat noin 70 prosenttia selvityksessd mukana olleiden kau-
punkien kulttuurituloista. Kulttuuritalojen ja -keskusten toiminnasta saatujen tu-
lojen miédrdn vaihtelu johtunee eroista yksikdiden toimintatavassa ja
-laajuudessa. Kulttuuritalojen suurimmat tulot olivat maksu- ja myyntituloja seka
vuokratuloja, tukia ja avustuksia.

Isotalon (2005, 6) Uudenmaan ja Itd-Uudenmaan kuntia koskevan selvityksen
mukaan 2000-luvun alussa kulttuuritoimen rahoituksessa jatkui edellisen vuosi-
kymmenen suuntaus, jossa kohonneisiin kustannuksiin pyrittiin vastamaan péa-
symaksuja ja tilavuokria nostamalla sekd lisddmailld yhteistyotd eri tahojen
kanssa. Eniten uusia rahoituskanavia otettiin kiyttoon padkaupunkiseudulla kun
taas sen ulkopuolella merkittdvin resurssilisd tuli yhteistyostd. EU:lta saatua tuki-
rahaa oli kiytossd osassa tutkituista kunnista. Isotalon mukaan (2005, 6) kuntien
kulttuuritoimen méérirahat eivit kokonaisuudessaan ole juurikaan viime vuosina
vihentyneet vaan ongelmia tuottaa kustannusten jatkuva nousu. Valtaosassa ky-
selyyn osallistuneista Uudenmaan ja Iti-Uudenmaan kunnista (20/31 kuntaa)
kayttdjien maksuosuus kulttuuripalveluista ei ole kasvanut vuoden 2000 jilkeen,
vaikka kuntien taloudelliset mahdollisuudet ovat supistuneet. Maérdrahojen py-
syminen ennallaan samaan aikaan kustannusten nousun kanssa johtaa monen
kunnan kohdalla vidjaamattd kulttuuritoiminnan supistumiseen. (Isotalo, 2005,
69-71.).
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Nykyinen valtionosuusjirjestelmi ja sen arviointi

Taiteen ja kulttuurin osuus valtion budjetissa oli vuonna 2007 noin 391 miljoo-
naa euroa ja siitd 48 % rahoitettiin veikkausvoittovaroilla (Opetusministerid,
2008.). Noin 85 prosenttia rahoituksesta ohjataan kansallisille kulttuurilaitoksille
ja kunnille lakisdéteisind valtionosuuksina ja -avustuksina. Harkinnanvaraista
tukea jaetaan taiteen edistimiseen eri taiteen aloja edustaville yhdistyksille, taide-
ja kulttuurikeskuksille ja taiteenalojen tiedotuskeskuksille.

Kuntien osuus kulttuurin julkisessa rahoittamisessa seké kulttuuripalvelujen tuot-
tamisessa ja jarjestdmisessd on merkittdvd. Kunnat rahoittavat kulttuuritoimin-
tansa etupddssd toimintatuloilla, verotuloilla ja wvaltionosuuksilla. Kulttuuri-
toimessa on 2000-luvulla otettu kdyttoon entistd enemmaén uusia rahoituskanavia,
kuten EU-rahoitus, sponsorit, yhteisty0, kiyttdjaimaksut, pddsymaksut ja avustuk-
set (Isotalo, 2005, 70-71). Kuntien omat taide- ja kulttuurilaitokset, kulttuuritalot
ja kulttuurikeskukset, taiteen perusopetuksen oppilaitokset sekd muut kulttuuri-
palvelut tuottavat kunnille myos maksu- ja myyntituloja (Ruusuvirta ym., 2008,
16).

Valtio osallistuu kunnan jarjestimin yleisen kulttuuritoimen rahoitukseen mak-
samalla valtionosuuksia asukasmddrin ja yleisen kulttuuritoimen yksikkShinnan
perusteella. Valtionosuuden laskennallinen peruste saadaan kertomalla asukas-
madrd yksikkohinnalla. Vuonna 2008 yleisen kulttuuritoimen asukaskohtainen
laskennallinen yksikkohinta oli 3,50 € (Opetusministerid, 2008) ja valtionosuutta
kulttuuritoimintaan saivat kaikki 399 Manner-Suomen kuntaa. Jarjestelméd on
nykymuodossaan yksinkertainen ja, ottaen huomioon nykyisen yleisen kulttuuri-
toimen aineistotilanteen, on vaikeata esittdd muiden kuin asukaspohjaisten malli-
en kayttod valtionosuusjirjestelmassa.

4.3 Taiteen perusopetus
Jirjestelmikuvaus

Taiteen perusopetus on tavoitteellista tasolta toiselle etenevédd ensisijaisesti lap-
sille ja nuorille jérjestettivaa eri taiteenalojen opetusta, joka samalla antaa oppi-
laalle valmiuksia ilmaista itseddn ja hakeutua asianomaisen taiteenalan
ammatilliseen ja korkea-asteen koulutukseen. Taiteen perusopetuksen yhteydessi
voidaan jirjestdd myos muuta taiteen edistimiseen liittyvdd toimintaa. Taiteen
perusopetus on oma koulutusmuotonsa eikd se tarkoita esimerkiksi perusopetus-
lain ja perusopetusasetuksen mukaista perusopetuksen (peruskoulun) taidekasva-
tusta. Taiteen perusopetusta annetaan musiikkioppilaitoksissa, kuvataide-
kouluissa, tanssioppilaitoksissa, kisitydokouluissa ja muissa oppilaitoksissa. (Laki
taiteen perusopetuksesta 633/1998; Opetushallitus, 2008.)
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Taiteen perusopetuksesta sdddetdéin taiteen perusopetuksesta annetussa laissa
(633/1998) ja asetuksessa (813/1998). Lisiksi taiteen perusopetuksen rahoituk-
sesta sdddetddn kulttuuritoimen rahoituksesta annetussa laissa (635/1998). Vuo-
den 1998 lakiuudistus antoi muillekin kuin kunnille mahdollisuuden toimia
taiteen perusopetuksen jérjestdjand sekd salli taiteen perusopetuksen jérjestdmi-
sen yhteistydssd muiden jirjestdjien kanssa. Kunta voi jarjestdd taiteen perusope-
tusta omalla paitoksellddn. (Laki taiteen perusopetuksesta 633/1998; OPM
Taiteen perusopetus.)

Opetushallitus péittid taiteenaloittain taiteen perusopetuksen tavoitteista ja kes-
keisistd sisdlloistd, eli middrdd opetussuunnitelman perusteet (633/1998, 5§). Tai-
teen perusopetuksesta annetun asetuksen mukaan (813/1998) taiteen
perusopetuksen oppiméiirit ovat yleinen ja laaja oppimdird. Laajan oppimadrin
opetussuunnitelman perusteet on vahvistettu musiikille, tanssille ja teatteritaiteel-
le ja visuaalisille taiteille®® seké sirkustaiteelle. Yleisen oppimédrin opetussuun-
nitelman perusteet on vahvistettu musiikille, sanataiteelle, esittdville taiteille
(sirkustaide ja teatteritaide) ja visuaalisille taiteille. (Opetushallitus, 2008. Tiedo-
te.)

Nykyinen valtionosuusjirjestelmé ja sen arviointi

Valtio osallistuu kunnan jirjestimén taiteen perusopetuksen rahoitukseen mak-
samalla valtionosuutta asukasmiiridn ja taiteen perusopetuksen yksikk&hinnan
perusteella. Valtionosuuden laskennallinen peruste saadaan kertomalla asukas-
madrd yksikkohinnalla. Kunnille maksettavan asukasperusteisen taiteen perus-
opetuksen valtionosuuden saamiseksi riittdd ilmoitus siitd, ettd kunta jarjestda
taiteen perusopetusta ja ettd kunta on hyviksynyt opetussuunnitelman kullekin
taiteenalalle. Vuonna 2008 taiteen perusopetuksen asukaskohtainen laskennalli-
nen yksikkohinta oli 1,40 €, ja sithen olivat oikeutettuja 366 kuntaa. (Opetusmi-
nisterio, 2008; Kuntaliitto, 2008.)

Asukasperusteisen taiteen perusopetuksen valtionosuuden lisdksi luvanvaraisille
taiteen perusopetuksen jarjestdjille myonnetddn valtionosuutta laskennallisten
opetustuntien méirin mukaan® (myos kunnille). Vuonna 2008 taiteen perusope-
tuksen opetustuntikohtainen yksikkohinta oli 64,73 € ja sitd myonnettiin 123 tai-
teen perusopetuksen jirjestdjille®, joista 59 oli kuntia, 4 kuntayhtymid ja loput
yksityisid oppilaitoksia. (Opetusministerid, 2008.)

Asukasmaddrdén ja opetustunteihin perustuvien valtionosuuksien lisdksi opetus-
ministerid rahoittaa yksityistd taiteen perusopetusta avustuksilla. Lisdksi opetus-

3% Arkkitehtuuri, audiovisuaalinen taide, kuvataide ja kisityd
3% Tama suoriteperusteisesti rahoitettu taiteen perusopetus on rajattu timén tutkimuksen ulkopuolelle.

%0 Niistd 87 oli musiikkioppilaitoksia ja 36 muun taiteenalan oppilaitosta (arkkitehtuuri, kuvataide, kasi-
ty0, tanssi, teatteritaide, sanataide ja sirkustaide).
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ministeri0 jakaa vuosittain pienen méérarahan taiteen perusopetuksen harkinnan-
varaisina valtionavustuksina sellaisille taiteen perusopetuksen jirjestdjille, jotka
eivit saa opetustuntikohtaista valtionosuutta. Ndiden lisdksi myos opetushallitus
jakaa valtionavustusta taiteen perusopetuksen opetustuntikohtaisen valtionosuu-
den piiriin kuuluvan toiminnan kehittdimiseksi, toimintaan liittyvid tarpeellisia
erityistehtdvid sekd toiminnan kiynnistimistd varten. Taiteen perusopetusta ei
saa jarjestdd taloudellisen voiton tavoittelemiseksi, mutta oppilailta voidaan perid
kohtuullisia maksuja. (Laki taiteen perusopetuksesta 633/1998, § 12; Opetusmi-
nisterio, 2008.)

Taiteen perusopetuksen jérjestdt vaihtelevat kunnittain. Ruusuvirran ym. (2008)
mukaan taiteen perusopetuksen jdrjestimisessd on merkittdvid eroja kaupunkien
valilla. Tutkimuksessa mukana olleista kaupungeista 30 prosentissa kunnan tuki
meni kokonaan kunnallisille oppilaitoksille ja kahdessa yksityisid tuettiin vain
hieman. Toisaalta neljdssd kaupungissa (30 prosenttia tutkimukseen osallistuneis-
ta) yksityisid oppilaitoksia tuettiin enemmaén kuin kunnallisia ja lopuissa neljdssa
kaupungissa taiteen perusopetusta jarjestettiin pelkastdin yksityisissad oppilaitok-
sissa.

Taiteen perusopetuksen rahoituksen riittdvyyttd ja toiminnan arviointia hankaloit-
taa useat, eri perusteiset rahoituskanavat ja koulutuksen jérjestdjien ja toimin-
tayksikoiden laaja kirjo. Lisdksi kédytto- ja kustannustiedot taiteen perus-
opetuksesta ovat vaikeasti saatavilla ja kirjauskdytdnnot taiteen perusopetuksen
osalta vaihtelevat kunnittain (Ruusuvirta ym., 2008). Tilastoinnin kehittdmista
sivuavassa raportissa todetaan (Karttunen, 2003, 48), ettd esimerkiksi kulttuu-
rialan tehtdviluokkien médritelmid tismentdmilla*' saataisiin kunnista vertailu-
kelpoisia tietoja, vaikka kulttuuritoiminnan hallinnon ja palvelujen jarjestimis-
tavat poikkeaisivatkin toisistaan. Lisdksi taiteen perusopetuksen osalta kaikki
tuotot ja kustannukset pitdisi saada selville entistd tarkemmin koulutusyksikosti
riippumatta42.

Tassd tutkimuksessa valitusta tarkastelundkokulmasta taiteen perusopetusta on
vaikeata arvioida kriittisesti, koska jérjestelmd on asukaspohjaisena riittdvéan yk-
sinkertainen. Toisaalta, kun taiteen perusopetus siséllytetddn jatkossa ns. yhden
putken malliin, tulee samalla kuntien osalta ratkaista nykyisin kéytossd olevan
opetustuntiperusteisen valtionosuuden rooli.

*! Esimerkiksi Tilastokeskuksen talous- ja toimintatilastossa kunnan tai kuntayhtymin kansalaisopiston
(tai tyovdenopiston) jérjestdimé taiteen perusopetus sijoittuu luokkaan kansalaisopistojen vapaa sivistys-
ty0, kun taas muu taiteen perusopetus luokkaan taiteen perusopetus.

* Esimerkiksi osa kunnista sijoittaa taiteen perusopetusta antavia oppilaitoksia taide- ja kulttuurilaitosten
joukkoon, miki ei vaikuta kunnallisen kulttuuritoiminnan rahoituksen kokonaissummaan, mutta silld on
kuitenkin paljon merkitystd yksittdisten toimintojen taloutta ja toimintaa arvioitaessa (Saukkonen ja Ruu-
suvirta, 2008, 13).
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5 Yhteenveto ja johtopaatokset

Téssé tutkimuksessa on selvitetty esi- ja perusopetuksen, lasten pdivdhoidon, kir-
jastojen, taiteen perusopetuksen ja yleisen kulttuuritoimen kustannuksiin vaikut-
tavia tekijoitd. Tutkimuksen pddpaino oli esi- ja perusopetuksessa ja péivé-
hoidossa niiden suuren taloudellisen merkityksen vuoksi. Tutkimuksen
tavoitteena oli tiedon tuottaminen kuntien valtionosuusjirjestelmin uudistamisen
tarpeisiin. Tulosten perusteella arvioitiin nykyistd valtionosuusjirjestelmii ja
siind kdytettyjd valtionosuuskriteereitd. Liséksi tulosten perusteella tullaan myo6-
hemmin tekeméadn esityksid uusista valtionosuuskriteereistd. Tassd yhteenvedos-
sa esitetddn tutkimuksessa kiytetyt menetelmit, tehtyjen selvitysten padatulokset
ja niisté tehtdvit johtopéaatokset.

Tutkimuksen teoreettinen ldhtokohta oli perinteinen paikallistalouden julkisten
palvelujen kustannusfunktio. Menetelmaéllisesti tutkimus perustui pddosin regres-
sioanalyysiin, jossa pyrittiin selvittiméédn tarkasteltavien palvelujen kustannuk-
siin vaikuttavia tekijoitd. Tutkimuksessa yksikkokustannuksia —selitettiin
potentiaalisilla valtionosuuskriteereilld ja kontrollimuuttujilla. Valtionosuuskri-
teerit koostuivat nykyisin kédytossd olevista laskennallisten yksikkohintojen kri-
teereistd ja uusista muuttujista. Kontrollimuuttujia oli lukuisia, silld erot
palvelujen tasossa vakioitiin kysyntdtekijoiden ja tuotosmuuttujien avulla, jotta
olosuhdetekijoiden vaikutus kustannuksiin saataisiin mahdollisimman selkeésti
esiin. Malleihin ei siséllytetty selittdviksi tekijoiksi panoshintoja (esimerkiksi
palkkatietoja) eikd tuotantotapaa kuvaavia muuttujia (esimerkiksi koulukoko),
vaan niiden vaikutusten annettiin kanavoitua valtionosuuskriteereind testattuihin

Tutkimuksessa kaytetty aineisto koostui kuntatason tiedoista, joita kerittiin Tilas-
tokeskuksen, Opetushallituksen ja Stakesin ylldpitdmistd tietokannoista. Kerétyt
muuttujat olivat pdédasiassa kustannus-, resurssi- ja olosuhdetekijoitd. Aineiston
laatu oli esi- ja perusopetuksen ja lasten paivdhoidon ja kirjastojen osalta riittdvaa
tamén tutkimuksen tarpeisiin. Sen sijaan taiteen perusopetuksen ja yleisen kult-
tuuritoimen aineistot eivit mahdollistaneet analyysid samalla tarkkuudella.

Perusopetuksen nykyisessd valtionosuusjdrjestelméssd on kiytdssd yhteensé
kymmenen eri kriteerid, joiden pohjalta tuotetaan kunnille valtionosuuden perus-
teena olevat niin sanotut laskennalliset yksikkohinnat. Keskeiset laskentakriteerit
ovat kunnan asukastiheys, yldasteen oppilasmadrd ja vammaisoppilaiden mééra,
jotka laskennassa koskettavat valtaosaa kunnista. Jéljelle jaavit kriteerit vaikut-
tavat vain osalle kunnista ja niiden taloudellinen merkitys on siksi kokonaisuu-
den ndkokulmasta pieni. Nykyisen rahoitusjirjestelmédn arviointiin liittyvana
havaintona voidaan kuitenkin todeta, ettd kriteerien suuri maird ja se, ettd osa
kriteeristd otetaan huomioon kahteen kertaan (asukastiheys, saaristoisuus), on
omiaan heikentdmidn jirjestelmén ldpindkyvyyttd. Toinen arviointihavainto liit-
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tyy tulokseen, jonka mukaan erdit nykyisin kdytossé olevat valtionosuuskriteerit,
kuten kaksikielisyys ja yldasteen oppilaiden osuus, saavat tilastollisessa analyy-
sissd ldhes samat kertoimet kuin valtionosuuden laskennassa télld hetkelld kayte-
taan. Nailtd osin nykyinen valtionosuusmalli ndyttéisi siis toimivan varsin hyvin.
Toisaalta osa nykyisistd kriteereistd ndyttdisi tutkimustulosten perusteella yli-
kompensoivan kuntia. Tallaisia kriteereitd ovat mm. ruotsinkielisten oppilaiden
osuus yli 50 prosentin osuuden osalta, erityisoppilaiden osuus, vammaisoppilai-
den osuudet, sekd saaristokunta-kriteerit. Selkedd alikompensaatiota nayttdisi
nykyisessa rahoitusjirjestelmésséd olevan vieraskielisten oppilaiden osuuden koh-
dalla. Kolmas arviointihavainto liittyy nykyisessd valtionosuusjirjestelméssa
olevien erityisoppilaiden, ja vammaisoppilaiden osuuksien voimakkaaseen kas-
vuun tilanteessa, jossa kokonaisoppilasmddrd on supistunut. Todenndkdisesti
kunnat ovat lisdnneet ndiden oppilaiden médrdd korkeamman yksikkohinnan
kannustamana. Neljdnneksi, tutkimuksessa selvitettiin my0s Tilastokeskuksen
kehittdmén uuden asutusrakennemuuttujan toimivuutta kustannuksia selittivéssi
mallissa. Tulosten mukaan uusi ns. Focalsum-muuttuja kuvaa kustannuseroja
paremmin kuin asukastiheys, syrjdisyys tai taajama-aste. Yhteenvetona esi- ja
perusopetuksesta voidaan todeta, ettd ikdryhmépohjainen perustuva yksikkohin-
taperuste korotettuna muutamalla olosuhdetekijélld vaikuttaisi riittdvalta ns. ”yh-
den putken” mallissa. Nykyisessd yksikkohintamallissa mukana olevien
vammaisoppilaiden aiheuttamat kustannukset tulisi ottaa huomioon erillisessa
jérjestelmassa.

Kuntien pienten lasten hoidossa kokoaikainen pdivikotihoito on vuosina 2000—
2006 kasvanut samaan aikaan kun 0—6-vuotiaiden lasten mééré on lievisti supis-
tunut. Perhepdivdhoidossa ja osapédivdhoidossa olleiden lasten méérd on supistu-
nut samoin kuin kunnallisen péivdhoidon ulkopuolella olleiden lasten maara.
Paivikotihoito muodostaakin yli 57 prosenttia kuntien 0—6-vuotiaiden lasten hoi-
don kustannuksista. Lastenhoidon kokonaiskustannuksia selittdvien mallien tu-
losten mukaan 0—6-vuotiaiden lasten mdard ja 20—44-vuotiaiden tydvoimaan
kuulumisaste selittdvét kuntien vélisid kustannuseroja. Sen sijaan asutusraken-
nemuuttujana Tilastokeskuksen Focalsum tai eri-ikdisten lasten osuudet 0—6-
vuotiaista eivat naytd selittivian kustannuksia tilastollisesti merkitsevisti. Tulok-
set viittaavat sithen, ettd yksinkertainen ikdryhmépohjainen rahoitusmalli téy-
dennettynd tyOvoimamuuttujalla olisi riittdvd pienten lasten hoidon
rahoituksessa.

Kirjastojen osalta tutkimustulokset osoittavat, ettd Focalsum-muuttuja kuvaa asu-
tusrakenteesta aiheutuvia korkeampia kirjastomenoja paremmin kuin nykyisin
kaytetyt asukastiheys tai saaristoisuus. Myds kaksikielisyys nousi estimoinneissa
merkitseviksi tekijaksi. Muutoin nykyinen ldhinné asukaspohjaiseen yksikkohin-
taan perustuva yksikkohintamalli vaikuttaisi riittavalta.

Taiteen perusopetuksen ja yleisen kulttuuritoimen osalta ei tdssd tutkimuksessa
tehty tilastollista analyysid kustannuseroihin vaikuttavista tekijoistd. Nykyinen



67

asukasperusteinen yksikkohintajarjestelmé vaikuttaa jatkossakin riittavaltd kui-
tenkin niin, ettd ndiden tehtdvien rahoitus perustuisi kirjastojen kanssa yhteiseen
kulttuuritoimen valtionosuusperusteeseen, jossa huomioitaisiin syrjdisyys Focal-
sum-mittarin avulla ja kaksikielisyys.
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Liitteet
Liite 1 Eri kustannustekijoiden osuus perusopetuksen kokonaiskustan-
nuksista vuonna 2006*
Havaintojen Keskiarvo Keskihajonta Minimi Maksimi
maara
Opetus 415 0.647 0.049 0.424 0.817
Majoitus- ja kuljetus 415 0.067 0.035 0.003 0.268
Oppilasruokailu 415 0.088 0.018 0.054 0.181
Muu oppilashuolto 415 0.033 0.021 0.000 0.130
Sisainen hallinto 415 0.032 0.021 0.000 0.106
Kiinteistdjen yllapito 415 0.134 0.029 0.028 0.302
Pienet hankkeet 415 0.021 0.044 0.000 0.536
* [lman sairaala- ja vammaisopetusta
Liite 2 Focalsum-menetelmakuvaus

Kuvaus perustuu Kanervan ja Tammilehto-Luotteen (Tilastokeskus 2007) valti-
onosuustyoryhmdlle laatimaan muistioon.

Tilastokeskuksen koelaskelmien ldhtokohtana oli maidritelld yksinkertaisella
ja yhtendiselldi menetelmélld, kuntarajoista riippumatta, Suomen syrjdssi
asuva viest0; vdeston sijainti ja méidra kunnittain. Koelaskelmat tehtiin tarkaste-
lemalla videstdon etdisyyttd toisistaan ns. naapuruusmenetelmdlld (Focalsum-
menetelmélld) ja vdestoruutuaineistolla (vdeston maérd neliokilometrin ruuduit-
tain). Menetelmaéll4 tarkasteltiin vuorollaan kutakin neliokilometrin ruutua ja sen
ympdristod. Kuhunkin ruutuun summattiin ko. ruudun viestomédrd sekd siitd
tietylld etdisyydelld olevien naapuriruutujen vaestoméaéarét.

Laskelmat tehtiin kolmella vaihtoehtoisella etdisyysvyohykkeelld. Vyohykkeen
leveydet olivat 5, 10 ja 20 km. Suurin vyohykeleveys (20km) osoittautui kartta-
kuvatulosteiden pohjalta liian yleistdviksi, joten se jitettiin heti jatkoanalyyseista
pois. Vahavikiset/syrjdiset alueet péiteltiin luokittelemalla. Vaestoruudut lajitel-
tiin summavieston mukaan ja jaettiin aineisto kymmeneen osaan siten, ettd kus-
sakin osassa ruutujen mddrd oli sama. Vaihtoehtoisesti kiytettiin kiinteda
luokitusta, jossa luokkarajat olivat 250, 500, ja 700 ”summahenkil6d” ruudussa.
Syrjdisten alueiden pédttelyiden tueksi tuotettiin kunnittaiset taulukot, jotka sisél-
sivit mm. kolmen alimman desiilin sekd alimman kiinteén luokan (<250) ”sum-
mavéeston” ja ao. vydhykkeiden ruutujen lukuméérit suhteutettuna koko kunnan
vastaaviin lukuméaériin.



73

Syrjéisiksi alueiksi pédteltiin ne védestoruudut, joiden naapurustossa asuu vihiten
viaked. Luokkarajoiksi otettiin tulosten 3 alinta desiilid tai alle 250 henkil6a.
Lopputulokseen luonnollisesti vaikuttuvat myds tarkasteltavan naapuriston laa-
juus. Lopullinen syrjdssd asuvien lukumadrd laskettiin poimimalla summaruutu-
aineistosta kunnittain ne nelidkilomerin vdestéruudut, jotka asettuivat harvaan
asutuiksi madritellyille alueille ja summattiin ndiden ruutujen vaestomaarit. Me-
netelmi tuottaa koko Suomen kattavan yhdenmukaisen viestokeskittymien mal-
lin, joka on hallinnollisista aluejaoista riippumaton. Mallista saadaan irrotettua
erilaisia aluejakoja luokittelemalla aineistoa (ruutuja) ja/tai aluerajalla (vrt. kun-
tarajat) leikkaamalla.

Malli voidaan pdivittdd vuosittain uusilla tilastotiedoilla. Koelaskelman mallissa
syrjassd asuminen perustuu vieston maidradn suhteessa laskenta-alueen (naapuris-
ton) pinta-alaan. Viestotiheyttd tarkastellaan siten koko maassa yhtd suurta las-
kenta-aluetta kdyttden. Laskenta-alueen/naapuriston koko ja aineiston luokittelu-
menetelmé vaikuttavat lopputulokseen. Mallia voidaan tulkita kéyttotarkoituksen
mukaan. Malli ei erottele vesistdalueita (ja saaristoalueita), jotka kuitenkin tule-
vat huomioiduksi asumattomina tai harvaan asuttuina ruutuina. Malli ei myds-
kddn huomioi muita etdisyyksid kuin etdisyyden 1dhimmistd naapureista. Mallissa
el tarkastella palveluiden eikd tyOpaikkojen saavutettavuutta. Malli ei huomioi
tieverkon (ja kaupunki-/palveluverkon) vaikutusta syrjdisyyteen.

Liite 3 Asukastiheystekijin vaikutus perusopetuksen yksikkohintaan
vuonna 2006
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