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1 Menetelmakuvaus

SAKU samankaltaiset kunnat -hankkeessa etsitaan kuntien kustannuseroja se-
littavia tekijoita. Loydettyjen tekijoiden perusteella jokaiselle kunnalle valitaan
mahdollisimman samankaltaiset vertailukunnat, joihin kunta voi verrata omaa

toimintaansa.

Tutkimus toteutetaan teemoittain. Alkuvaiheeseen valittuja teemoja ovat: var-
haiskasvatus, esiopetus, perusopetus sekd muuttoliike. Opetuspalveluiden tee-
moissa selvitetddn, mitka tekijat selittavat kustannuseroja. Muuttoliike poikkeaa
edelld mainituista teemoista siten, ettd kustannuserojen sijasta tutkitaan, mitka
tekijat selittavat kuntien valistd muuttoliiketta.

Hanke aloitettiin haastattelemalla kunkin teeman, esimerkiksi varhaiskasvatuk-
sen, asiantuntijoita. Haastattelujen avulla kerattiin mahdollisimman laaja lista
tekijoista, joilla saattaa olla yhteys kustannuksiin. Seuraavassa vaiheessa selvi-
tettiin, mitka listauksen tekijoistd on muutettavissa numeeriseen muotoon eli
muuttujiksi ja joihin loytyy numeerista tilastoaineistoa. Kunnilta ei kerdtty ai-
neistoa, vaan hankkeessa kaytettiin ainoastaan jo kerdttya tilastotietoa. Osa
SAKU-malliin ehdolla olevista tekijoistd karsiutui sen vuoksi, ettei tilastoaineis-
toa ollut saatavilla. Taltd osin tutkimusta voisi kehittd4 tulevaisuudessa.

Muuttujiksi asti maaritellyt tekijat jaoteltiin olosuhde- seka paatodsperiisiin
muuttujiin. Olosuhdetekijat ovat sellaisia, joihin kunta ei voi itse merkittavasti
vaikuttaa. Paatosperiiset tekijat taas ovat sellaisia, joihin kunta voi vaikuttaa.
Tilastollisiin malleihin valittiin sek&d olosuhde- ettd paidtdsperiisia muuttujia.

SAKU-hankkeen tilastollisen tutkimuksen vaiheessa selvitettiin regressioanalyy-
sin avulla edelld valittujen muuttujien selitysvoimaa. Regressiomallin avulla
muuttujalistasta valittiin ne muuttujat, jotka selittivat parhaiten kuntien vilisia
kustannuseroja. Regressiomalleja testattiin useammilla eri muuttujakombinaa-
tioilla muun muassa siten, ettd keskendin vahvasti korreloivista muuttujista va-
littiin malliin vain toinen.

Regressiomalleissa hyédynnettiin ajallista ja alueellista vaihtelua. Etenkin alu-
eellinen vaihtelu selittdd eroja, koska se on laht6kohtaisesti suurempaa.
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Aineisto koostuu kuntakohtaisesta aineistosta vuosilta 2015-2019, lukuun otta-
matta varhaiskasvatusta, jonka kuntakohtainen aineisto koostuu vuosien 2016-—
2019 tilastotiedoista.

Estimointeja kokeiltiin my&s kuntien kiinteilla vaikutuksilla. Ne eivat kuitenkaan
vaikuttaneet tuloksiin (testattu jarjestamistapaestimaatilla), eli nykyiset tulok-
set ovat vahvat. Kiinteat vaikutukset poistavat alueellisen vaihtelun eli kuntien
valiset erot, jolloin pdddytddn seuraamaan vain ajallista vaikutusta. Kiinteiden
vaikutusten estimointia ei kdytetty varsinaisessa SAKU-mallissa.

Varsinaiseen SAKU-malliin valittiin regressioanalyysin perusteella muuttujat

joissa:

o regressiokerroin oli tilastollisesti merkitseva (p<0.05),

o tilastollinen merkitsevyys siilyi useammissa regressioajoissa (eri muuttuja-
kombinaatioilla),

o regressiokerroin oli tarpeeksi suuri,

e muuttuja ei korreloi muiden malliin valittujen muuttujien kanssa (suora kor-
relaatio maksimissaan 0,8).

SAKU-malliin valittiin ne muuttujat, joissa edelld mainitut ehdot tayttyivat. Sa-
mankaltaisia kuntia etsittdessd, malliin valittuja muuttujia painotetaan regres-
siotulosten perusteella. Painoarvot laskettiin kertomalla muuttujan regressio-

kerroin kvartiilivalin pituudella. Muuttujakohtainen tulos suhteutettiin kaikkien
malliin valittujen muuttujien yhteenlaskettuun tulokseen ja niin saatiin selville
kunkin muuttujan prosentuaalinen painoarvo. Edelld mainittu laskentatoimen-
pide toteutettiin sen vuoksi, ettd muuttujat eivat ole samalla asteikolla.

Muuttujakohtaisten painoarvojen laskennassa regressiokerroin olisi voitu kertoa
myds keskihajonnalla. Keskihajonta olisi kuitenkin toiminut huonosti joidenkin,

jakaumaltaan vinoutuneiden muuttujien, kuten vakiluvun, osalta. Taman vuoksi
painotuslaskennassa paadyttiin kayttamaan kvartiilivilin pituutta.

Erdat muuttujat karsiutuivat SAKU-mallista sen vuoksi, ettd niiden painoarvo jai
edelld mainitulla laskentatavalla hyvin pieneksi. Tama johtui regressiokertoimen
alhaisesta arvosta. Esimerkiksi varhaiskasvatuksen mallissa vakiluku selitti kus-
tannuseroja tilastollisesti merkitsevasti, mutta niin vahan, ettd vakilukua ei kay-
tetd samankaltaisten kuntien etsimisessa.

Regressiomalli toimii hyvin silloin, kun siind on mukana kaikki selitettavaan ilmi-
66n vaikuttavat selittdvat tekijat ja niitd mittaavat muuttujat. Puuttuvan muut-
tujan harha syntyy silloin, kun mallista puuttuu sellainen muuttuja, jolla olisi
selitysvoimaa ja joka korreloi yhden tai useamman mallissa olevan selittavan
muuttujan kanssa.
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11 Teema 1: kunnan kustantama
varhaiskasvatus

Teemassa etsitddn kuntien varhaiskasvatuksen kustannuseroja selittavia
tekijoitd. Kunnan kustantamalla varhaiskasvatuksella tarkoitetaan kunnan omaa
perhepdiva- ja paivakotihoitoa, palvelusetelilld jarjestettyd toimintaa, kunnan
maksamaa yksityista varhaiskasvatusta, kuntalisid sekd muuta
varhaiskasvatusta. Eli kustannukset muodostuvat varhaiskasvatuksen
kokonaiskustannuksista.

Taloustietojen lahteena kaytetddn Tilastokeskuksen taloustilastoa.
Kustannuksina kdytetdan kayttokustannuksia eli niihin sisaltyivat toimintakulut,
poistot ja arvonalentumiset seka sisdiset erdt ja vyorytykset. Kustannuksista ei
vdhennetty asiakasmaksuja, mutta niistd vahennettiin muille ulosmyyty palvelu
eli kustannusten pitéisi kuvata mahdollisimman hyvin oman kunnan asukkaille
tarjottujen varhaiskasvatuspalveluiden kustannuksia. Naitd kustannustietoja on
mielekasta kayttda, kun olosuhde- ja pdatdsmuuttujat kuvaavat myos kyseisen
kunnan tilannetta.

Selitettdvd muuttuja: varhaiskasvatuksen kayttokulut / kunnan 1-6 vuotias

Varhaiskasvatuksen viimeisimman regressiomallin selitysaste on 68 %. Ilman
mekaanisia kustannustekijoita selitysaste on 63 %.

Selitettdvan muuttujan laskennassa kunnan kayttokulut suhteutettiin aluksi
suoraan varhaiskasvatuksen asiakasmaardan. Tama laskentatapa ei kuitenkaan
tuottanut regressioajoissa merkittavia tuloksia. Mallien selitysaste nousi
merkittavasti kun kustannukset suhteutettiin palvelua kayttavaan ikaluokkaan.
Todennakdinen syy tille on se, ettd julkisista lahteistd saadut asiakastiedot
eivit olleet vertailukelpoisia kustannustietojen kanssa. Mallia voitaisiin
jatkokehitta3, jos selitettdvd muuttuja saataisiin jatkossa laskettua luotettavasti
muodossa euroa per asiakas.

Asiantuntijahaastatteluissa tunnistettiin yli 40 varhaiskasvatuksen
kustannuksiin mahdollisesti vaikuttavaa tekijad. Kustannuserojen selittjiksi
ndistd paidstiin testaamaan yli 30 muuttujaa:

Kunnan kustantamaan varhaiskasvatukseen Fokk
osallistuneiden (osallistumisaste*1-6 -vuotias vdesto)
osuus vaestostd, %
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Kunnan kustantamaan varhaiskasvatukseen KAk
osallistuneiden (osallistumisaste*1-6 -vuotias videsto)
vuosimuutos, %

Kunnan kustantamaan varhaiskasvatukseen osallistuneet Fohx
31.12., % 1 - 6-vuotiaista
Ansiotulot per asukas, eur./as. fakalad

Kelan tilastoissa positiivista kuntalisdda maksaneet kunnat kel
=1, muut kunnat = 0

Koko- tai osa-aikaiseen paivakoti- tai kel
perhepdivdhoitotoimintaan osallistuneiden lasten
lukumaéaran suhde lukuun, johon on laskettu edellisen
lisaksi myds yksityisen hoidon tuella hoidetut lapset ja
palveluseteliasiakkaat

Varhaiskasvatustoiminnan vuokrakustannukset FkKx
(sisdiset+ulkoiset) per lapsi (= 1-6 v. vdestd)

Taloudellinen huoltosuhde, % *kk
Verotulot per asukas, eur./as. *kk
Valtionosuuden osuus verorahoituksesta (verotulot + Fohx
valtionosuudet), %

Vakiluku 31.12, Lkm TEX
Taajama-aste, % *k
Maanteiden yhteispituus, km kel
Keskiasteen koulutuksen saaneet, % 20 vuotta kel
tdyttaneista

Korkea-asteen koulutuksen saaneet, % 20 vuotta *k
tayttaneista

Perusasteen jalkeen suoritetun korkeimman koulutuksen kel

keskimaéaréinen pituus henkea kohti

Kunnan jarjestdmaan kokoaikaiseen varhaiskasvatukseen *
osallistuneiden 1-2 -vuotiaiden osuus vastaavalla tavalla
luokitelluista 1-5 -vuotiaista, %

Kehyskunta = 1, muu kunta = 0

Tydttdmyysaste, %

Keski-ika, vuotta ei selitysastetta
Vakiluvun vuosimuutos, % ei selitysastetta
Maapinta-ala, km? ei selitysastetta
Saaristokunta = 1, muu kunta = 0 ei selitysastetta
Saaristo-osakunta = 1, muu kunta = 0 ei selitysastetta

Lilkennekayttdisten autojen lukumaara per asukas ei selitysastetta

Vasemmistoenemmistéinen (SDP/Vasemmistoliitto) e
valtuusto = 1, muu valtuusto = 0

selitysastetta

Toimeentulotukea lyhytaikaisesti saaneet e
yksinhuoltajakotitaloudet, % toimeentulotukea saaneista
kotitalouksista

selitysastetta

Huostassa vuoden aikana olleet 3 - 6-vuotiaat, % e
vastaavanikaisista

selitysastetta
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Koko- tai osa-aikaiseen paivakotitoimintaan ei selitysastetta
osallistuneiden lasten lukumaaran (oma toiminta) suhde
lukuun johon on laskettu edellisen lisdksi my&s koko- tai
osa-aikaiseen perhepiiviahoitoon osallistuneiden lasten
lukumé&éra (oma toiminta), %

Pidennetyn oppivelvollisuuden oppilaat, % ei selitysastetta
perusopetusoppilaista

Ruotsinkielisten osuus vaestdsti, % ei selitysastetta
Vieraskielisten osuus videstdstd, % ei selitysastetta
Toimialarakenne ei selitysastetta

**% p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Ikdrakennetta kokeiltiin aluksi eri ikdryhmien vaestéosuuksina. Kunnan
ikdrakennetta kuitenkin yksinkertaistettiin, jolloin pdadyttiin kunnan keski-ikaa
kuvaavaan muuttujaan. Keski-idn ei kuitenkaan havaittu selittavan
kustannuseroja.

Edelld mainituista muuttujista SAKU-malliin valittiin seuraavat muuttujat:

o Taloudellinen huoltosuhde (Painoarvo 24 %)

o Maanteiden pituus: (Painoarvo 4 %)

o Kuntalisi: (Painoarvo 5 %)

o Osallistumisaste: (Painoarvo 27 %)

e« Omatoiminnan osuus: (Painoarvo 7 %)

o Varhaiskasvatuksen asiakasmaaaran osuus viaestdsta: (Painoarvo 19 %)
o Ansiotulot asukasta kohden: (Painoarvo 14 %)

Kaikki edelld mainitut muuttujat selittivat kustannuseroja tilastollisesti
merkitsevasti ja merkitsevyys sdilyi hyvana eri muuttujakombinaatioilla.
Prosentit kuvaavat muuttujalle laskettua painoarvoa.

Regressioanalyysi ei kerro syyta siihen, miksi jokin asia selittda kuntien valisia
kustannuseroja. Muuttujien yhteyttad kustannuksiin voidaan kuitenkin arvioida
toimialatuntemuksen avulla.

Taloudellinen huoltosuhde ja osallistumisaste saivat laskelmissa korkeimman
painoarvon ja ne siis selittdvat mallissa testatuista muuttujista parhaiten
kustannuseroja. Molempien muuttujien tulkinta tuntuu hyvin intuitiiviselta. Kun
selitettdvan muuttujan kustannukset on suhteutettu ikdluokkaan, liittyy ainakin
osallistumisaste suoraan palvelun kdyttédn ja siten kustannuksiin.
Taloudellinen huoltosuhde liittyy myds ainakin palveluiden kayttodn, mutta
mahdollisesti my&s johonkin muuhun selittdvaan tekijaadn. Molemmat muuttujat
pidettiin mallissa, koska ne eivat korreloineet vahvasti keskeniin (0.18).
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Maanteiden pituus naytti selittdvan kustannuseroja ja sen voidaan olettaa
liittyvan palveluverkkokysymyksiin. Pitkd maantieverkosto kuvaa laajalle
levittaytynytta asukasverkostoa paremmin kuin kunnan pinta-ala, joka ei saanut
tilastollista merkitsevyytta. Maantiet mahdollistavat laajasti asumisen ja
maanteiden ympdille muodostuu taajamia. Laajalle levinnyttad palveluverkkoa on
vaikeampi jarjestdd tehokkaasti, mikd nakyy kustannuksissa.

Kuntalisdan vaikutus kustannuksiin tuntuu ldhes itsestdan selviltad tulokselta.
Kuntalisdan merkitys on tassa kohden kuitenkin monitulkintaisempi. Kuntalisdn
maksamisella tavoitellaan yleensa alhaisempaa osallistumisastetta, jolloin
kuntalisan aiheuttamien lisdkustannusten pitdisi kompensoitu alhaisempina
oman toiminnan kustannuksina. Kyseiset muuttujat eivat kuitenkaan
korreloineet keskendan (0.11) ja myos kuntalisd sekd osallistumisaste paatettiin
pitdd mallissa. Kuntalisdd maksaneilla kunnilla kustannukset olivat lasta kohden
keskimaérin noin 400 euroa korkeammat.

Oman toiminnan osuus selittdd myoés kustannuseroja ja muuttuja valittiin osaksi
SAKU-mallia. Oman toiminnan osuus sai regressiossa negatiivisen kertoimen eli
ulkoistaminen nayttéisi korottavan kustannuksia. Tuloksista ei voida kuitenkaan
suoraan paatelld ulkoistamisen olevan kallimpaa. Yksi selitys ilmidlle voisi olla
se, ettd ulkoistamisella on nouseva rajakustannus. Aluksi ulkoistetaan
yksinkertaista paivakotitoimintaa ja kuntiin jaa vaikeammat tapaukset, kuten
erityisopetus ja muu kalliimpi pdivahoito. Kun ulkoistetaan enemmaén, alkaa
vaativampaa toimintaa siirtymaan myds ulkoistamisen piiriin. SAKU-mallin
kannalta tarkea havainto on kuitenkin se, ettd oman toiminnan osuudella on
yhteys kustannuksiin ja samankaltaisia kuntia valitteassa muuttuja on syyta
pitdd mallissa.

Varhaiskasvatuksen skaalaetuja testattiin vakimaaraan suhteutetulla
asiakasosuudella seka asiakasosuuden muutoksella. Skaalaetuja ei voitu testata
absoluuttisella asiakasmaaralla, koska se korreloisi liilkaa regressioajoissa
olevan vakiluvun kanssa. Seka asiakasosuus ettd asiakasosuuden muutos saivat
negatiivisen regressiokertoimen. Tulosten perusteella varhaiskasvatuksessa
nayttaisi siten olevan skaalaetuja, mika selittyy silla, ettd kun verrataan
vdestoltdan, osallistumisasteeltaan ja palveluverkoltaan (sekd muut selittavat
muuttujat) samankaltaisia kuntia, ndkyy asiakasosuuden kasvu laskevina
kustannuksina. SAKU-malliin valittiin ndistd kahdesta muuttujasta
asiakasmaaran osuus vaestdsta, koska se sai suuremman painoarvon isomman
regressiokertoimen ansiosta.

Kunnan asukkaiden ansiotulot asukasta kohden on toistaiseksi viimeisin SAKU -
malliin valittu muuttuja. Ansiotulojen hyva selitysaste ja positiivinen
regressiokerroin antaa viitteita siita, ettd hyvan taloudellisen tilanteen kunnissa
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varhaiskasvatuksen palveluihin panostetaan, joka nakyy korkeampina
kustannuksina. Korkean tulotason kunnissa ei useinkaan ole maan korkein
kunnallisten sote-palveluiden kysynta, joka taas antaa kunnalle taloudellista
liikkumavaraa panostaa esimerkiksi opetuksen palveluihin. Ansiotulojen
pitdmistd SAKU-mallissa tulisi kuitenkin pohtia jatkokehittimisen yhteydessa,

koska kyseinen muuttuja korreloi jossain maarin taloudellisen huoltosuhteen
kanssa (-0.64).
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