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Raportissa arvioidaan hallituskaudella 2011-2015 toteutettujen valtiontalouden sddstopddtosten
vaikutuksia opetus- ja kulttuuritoimeen liittyvien sivistyksellisten oikeuksien toteutumiseen
varhaiskasvatuksessa ja yleissivistdvdssd koulutuksessa. Arvioinnin taustalla on seurantavelvoite,
jonka eduskunta asetti hallitukselle hyviksyessddn hallituksen esityksen opetus- ja kulttuuritoimen
rahoituksesta annetun lain muuttamisesta sekd erdistd siihen liittyvistd laeista (HE 258/2014)
30.12.2014. Tamad arviointi on toteutettu opetus- ja kulttuuriministerion toimeksiannosta ja toi-
meksiannon mukaisesti se kattaa varhaiskasvatuksen, esi- ja perusopetuksen, lukiokoulutuksen,
taiteen perusopetuksen ja vapaan sivistystyon. Ammatillinen koulutus ei sisdlly toimeksiantoon
ikd ndin ollen tdhdn arviointiin.

Arvioinnissa sivistyksellisiksi oikeuksiksi, joiden toteutumista tarkastellaan, on mdéritelty perus-
tuslaissa ja koulutuksen erityislaeissa sdddetyt oikeudet. Arviointi antaa yleiskuvan siitd, miten
varhaiskasvatuksen ja yleissivistdvan koulutuksen kustannukset ja niiden rahoitus ovat kehittyneet
ja mitd muutoksia jarjestdjit ovat toimintaansa tehneet.

Arviointi perustuu valmiisiin tilastoaineistoihin ja sekd varhaiskasvatuksen ja yleissivistdvin
koulutuksen jdrjestdjille (my6hemmin jirjestdjat) suunnattuun kyselyyn. Esi- ja perusopetuksen,
lukiokoulutuksen ja vapaan sivistystyon osalta kyselyn vastaajajoukko edustaa hyvin perusjouk-
koa. Varhaiskasvatuksen osalta kyselyn vastaajamdarad jdi hieman alhaisemmaksi mutta tdstd
huolimatta vastaajajoukko edustaa perusjoukkoa koko maan tasolla. Taiteen perusopetuksen
osalta ei ole saatavilla tietoa opetuksen jirjestdjien lukumaddrastd. Kyselyyn vastasi 284 jarjestdjaa.

Kuntien ja muiden jdrjestdjien varhaiskasvatukseen ja yleissivistavidn koulutukseen osoittama
rahoitus ja resurssit eivdt ole kauttaaltaan vahentyneet ldheskddn valtiontalouden sddstopaatoksid
vastaavasti. Suhteessa todellisiin kustannuksiin valtionosuuksien perusteina kdytetyt laskennalliset
kustannukset ovat jatkuvasti pienentyneet.



Sddstojd tehneet jarjestdjit ovat kertomansa mukaan sddstdneet henkilostokuluista. Tdmdn arvioin-
nin perusteella tiedetddn, ettd varhaiskasvatuksessa sddstdjd on toteutettu esimerkiksi tydaika- ja
vuosilomasuunnittelun kautta. Osa perusopetuksen, lukiokoulutuksen, taiteen perusopetuksen ja
vapaan sivistystyon jdrjestdjistd on vihentdnyt opetuksen mddrdd. Toisaalta esi- ja perusopetuk-
sessa ja lukiokoulutuksessa sijaiskdytannot eiviat suurimmalla osalla jarjestdjid ole muuttuneet ja
opettajien osallistuminen tdydennyskoulutukseen on yleistynyt jonkin verran. Mikali henkil6st66n
kohdistuneiden sddstdjen vaikutuksia halutaan arvioida, on tarkempi analyysi erityisesti esi- ja
perusopetuksessa ja lukiokoulutuksessa toteutetuista toimenpiteistd tarpeen.

Samaan aikaan kun valtio on toteuttanut sddstopddtoksid, ovat esi- ja perusopetuksen ja lukio-
koulutuksen oppilaskohtaiset kustannukset keskimddrin pysyneet joko ennallaan tai kasvaneet
vuosina 2006-2015. Niin ollen kunnat ja muut jirjestdjdt ovat lisinneet omaa rahoitusosuuttaan.
Kasvaneiden kustannusten taustalla eivit kuitenkaan ole opetuksen kustannukset, silld opetuksen
menojen osuus kustannuksista on perusopetuksessa ja lukiokoulutuksessa pysynyt lihes ennallaan
ja esiopetuksessa laskenut selvdsti. Oppilaskohtaisten kustannusten kehityksessd on kuitenkin
eroja erikokoisten jdrjestdjien vdlilld: Suurimmilla jarjestdjilld kustannukset ovat pienentyneet,
pienilld taas kasvaneet. Erot resursseissa heijastuvat myos toiminnan jarjestimiseen. Esimerkiksi
perusopetuksen alaluokilla keskimddrdinen ryhméikoko on maaseutumaisissa kunnissa kaksi
oppilasta pienempi kuin kaupunkimaisissa kunnissa.

Taiteen perusopetuksessa opetustuntiperusteisen valtionosuusjdrjestelman piirissd olevaan taiteen
perusopetukseen osallistuvien oppilaiden mdira ei ole muuttunut vuodesta 2011 vuoteen 2015.
Kokonaisuudessaan jérjestdjien arvion mukaan kaiken taiteen perusopetuksen oppilasmddrat ovat
kolmasosalla jarjestdjid laskeneet, kolmasosalla pysyneet ennallaan ja kolmasosalla kasvaneet.
Taiteen perusopetukseen osallistuminen on valtionosuusjérjestelman piirissd olevilla jarjestdjilla
kallistunnut kaikissa aineissa. Oppilasmaksujen kehitys ei seuraa kustannusten kehitystd, silld
sirkustaiteen, kdsityon arkkitehtuurin ja sanataiteen perusopinnoissa kdyttokustannukset ovat
samaan aikaan laskeneet. Valtionosuusjarjestelmén ulkopuolella annettavan taiteen perusopetuk-
sen kustannuksista ei ole saatavilla vertailukelpoista tietoa.

Vapaan sivistystyon eri toimintamuotojen valtionosuusrahoitus on kehittynyt eri suuntiin vuosina
2011-2015, mika saattaa eri toimintamuotojen jdrjestdjit keskenddn eriarvoiseen asemaan. Tdma
tuli esiin my6s opiskelijamaksuissa. Esimerkiksi kansanopistojen opiskelijamaksut ovat kohonneet
keskimddrin 23 prosenttia, litkunnan koulutuskeskusten taas laskeneet.

Aluehallintovirastoilla on keskeinen rooli koulutuksen jdrjestimisen seurannassa. Aluehallin-
tovirastot eivdt kuitenkaan systemaattisesti kerda tietoja varhaiskasvatuksen ja yleissivistdvin
koulutuksen jirjestdmiseen liittyvistd oikaisuvaatimuksista ja kanteluista. Mahdollinen keino
sivistyksellisten oikeuksien ja velvollisuuksien seurannan ja valvonnan tehostamiseksi on keskittdd
aluehallintovirastojen toimintaa tdhdn tehtdvain esimerkiksi siten, ettd virastot systemaattisesti
kokoavat tietoa oikaisuvaatimuksista, kanteluista ja muista asian kannalta tekemistddn havainnois-
ta ja raportoivat tdmdn tiedon vuosittain opetus- ja kulttuuriministeriolle. Myo6s yleissivistavan
koulutuksen kehittdmiseen kdytettdvien avustusmddrarahojen pitemman aikavdlin vaikuttavuuden
seurantaa olisi syytd tehostaa.
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I rapporten utvdrderas hur de statliga sparatgarder som genomfordes under regeringsperioden
2011-2015 paverkade de kulturella rattigheter som hor ihop med undervisnings- och kulturvdsendet.
Utvirderingen giller smabarnspedagogiken och den allmédnbildande utbildningen och grundar
sig pa den uppfoljningsskyldighet som riksdagen alade regeringen den 30 december 2014 nir den
godkinde regeringens proposition om dndring av lagen om finansiering av undervisnings- och
kulturverksamhet och till vissa lagar som har samband med den (RP 258/2014). Utvirderingen har
genomforts pa uppdrag av undervisnings- och kulturministeriet, och enligt uppdraget omfattar
den smdbarnspedagogiken, forskoleundervisningen, den grundldggande utbildningen, gymnasie-
utbildningen, den grundlidggande konstundervisningen och det fria bildningsarbetet. Uppdraget
omfattar inte yrkesutbildningen, som saledes inte heller omfattas av denna utvdrdering.

I utvdrderingen definierades de kulturella rittigheter som var féremal f6r granskningen pa samma
sdtt som i grundlagen och i speciallagarna om utbildning. Utvdrderingen ger en bild av hur kost-
naderna for smibarnspedagogiken och den allmdnbildande utbildningen och finansieringen av
dem har utvecklats och av vilka férdndringar anordnarna har gjort i sin verksambhet.

Utvarderingen baserar sig pa fardigt statistikmaterial och pa en enkdt riktad till bide anordnarna
av smdbarnspedagogik och anordnarna av allméinbildande utbildning (nedan anordnarna). Nar
det gdller forskoleundervisningen, den grundldggande utbildningen, gymnasieutbildningen och
det fria bildningsarbetet representerar enkitens svarandegrupp populationen i fraga val. Nir det
giller smabarnspedagogiken blev antalet svarande en aning ldgre, men trots det representerar
svarandegruppen populationen pa landsniva. Fér den grundlidggande konstundervisningens del
finns inga uppgifter om antalet undervisningsanordnare tillgdngliga. Enkiten besvarades av 284
anordnare.

Den finansiering och de resurser som kommunerna och andra anordnare har anvisat fér sma-
barnspedagogiken och den allménbildande utbildningen har inte genomgaende minskat i sd hog
grad att det skulle motsvara de statliga sparbesluten. I férhallande till de faktiska kostnaderna
har de kalkylmassiga kostnader som anvants som grund for statsandelarna konstant minskat.



De anordnare som genomfort besparingar har uppgett att de sparat genom att sinka personal-
kostnaderna. Utvdrderingen visar att man inom smdbarnspedagogiken sparat till exempel via
arbetstids- och semesterplanering. En del av anordnarna av grundldggande utbildning, gymna-
sieutbildning, grundlaggande konstundervisning och fritt bildningsarbete har minskat mangden
undervisning. A andra sidan har stérsta delen av anordnarna av férskoleundervisning, grundlig-
gande utbildning och gymnasieutbildning inte dndrat pa vikarierutinerna, och deras ldrare har
deltagit en aning mer &n tidigare i fortbildning. Om man 6nskar utvdrdera vilka konsekvenser
besparingarna som giller personalen haft, beh6vs en noggrannare analys av atgarderna inom i
synnerhet forskoleundervisningen, den grundlidggande utbildningen och gymnasieutbildningen.

Samtidigt som staten har genomfort sparbeslut har kostnaderna per elev inom forskoleundervisningen,
den grundldggande utbildningen och gymnasieutbildningen i genomsnitt antingen varit oférandrade
eller 6kat under aren 2006-2015. Kommunerna och andra anordnare har saledes 6kat sin egen finan-
sieringsandel. Att kostnaderna 6kat beror dock inte pa 6kade kostnader for undervisningen, for inom
den grundldggande utbildningen och gymnasieutbildningen har dessa kostnaders andel av de totala
kostnaderna ndstan varit oférandrad och inom forskoleundervisningen har den klart minskat. Det
finns dock skillnader mellan anordnare av olika storlek i fraiga om hur kostnaderna per elev utveck-
lats: Hos de storsta anordnarna har kostnaderna minskat, hos de sma okat. Skillnaderna i resurser
avspeglas ocksa i anordnandet av verksambhet. Till exempel i landsbygdskommuner har grupperna
idrskurserna 1-6 inom den grundliggande utbildningen tva elever mindre dn i urbana kommuner.

Nir det gdller den grundldggande konstundervisningen har antalet elever som deltar i grundldggande
konstundervisning som omfattas av det pa undervisningstimmar baserade statsandelssystemet inte
férandrats mellan 2011 och 2015. Anordnarnas egen utvardering visar att antalet elever inom den
grundliggande konstundervisningen har minskat hos en tredjedel av anordnarna, varit oférandrat
hos en tredjedel och 6kat hos en tredjedel. For de anordnare som omfattas av statsandelssystemet
har deltagandet i grundliggande konstundervisning blivit dyrare i alla &mnen. Utvecklingen av
elevavgifterna foljer inte kostnadernas utveckling, for driftskostnaderna inom grundstudierna i sl6jd,
arkitektur och bildkonst har samtidigt minskat. Det finns inga jamforbara uppgifter tillgingliga
om kostnaderna inom den grundldggande konstundervisning som ges utanfor statsandelssystemet.

Inom det fria bildningsarbetet har statsandelsfinansieringen under aren 2011-2015 utvecklats
i olika riktningar for de olika verksamhetsformerna, vilket har lett till att anordnare med olika
verksamhetsform inte har en jamlik stillning. Detta framgick dven da studerandenas avgifter
granskades. Till exempel i folkhogskolorna har avgifterna stigit med i genomsnitt 23 procent,
medan de i de riksomfattande idrottsutbildningscentren har minskat.

Regionforvaltningsverken har en central roll i uppfoljningen av utbildningen. De samlar dock inte
systematiskt in uppgifter om réttelseyrkanden och klagomal som rér anordnande av smabarnspeda-
gogik och allmdnbildande utbildning. Uppfoljningen och évervakningen av de kulturella rittighe-
terna och skyldigheterna kunde effektiveras genom att styra regionfovaltningsverkens verksamhet
pa denna uppgift till exempel sa att verken systematiskt samlar in uppgifter om rittelseyrkanden,
klagomal och andra observationer som det gjort i fragan och rapporterar dessa uppgifter arligen
till undervisnings- och kulturministeriet. Det vore ocksa viktigt att effektivera uppféljningen av
vilka effekter understoden for utveckling av den allménbildande utbildningen har pa lingre sikt.
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This report is an assessment of the impact of the Government’s saving decisions made in 2011-2015
on the fulfilment of educational and cultural rights in early childhood education and in general
education. The assessment has been performed based on the monitoring obligation set for the
Government by the Parliament when it approved the Government’s proposal on the revision of
the Act on the Financing of Educational and Cultural Provision, and on some related acts (HE
258/2014), 30 December 2014. The assessment was commissioned by the Ministry of Education
and Culture. In accordance with the commission, the assessment covers early childhood education,
pre-primary education, basic education, general upper secondary education, basic education in
the arts and liberal adult education. Vocational education was not included in the commission
and has therefore also not been included in this assessment.

In this assessment, educational and cultural rights are defined as the rights prescribed in the
constitution and in the legislation pertaining to education. The assessment presents an outline
of the development of the costs and funding of early childhood education and general education,
and the changes that providers of education have made in their operations.

The assessment has been carried out using existing statistics and a survey directed at providers
of early childhood education and general education (hereinafter referred to as “providers”). A
representative sample was achieved in the sectors of pre-primary education, basic education,
general upper secondary education and liberal adult education. In the sector of early childhood
education, the number of respondents remained slightly lower but was still representative at the
national level. The total number of providers of basic education in the arts is not known. A total
of 284 providers responded to the survey.

As a rule, the funding and resources of the early childhood education and general education
provided by municipalities and other providers have not been reduced nearly as much as the
saving decisions made by the Government would imply. The nominal costs used as the basis for
central government transfers to local government have decreased continually when compared
to actual costs.



The providers who have undertaken to save costs report that they have targeted the savings at
personnel costs. Based on this assessment, savings have been achieved in early childhood education
through working time and annual leave arrangements. Some providers of basic education, general
upper secondary education, basic education in the arts and liberal adult education have reduced
the number of lessons given. On the other hand, most of the providers of pre-primary education,
basic education and general upper secondary education have not changed their substitute teacher
practices, and the number of teachers participating in continuing education has increased to
some extent. If an assessment of the impacts of savings targeted at personnel costs is considered
necessary, the actions taken in pre-primary education, basic education and general upper secondary
education should be analysed in more detail.

While the Government has made decisions on savings, the average costs for students in pre-
primary education, basic education and general upper secondary education have remained the
same or increased from 2006 to 2015. This means that municipalities and other providers have
increased their own proportion of funding. The cost increases have not, however, resulted from
teaching costs; the proportion of teaching costs of the total costs of basic education and general
upper secondary education has changed very little. In pre-primary education, the proportion of
teaching costs has clearly decreased. It must be noted that costs per student have not developed
in a unified manner for providers of different sizes: for large providers, the cost per student has
decreased, while for small providers, the opposite is true. Differences in available resources are
reflected on the operations. For example, the average class size in the first grades of basic education
is smaller by two pupils in rural municipalities than in urban municipalities.

In basic education in the arts, the number of students covered by the lesson-based system of
central government transfers to local government has not changed between 2011 and 2015.
According to estimates from providers and considering all basic education in the arts, one third
of the providers has experienced a decrease in the number of students, for one third the number
of students has remained unchanged, and for one third it has increased. Studies in all the subjects
included in the basic education in the arts have become more expensive at providers covered by
the system of central government transfers to local government. At the same time, the operating
costs for the basic education in circus arts, crafts, architecture and literary art have decreased,
which means that the development of student fees does not follow the development of costs.
No commensurate data is available on the costs of basic education in the arts not covered by the
system of central government transfers to local government.

Funding provided for liberal adult education within the system of central government transfers
to local government has developed in different directions between 2011 and 2015, which means
that increased inequality exists among organisers of different types of liberal adult education.
The trends can be observed when looking at student fees. For example, the student fees for folk
high schools have increased by 23 per cent on average, while the student fees for sports institutes
have decreased.

Regional state administrative agencies play a central role in monitoring the organisation of education.
However, regional state administrative agencies do not systematically gather information on
complaints and claims for revised decisions concerning the organisation of pre-primary education



or general education. The monitoring and control of the fulfilment of educational and cultural
rights and obligations could be rendered more efficient for example by targeting larger resources
from regional state administrative agencies for the task. The agencies could systematically gather
data of complaints, claims for revised decisions and other observations pertaining to the matter,
and prepare an annual report of these to the Ministry of Education and Culture. More efficient
monitoring of the long-term effectiveness of government aid directed at the development of
general education should also be ensured.
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1
Johdanto

Eduskunta hyviksyi 30.12.2014 hallituksen esityksen opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta
annetun lain muuttamisesta sekd erdistd siihen liittyvistd laeista (HE 258/2014). Esityksen tavoit-
teena oli ottaa huomioon kunnan peruspalvelujen valtionosuusjirjestelman ja ammattikorkea-
koululain uudistamisesta johtuvat muutokset rahoituslain sddnnoksissd. Samoin tarkoituksena oli
toteuttaa valtiontalouden sddstopadtoksistd johtuvat rahoituslain piiriin kuuluvien toimintojen
vuoteen 2015 kohdistuneet valtionosuuksien muutokset.

Hyviksyessddn hallituksen esityksen eduskunta edellytti, ettd hallitus seuraa tarkoin vaalikaudella
2011-2015 toteutettujen sdadstOpddtosten tosiasiallisia vaikutuksia opetus- ja kulttuuritoimeen
liittyvien sivistyksellisten oikeuksien toteutumiseen ja ryhtyy valittomadsti toimenpiteisiin, jos
etenkin nuorten tosiasialliset ja yhtdldiset mahdollisuudet saada koulutusta heikkenevit. Hal-
lituksen tulee antaa asiasta selvitys sivistysvaliokunnalle vuoden 2017 loppuun mennessd. (EV
213/2014 vp.)

Eduskunnan pdattimd seurantavelvoite johtui perustuslakivaliokunnan ja sivistysvaliokunnan
lakiesityksestd antamista lausunnoista. Perustuslakivaliokunta esitti lausunnossaan (PeVL 44/2014
Vp) mm. seuraavaa:

= Vaarantaako ehdotettu sddntely perustuslain 16 §:n 2 momentissa tarkoitettua julkisen
vallan velvoitetta turvata jokaiselle yhtdldinen mahdollisuus saada kykyjensd ja erityisten
tarpeidensa mukaisesti myds muuta kuin perusopetusta sekd kehittdd itseddn varattomuu-
den sitd estdmadttd?

= Esitykseen ei sisdlly selkedd konkreettista vaikutusarviota, joka mahdollistaisi ehdotusten
kokonaisvaltaisen arvioinnin perustuslain 16 §:n 2 momentin valossa, mikd on selked puute.

= Valtiontalouden sddstotavoitteiden mukainen sddntely ei saa kokonaisuutena arvioiden
vaarantaa perustuslaissa turvattujen ja erityislaeissa tarkennettujen velvoitteiden toteu-
tumista.

= Tehtdvistd sdddettdessd on huolehdittava rahoitusperiaatteen mukaisesti kuntien tosi-
asiallisista edellytyksistd suoriutua velvoitteistaan. Toisaalta lainsddtdjdlld on varsin laaja
harkintamarginaali sdddettdessd leikkauksia valtionosuusjirjestelmaan.
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= Kunnilla ei ole lakisddteistd velvoitetta jdrjestdd lukiokoulutusta tai ammatillista peruskou-
lutusta. Kuntien on kuitenkin osallistuttava ndiden tehtdvien rahoitukseen silloinkin, kun
ne eivdt itse jdrjestd koulutusta. Rahoitusperiaate on siten otettava huomioon my®ds tdtd
koskevia valtion ja kuntien rahoitusosuuksien muutoksia arvioitaessa.

Sivistysvaliokunta yhtyi perustuslakivaliokunnan lausumiin ehdotettujen muutosten vaikutus-
ten arvioinnin puutteista. Sivistysvaliokunta korosti (SiVM 15/2014 vp), ettd koulutukseen on
suunnattu monin eri tavoin ja eri aikoina valtionrahoituksen vihennyksid siten, ettd koulutuksen
rahoituksen kokonaisuus, erityisesti lukiokoulutuksen ja toisen asteen ammatillisen koulutuksen
osalta, on jddnyt sddstotoimenpiteiden tosiasiallisten vaikutusten osalta epdselvdksi. Perustusla-
kivaliokunnan ehdottama seurantavelvoite oli sivistysvaliokunnan arvion mukaan valttdmaton.
Valiokunta muistutti myos, ettd eduskunta on aikaisemmin edellyttidnyt, ettd hallitus arvioi
koulutusta koskevien uudistusten vaikutukset etukdteen monipuolisesti ja huolellisesti ennen
hallituksen esitysten antamista tai ennen muiden pddtdsten tekoa.
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/
Arvioinnin
lahtokohdat

Opetus- ja kulttuuriministeri antoi kirjeessddn (27.11.2015) Kansallisen koulutuksen arviointi-
keskuksen (Karvi) tehtdviksi toteuttaa arvioinnin, joka eduskunnan edellyttamalla tavalla kuvaa
hallituskaudella 2011-2015 tehtyjen valtiontalouden sddstdjen vaikutuksia sivistyksellisten oikeuk-
sien toteutumiseen. Arviointi on osa Kansallista koulutuksen arviointisuunnitelmaa 2016-2019.
Toimeksiannon mukaisesti tdmad arviointi kattaa varhaiskasvatuksen, esi- ja perusopetuksen
liitdnndistoimintoineenl, lukiokoulutuksen, taiteen perusopetuksen ja vapaan sivistystyon.
Ammatillinen koulutus ei sisdltynyt toimeksiantoon. Arviointi jdi siltd osin eduskunnan edel-
lyttdmddn nuorten koulutusmahdollisuuksien selvittimiseen nihden vajavaiseksi, koska toisen
asteen koulutusta on tarkasteltava kokonaisuutena.

1 perusopetuksen lisdopetus, maahanmuuttajien perusopetukseen valmistava opetus, muille kuin oppivelvollisille jarjestet-
tava esi- ja perusopetus, pidennetyn oppivelvollisuuden piiriin kuuluvien perusopetuksen oppilaiden osalta myénnettévé
lisarahoitus, ulkomailla jarjestettava perusopetus, perusopetuksen sisdoppilaitoslisa ja yksityiselle perusopetuksen
jarjestajalle koulukotiopetusta saavista oppilaista mydnnettava koulukotikorotus
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2.1 Arvioinnin tavoitteet ja arviointikysymykset

Arvioinnin tavoitteena on selvittdd sddstopddtosten vaikutuksia seuraavan arviointiasetelman
mukaisesti:

I LAHTO SIVISTYKSELLISTEN OIKEUKSIEN
SELVITYKSEN LAHTOKOHDAT KARTOITTAMINEN

2 SAASTOPAATOSTEN JA NIIDEN
ENNAKOITUJEN VAIKUTUSTEN
KARTOITTAMINEN

(304/2014)

SAATAVILLA OLEVAN
TILASTOAINEISTON KARTOITTAMINEN

TILASTOAINEISTON
ANALYSOINTIJA TULKINTA

uksen osaston

| SELVITYSASETELMAN LAATIMINEN |

ASIANTUNTIJOIDEN KUULEMINEN
* mm. OKM, OPH, OAJ, OPSIA, SURE,

E> Kuntaliitto E>

TYOPAJAT KYSELYJEN OSUVUUDEN
VARMISTAMISEKSI

* Esiopetuksen jarjestdjia &
esiopetusyksikkojen johtajia

* Perusopetuksen jarjestajia &
rehtoreita

* Lukiokoulutuksen jarjestajia &
rehtoreita

* Taiteen perusopetuksen jérjestdjia

* Vapaan sivistystyon jdrjestdjia

KYSELYJEN TULOSTEN
I:> ANALYSOINTIJA TULKINTA

ARVIOINTIPANEELI
ALUSTAVISTA TULOKSISTA
SELVITYKSEN
KIRJOITTAMINEN

SELVITYKSEN
LUOVUTTAMINEN
OKM:LLE
30.6.2017

annetun lain muut

TILASTOAINEISTON KERUU

Eduskunnan vastaus (213/2014 vp) hallituksen esitykseen opetus- ja
kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain muuttamisesta ja eraiksi siihen
liittyviksi laeiksi (258/2014) seka hallituksen esitys eduskunnalle laiksi opetus-
Perustuslaki ja koulutuksen erityislait

ja kulttuuritoimen rah

KYSELY JARJESTAJILLE (N), KYSELY ESI- JA PERUSKOULUILLE SEKA LUKIOILLE (NAYTE),

OKM: yleissivistdvdn koulutuksen ja varhaisk

KYSELYJEN LAADINTA JA
KOMMENTOINTI

KAAVIO 1. Arviointiasetelma.

Arviointiasetelmassa olevista arviointipaneeleista, joissa olisi tulkittu arvioinnin alustavia tuloksia,
pditettiin my6hemmin luopua, jotta arvioinnin tulokset tulevat julkisesti tarkasteltaviksi vasta
sitten, kun hallitus on antanut selvityksensd eduskunnalle.

Arviointikysymykset olivat seuraavat:

= Miten varhaiskasvatuksen, opetuksen ja koulutuksen jirjestdjien (my6hemmin jdrjestdjien)
talous ja opetustoimen osuus siind ovat kehittyneet vuosina 2006-2015?

= Mitd opetustoimeen kohdistuvia sddstopadtoksid valtio on tehnyt vuosina 2011-2015 ja
mitkd ovat olleet arviot niiden toiminnallisista ja taloudellisista vaikutuksista?

= Mitd muutoksia varhaiskasvatuksen ja yleissivistdvdan koulutuksen jdrjestimisessd on
tapahtunut jdrjestdjdtasolla?

= Mitd vaikutuksia jdrjestdjien tekemilld pdatoksilla on ollut sivistyksellisten oikeuksien
toteutumiseen?
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Arvioinnin toteuttamisesta vastasi arviointiryhmd, johon kuuluivat

= Kari Pitkdnen; arviointiryhmadn puheenjohtaja
= Raisa Hievanen; projektipddllikkd, Kansallinen koulutuksen arviointikeskus
= Tanja Kirjavainen; johtava tuloksellisuustarkastaja, Valtiontalouden tarkastusvirasto

= Markku Suortamo; kouluneuvos

Lisdksi Jorma Kuusela osallistui arvioinnin suunnitteluun ja arviointisuunnittelija Laura Lepola
Karvista raportointiin.

Suunnitteluvaiheessa arviointiryhmd kuuli laajasti varhaiskasvatuksen ja yleissivistavan koulutuksen
asiantuntijoita ja koulutusalan toimijoita. Haastattelujen tavoitteena oli saada arviointiryhman ty6n
tueksi heiddn nikemyksiddn koulutuksen talouden kehityksestd ja sddstopddtosten vaikutuksista.

Haastattelut tehtiin pddasiassa henkilokohtaisissa tapaamisissa. Muutama haastattelu tehtiin
etdyhteyksid hyodyntden. Pddosa haastatteluista tehtiin touko-kesdkuussa 2016. Vapaan sivistys-
tyOn ja taiteen perusopetuksen toimijoiden haastattelu toteutettiin sahkopostikyselyna.

Haastatellut tahot jakaantuivat neljidn ryhmaddn (liite 1): valtionhallinto, koulutuksen tutkimus,
valtakunnalliset jdrjestot ja yhdistykset sekd opetuksen ja koulutuksen jdrjestdjat.

Haastatteluista tehtiin kooste arviointiryhmadn kdytto6n ja tyon tueksi.

2.2 Arvioinnissa kaytetty aineisto

Tdssd arvioinnissa on kdytetty pddosin olemassa olevaa rekisteriaineistoa: Tilastokeskuksen ti-
lastoja ja Opetushallituksen opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusjirjestelman raportteja, valtion
talousarvioita sekd opetushallinnon tilastopalvelu Vipusen tilastoja. Rekisteriaineistoa tdyden-
nettiin kaikille varhaiskasvatuksen, opetuksen ja koulutuksen jérjestdjille suunnatulla kyselylld,
jossa heitd pyydettiin arvioimaan toiminnassaan tapahtuneita muutoksia. Jarjestdjid pyydettiin
kuvaamaan myos sellaisia pddtoksid ja toimenpiteitd, jotka ovat tuottaneet sddstdjd ja samalla
parantaneet tuloksellisuutta ilman haitallisiksi koettuja vaikutuksia. Téllaisia hyvid kdytdnto-
ja tullaan julkaisemaan erikseen Karvin hyvien kdytintdjen portaalissa. Oikeusasiamiehen ja
oikeuskanslerin vuosikertomuksista on selvitetty arvioinnin alaan kuuluvia kanteluita ja muita
kannanottoja. Aluehallintovirastoilta kysyttiin oikaisuvaatimuksista ja kanteluista sekd kasityksid
sddstotoimista ja sivistyksellisistd oikeuksista. Lisdksi on hyddynnetty olemassa olevien raporttien,
selvitysten ja tutkimusten tuloksia.

Eduskunnan edellyttimd seuranta ja siten my0s tdmdn arvioinnin padhuomio kohdistuvat hal-
lituskauden 2011-2015 kehitykseen. Vuosi 2006 valittiin rahoituksessa tapahtuneita muutoksia
kuvaavien analyysien aloitusvuodeksi, jotta ndhdddn mahdolliset muutokset suhteessa tilanteeseen
ennen finanssikriisistd alkanutta talouden taantumaa. Vuoden 2009 tilannetta on myos kuvattu
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analyyseissd, koska se oli viimeinen vuosi, jolloin perusopetukseen laskettiin erillinen valtionosuus
todellisen oppilasmaddrdn ja yksikkohintojen perusteella ennen vuonna 2010 aloitettua kuntien
peruspalvelujen valtionosuusjdrjestelmad. Osassa tarkasteluja vertailuvuotena on vuosi 2010, joka
oli viimeinen vuosi ennen tarkastelun kohteena ollutta hallituskautta.

Jarjestdjille suunnattu kysely toteutettiin kahdessa vaiheessa. Lokakuussa 2016 kysely koski esi- ja
perusopetusta, lukiokoulutusta, taiteen perusopetusta ja vapaata sivistystyotd. Jarjestdjid pyydettiin
arvioimaan toiminnassaan tapahtuneita muutoksia lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17.
Tarkastelu ulotettiin lukuvuoteen 2016-17, jotta vuonna 2015 ja sitd aikaisemmin tehtyjen toi-
mintaperusteiden muutokset tulisivat esiin aineistossa. Kysely ldhetettiin kaikille kunnille ja
yksityisille perusopetuksen ja lukiokoulutuksen jarjestdjille sekd niille taiteen perusopetuksen ja
vapaan sivistystyon jdrjestdjille, jotka joko ovat ilmoittaneet tietonsa Opetushallituksen viran-
omaistiedotuksen tietojdrjestelmddn tai jotka saavat valtionosuutta.

Helmikuussa 2017 ldhetettiin kunnille kysely varhaiskasvatuksesta. Yksityiset varhaiskasvatus-
palvelujen tuottajat jétettiin tarkastelun ulkopuolelle, silld valtion sddstotoimenpiteet eivdt ole
kohdistuneet suoraan niihin. Varhaiskasvatuksen osalta tarkastelujaksoksi rajattiin kyselyssd ope-
tus- ja kulttuuriministerion toiveesta vuodet 2011-2015, silld erillisessd valtioneuvoston kanslian
rahoittamassa selvityksessd varhaiskasvatuslain kokonaisvaikutuksista selvitetddn vuosina 2015
ja 2016 tapahtuneiden varhaiskasvatuksen lainsdddinnén muutosten vaikutuksia.

Taulukossa 1 ovat kyselyn vastausprosentit ja vastaajien lukumadirat varhaiskasvatuksen, esiope-
tuksen, perusopetuksen ja lukiokoulutuksen osalta. Lihes kaikki perusopetuksen ja lukiokou-
lutuksen jdrjestdjdt vastasivat kyselyyn. Varhaiskasvatuksen osalta kyselyn vastausprosentti jai
alhaisemmaksi (74,6 %). Taiteen perusopetuksen osalta kyselyyn vastasi 284 jdrjestdjdd. Vastaus-
prosentin laskeminen ei ole mahdollista, silld tietoa siitd, kuinka monet toimijat jarjestdvdt taiteen
perusopetusta, ei ole saatavilla. Vapaan sivistystyon kyselyyn saatiin yhteensa 322 vastausta, kun
valtionosuutta saavia vapaan sivistystyon jdrjestdjid oli vuonna 2015 303 kappaletta. Koska va-
paan sivistystyon kyselyssd jarjestdjid pyydettiin kuvailemaan kustannuksia nostaneita tekijoitd,
tekemiddn sddstopddtoksid ja sddstopdatosten vaikutuksia, paatettiin kaikki vapaan sivistystyon
vastaukset pitdd mukana aineistossa.

Esiopetuksen, perusopetuksen, lukiokoulutuksen ja vapaan sivistystyon osalta kyselyn vastaajajou-
kon voidaan katsoa olevan edustava. Kunnallisen varhaiskasvatuksen osalta kyselyn vastauspro-
sentti jdi alhaisemmaksi. Varhaiskasvatusta koskevaan kyselyyn yleisimmin jittivdt vastaamatta
taajaan asutut kunnat (76,3 % ei vastanneista kunnista). Koska nimd kunnat kuitenkin jakautuvat
tasaisesti eri maakuntiin, voidaan varhaiskasvatuksen kyselyn vastaajajoukon katsoa olevan edus-
tava koko maan tasolla. Kahden kunnan vastaus puuttuu 1.1.2017 tapahtuneen kuntaliitoksen
takia. Varhaiskasvatuksen kyselyn alhaisempaan vastausprosenttiin on saattanut vaikuttaa niin
tiedonkeruun toteuttaminen erillddn muusta tiedonkeruusta kuin tarkasteluajankohdan rajaaminen
vuosiin 2011-2015, jolloin varhaiskasvatukseen ei kohdistunut valtion puolelta lainsddddannol-
lisid muutoksia, jotka olisivat mahdollistaneet merkittdvien sddstdjen toteuttamisen. Nykyisen
hallituksen tekemien sddst6jd mahdollistavien varhaiskasvatuksen lainsidaddnnén muutosten
vaikutuksia selvitetddn erillisessd VakaVAi-hankkeessa.
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TAULUKKO 1. Jarjestdjdkyselyn vastausprosentit ja kyselyyn vastanneiden jarjestdjien
lukumaarat.

Vastaajat % N

Kunnallinen varhaiskasvatus 74,6 220
Esiopetus 88,4 304
Perusopetus 97,9 367
Lukiokoulutus 95,2 260

2.3 Aineiston analysoinnista

Analysointia varten arvioinnissa kdytettavat rahoitustiedot ja kustannukset on deflatoitu vuo-
den 2015 hintoihin kdyttden Tilastokeskuksen julkisten menojen hintaindeksid (kuntatalous,
opetustoimi, 2015=100). Opetushallituksen opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusjdrjestelmin
kustannustiedoissa kdyttomenot yhteensd -lukuihin (ilman pienid hankkeita) sisdltyvdt vuodesta
2010 alkaen kuntien ja kuntayhtymien arvonlisdverot. Toimintokohtaisissa menoissa arvonlisa-
veroa ei ole mukana. Siksi toimintokohtaisista menoista lasketut summat ovat pienempid kuin
kdyttomenot yhteensa.

Kuntatason tilastoaineistot on muutettu vastaamaan vuoden 2015 kuntajakoa.

Tilastoaineistoja on tarkasteltu useamman eri taustamuuttujan suhteen: jirjestdjan koko, jarjestd-
jatyyppi ja kuntajdrjestdjien osalta kuntatyyppi. Jarjestdjikyselyn tuloksia on tarkasteltu suhteessa
jarjestdjan kokoon. Jarjestdjakyselyssd olleet avokysymykset luokiteltiin vastaajakohtaisesti.

Suomen- ja ruotsinkielisid jarjestdjid ei tdssd arvioinnissa kasitelld erikseen. Arviointiryhman
suunnitteluvaiheessa haastattelemien asiantuntijoiden ndkemys oli, ettd ruotsinkielisten jdrjesta-
jien keskuudessa ei ole tapahtunut sellaista kehitystd, joka poikkeaisi suomenkielisten jirjestdjien
keskuudessa tapahtuneesta kehityksesta.

2.4 Arvioinnin luotettavuus

Arvioinnin luotettavuutta edistettiin monella eri tavalla:

= Suunnitteluvaiheessa toteutettiin kattavat asiantuntijahaastattelut, jotka vahvistivat ar-
viointiryhmdn késitystd arvioinnin kohteesta.

= Arviointiaineistona kdytettiin aina kun mahdollista olemassa olevia tilastoaineistoja.

= Arvioinnissa kdytettiin usean vuoden aikasarjoja, jolloin saatiin nidkyviin pidemman ajan
kehityssuuntia. Vuosittaiset vaihtelut toiminnassa ja rahoituksessa voivat antaa liian ra-
joittuneen kuvan muutoksista.
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= Olemassa olevista tilastoista saatavaa tietoa tdydennettiin kaikille jdrjestdjille suunnatuilla
kyselyilld. Niissd keskityttiin sellaisiin teemoihin, joista arviointiryhmain nikemyksen
mukaan ei ole mahdollista saada tietoa muulla tavoin. Ennen kyselyitd ne testattiin vas-
taajaryhmien edustajilla.

= Jdrjestdjit vastasivat kyselyihin hyvin.

= Kyselyiden tulokset olivat pddosin yhdenmukaisia tilastotietojen kanssa.

Valmiiden tilastoaineistojen kdyttdminen aiheuttaa my®0s rajoitteita arvioinnille ja tulosten
tulkinnalle. Esimerkiksi taiteen perusopetuksen osalta opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusjar-
jestelman tilastot kattavat vain opetustuntiperusteisen valtionosuusjirjestelmdn piirissd olevan
taiteen perusopetuksen. Namd rajoitteet kerrotaan tulosten yhteydessd, ja ne on otettu huomioon
johtopddtoksid tehtdessd. Julkisen, kuntien ja valtion talouden sekd valtionosuusjdrjestelman
kehityksen tarkastelussa on raportin alkuluvuissa kdytetty kuntien taloustilastojen ja valtion
talousarvioiden tietoja. Tulosluvun tarkasteluissa perustiedot ovat perdisin Opetushallituksen
opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusjdrjestelmastd. Vahdiset eroavuudet tiedoissa johtuvat ndiden
tilastojen jonkin verran eroavista tilastointiperusteista.

Kyselyn vastauksissa on kyse pddsddntoisesti opetuksen jdrjestdjien antamista arvioista, jotka
koskevat opetusjdrjestelyjd ja resurssien muutoksia. Siksi niihin liittyy epdavarmuutta, joka on
otettava huomioon tuloksia tulkittaessa. Kyselylld pyrittiin saamaan suuntaa antavia tietoja niista
opetuksen jdrjestdmiseen liittyvistd tekijoistd, joista ei ollut saatavilla tilastoja tai rekisteriaineistoa.

Arvioinnin tuottamia tietoja tulkittaessa on otettava huomioon, ettd tilastollisin menetelmin ei
voida osoittaa, mitkd muutokset varhaiskasvatuksen ja yleissivistdvin koulutuksen toiminnan
jdrjestdmisessd ja taloudessa johtuvat kuntien taloustilanteen muutoksista ja niistd johtuvista
kuntatason padtoksistd ja mitkd sddstojd tavoitelleista laeista ja muista lainsddddnnén muutoksista.
Lisdksi jarjestdjit ovat voineet tehdd toimintaansa muutoksia, joiden taustalla eivdt ole taloudel-
liset vaikuttimet vaan muut tekijit.

Arvioinnin tuloksista voidaan ndhdd, mitd muutoksia toiminnassa ja sen kustannuksissa on
tapahtunut samaan aikaan kun lainsddddnt6d on muutettu. Raportissa esitetyt tiedot antavat
pohjan sen arvioinnille, miten sivistyksellisten oikeuksien toteutumisen katsotaan toteutuneen
tai muuttuneen vuosina 2011-2015.
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3

Sivistykselliset
oikeudet

Sivistyksellisilld oikeuksilla tarkoitetaan perustuslaissa sekd koulutuksen erityislaeissa sdddettyjd
suomalaisten ja maahanmuuttajien oikeuksia koulutukseen, opetukseen ja itsensd kehittamiseen.

Perustuslaissa (731/1999) sdddetddn kansalaisten yhdenvertaisuudesta oikeutena, joka ylettyy
my06s koulutuksen jdrjestimiseen:

6 . Yhdenvertaisuns.

Lhmiset ovat yhdenvertaisia lain edessd. Ketddan ei saa ilman hyviksyttivida perustetta asettaa eri
asemaan sukupnolen, ian, alkuperdn, kielen, uskonnon, vakaumnksen, mielipiteen, terveydentilan,
vammaisunden tai muun henkilion littyvin syyn perusteella.

Lapsia on kohdeltava tasa-arvoisesti yksilving, ja heidin tulee saada vaikuttaa itsedin koskeviin
asiothin kebitystidan vastaavasti.

Sukupuolten tasa-arvoa edistetian yhteiskunnallisessa toiminnassa sekd tydelamassd, erityisesti palkka-
nksesta ja muista palvelussubteen ehdoista madrattdessd, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetddin.

Perustuslaissa sdddetddn sivistyksellisistd oikeuksista, jotka kattavat oikeuden maksuttomaan pe-
rusopetukseen ja yhdenvertaisen mahdollisuuden saada muuta kuin perusopetusta sekd kehittdd
itseddn varallisuuden sitd estamatta.
16 §. Sivistykselliset oikendet.
Jokaisella on oikens maksuttomaan perusopetukseen. Oppivelvollisundesta sddidetian lailla.
Julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdaddetdidn, jokaiselle yhtdlainen

mahdollisuns saada kykyjensd ja erityisten tarpeidensa mukaisesti nmyios munta kuin perusopetusta sekd
kehittid itseddn varattomunden sitd estimatta.
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Toisessa momentissa julkiselle vallalle sdddettyjd velvollisuuksia Pentti Arajdrvi luonnehtii oh-
jelmallisiksi perus- ja ihmisoikeuksiksi, jotka pohjaavat YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyk-
sellisid oikeuksia koskevaan kansainviliseen yleissopimukseen (asetus taloudellisia, sosiaalisia ja
sivistyksellisid oikeuksia koskevan kansainvilisen yleissopimuksen voimaansaattamisesta 6/1976).
Arajdrvi tdsmentdd niitd seuraavasti:

“Ohjelmallista sidannostd konkreettisempi on perustuslaillinen toimeksianto, jossa edellyte-
tddn sdddettavdksi asiasta tarkemmin alemman asteisessa lainsddddnndssd. Seuraava aste on
valtiovaltaa velvoittava (yksilon subjektiivinen) oikeus, joka usein on suoraan sovellettavissa
oleva sddnnos. Varsinkin ohjelmallisten oikeuksien toteuttaminen ja erityisesti toteuttamisen
aste riippuu suuresti oikeuksien toteuttamisesta tavallisella lainsddddnnolld.”

Perusopetuslaissa (628/1998) sdddetddn oppivelvollisuudesta ja monista muista perusopetusta
koskevista oikeusnormeista, jotka suoraan tai opetuksen jdrjestdjille siddettyind velvollisuuksi-
na tuottavat subjektiivisia oikeuksia. My®6s varhaiskasvatuslaki tuottaa subjektiivisen oikeuden
varhaiskasvatukseen.

Muusta kuin perusopetuksen jdrjestimisestd huolehtiminen on perustuslaissa sdddetty julkisen
vallan yleiseksi tehtaviksi, ei siis subjektiiviseksi oikeudeksi niin kuin perusopetus. Muun opetuksen
ja koulutuksen yhdenvertaisesta saatavuudesta huolehtiminen on valtion velvollisuus. Muussa
koulutuksen lainsddddnndssd kuin perusopetuslaissa on sdddetty yleensd kuntien, yksityisten
jdrjestdjien ja valtion mahdollisuudesta koulutuksen jirjestdmiseen eri koulutuslaitoksissa, sen
edellytyksistd ja valtion rahoituksen perusteista. Lukiolaissa (629/1991) koulutuksen jarjesta-
misestd ja toimijoiden oikeuksista ja velvollisuuksista on muutamia ehdottomia oikeusnormeja.
Laissa vapaasta sivistystyostd (632/1998) ja laissa taiteen perusopetuksesta (633/1998) on joita-
kin toiminnan jdrjestimistd koskevia mutta ei varsinaisesti erityisid oppilaiden ja opiskelijoiden
oikeuksia koskevia sddnnoksia.

Valtio tukee ja tasoittaa kuntien taloudellisia edellytyksid jarjestdd varhaiskasvatus-, perusopetus- ja
muut koulutuspalvelut niin, ettd kansalaiset voivat saada koko maassa yhdenvertaiset peruspalvelut.
Perustuslain velvoitteen yhteys peruspalvelujen valtionrahoitukseen on luettavissa valtion talous-
arvioiden selvitysosista, missd peruspalvelujen valtionosuuden tarkoitus on esitetty seuraavasti:

”Kuntien jdrjestdimadn esi- ja perusopetuksen sekd yleisten kirjastojen ja kulttuuritoimen lih-
tokohtana on koulutuksen perusturvan sekd kirjasto- ja kulttuuripalveluiden takaaminen ja
vahvistaminen kaikille asuinpaikasta, kielestd ja taloudellisesta asemasta riippumatta koko
maan kattavasti. Kunnille my6nnettdvan rahoituksen keskeisid tavoitteita ovat sivistyksellisten
perusoikeuksien turvaaminen jokaiselle oppilaalle ja opiskelijalle hinen kykyjensa ja erityis-
ten tarpeidensa mukaan sekd osana kansalaisten sivistyksellisid oikeuksia turvata jokaiselle
mahdollisuus kehittdd itseddn koko maan kattavilla kirjasto- ja tieto- ja kulttuuripalveluilla
sekd varmistaa vdeston tasavertainen tiedon ja kulttuurin saatavuus. Taiteen perusopetuk-
sen tavoitteena on tarjota kunnan asukkaille mahdollisuus osallistua taiteen perusopetukseen
sekd harrastusta tukevaan opetukseen taiteen eri aloilla.”
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4
Julkinen talous 2006-2015 ja
kuntien peruspalvelujen rahoitus

Sddstopddtosten vaikutusten arvioinnissa on syytd ensiksi esittdd koko kuva julkisen, valtion ja
kuntien talouden kehityksestd sekd opetustoimen osuudesta siind. Sen jdlkeen tarkastellaan yksi-
tyiskohtaisemmin kuntien yleissivistivan koulutuksen menokehitystd, valtionosuusjdrjestelmaa
ja valtionosuuksien kehitysta.

Sadstopadtosten syind ovat olleet julkisen talouden alijadmadt ja kasvava velkaantuminen. Val-
tiontalouden alijadma oli vuonna 2006 noin 0,4 mrd. euroa ja vuonna 2015 noin 6,3 mrd. euroa.
Valtion velka kasvoi vuoden 2006 noin 75 mrd. eurosta 113 mrd. euroon vuonna 2015. Alijadman
osuus bruttokansantuotteesta (BKT) kohosi 0,2:sta 3 prosenttiin. Valtionvelan BKT-osuus nousi
35:std 54 prosenttiin. Paikallishallinnon alijiédma oli vuonna 2006 noin 0,7 mrd. euroa, miki oli
0,3 prosenttia BKT:std, ja kasvoi noin 1,3 mrd. euroon (0,6 prosenttia BKT:std) vuonna 2015.
Karkeasti ottaen valtiontalouden alijaidma on vuodesta 2006 kasvanut viisitoistakertaiseksi ja
kuntien kaksinkertaiseksi.

4.1 Julkiset menot peruspalveluihin

Julkiset koulutusmenot ja niiden osuus bruttokansantuotteesta (BKT) kasvoivat vuosina 2006-2010.
BKT-osuuden kohoaminen 6,5 prosenttiin vuonna 2009 ja 6,6 prosenttiin vuonna 2010 johtui
kansantalouden notkahduksesta. Vuosina 2010-2015 menot ovat vihentyneet pari prosenttia ja
BKT-osuus 0,4 prosenttiyksikkod. Esiopetuksen ja perusopetuksen vuosiluokkien 1-6 menot ovat
koko ajan jonkin verran kasvaneet. Vuosina 2006-2009 julkiset menot perusopetuksen vuosiluok-
kien 7-9 ja toisen asteen koulutukseen kasvoivat yli 100 milj. euroa, 3 prosenttia. Sen jilkeen on
palattu vuoden 2006 menotasolle.
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TAULUKKO 2. Julkiset menot koulutukseen vuoden 2015 hinnoin. Ldhde: Tilastokeskus.

Julkiset menot 2006 2009 2010 2015
Julkiset menot koulutukseen (milj. euroa) 12769 12972 13324 13 090
Muutos % 16 2,7 -1,8
Suhde BKT:hen % 58 6,5 6,6 6,2
Esiopetus ja perusopetuksen alaluokat (milj. euroa) 2 247 2264 2285 2363
Muutos % 0,8 0,9 34
Suhde BKT:hen % 1,0 1,1 1,1 1,1
Peruospetuksen ylaluokat ja toinen aste (milj. euroa) 4362 4494 4371 4374
Muutos % 3,0 2,7 0,1
Suhde BKT:hen % 2 23 22 2,1

4.2 Valtion menotalous ja kuntien peruspalvelujen valtionosuus

Valtion menot kasvoivat vuodesta 2008 vuoteen 2010 reaalisesti noin 53,7 mrd. eurosta 58,8 mrd.
euroon (5,1 mrd. euroa eli 9,5 %). Se nosti BKT-osuuden 24,4 prosentista 28,3 prosenttiin. Sen
jalkeen kasvu pysdhtyi, ja vuonna 2015 oltiin taas suunnilleen vuoden 2010 menotasolla eli 58,5
mrd. eurossa. Heikon talouskehityksen takia BKT-osuus pysyi samana, vaikka vuosina 2014-2015
valtion menot vahenivdt reaalisesti prosenttiyksikon verran. Peruspalvelujen valtionosuudet kas-
voivat vuosina 2008-2010 noin 7,8 mrd. eurosta noin 8,6 mrd. euroon (noin 10 %). Siiti ne lisdan-
tyivdt noin 130 milj. euroa vuosina 2011-2013, minkad jilkeen vihenivat 70 milj. euroa alemmalle
tasolle kuin vuonna 2010, 8,5 mrd. euroon. Talouden hyytymisestd johtuneet tydttomyyden kasvu
ja muu kehitys johtivat valtion menojen rakenteellisiin muutoksiin. Esimerkiksi valtion menot
tyOttémyyteen ja asumiseen kasvoivat vuosina 2008-2015 reaalisesti ldhes 1,6 mrd. euroa (64 %).

TAULUKKO 3. Valtion menot ja peruspalvelujen valtionosuudet vuoden 2015 hinnoin.
Lahde: Tilastokeskus ja valtion talousarviot.

Menot ja 2007' | 2008 | 2009 | 2010 [ 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015
valtionosuudet
Valtion menot 52509 | 53753 | 56258 | 58815 | 57770 | 58166 | 59003 | 58832 | 58514
(milj. euroa)
Muutos % 0,2 24 47 45 -1,8 0,7 1,4 0,3 -0,5
Suhde BKT:hen % 23,7 244 27,8 28,3 275 28,2 28,6 28,5 28,5
Valtionosuus 7776 8100 8570 8709 8717 8775 8682 8501
peruspalveluihin
(milj. euroa)
Muutos % 1,6 42 58 1,6 0,1 0,7 -11 2,1

" Muutos vuodesta 2006
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4.3 Kuntien peruspalvelumenot

Kunnat ovat pddasiallisia varhaiskasvatuksen ja yleissivistdvin koulutuksen jdrjestdjid. Niiden
menokehityksen havainnollistamiseksi suhteessa koko kuvaan on tarpeen esittdd kunnallistalou-
den keskeisid tunnuslukuja. Vuosina 2007-2009 kuntien toimintamenot kasvoivat noin 1,6 mrd.
euroa (vajaat 5 %). Vuosina 2010-2014 kuntien toimintakulut kasvoivat reaalisesti 2 mrd. euroa
(runsaat 5 %).

Kuntien verotulot ovat kasvaneet lukuun ottamatta vuosia 2009 ja 2012 (-2,6 %). Vuonna 2013
kasvu oli jopa 5 prosenttia ja sen jilkeen vuosina 2014 ja 2015 noin 2 prosenttia vuodessa. Vero-
tulojen reaalikasvu vuodesta 2010 vuoteen 2015 oli 1,6 mrd. euroa eli noin 8 prosenttia. Vaikka
nimellinen tuloveroprosentti on noussut, kuntaliitto on laskenut, ettd efektiivinen veroaste on
hieman laskenut.? Tuloveron lisdksi suurimmat verotulot kunnille tulevat kiinteistoverosta, jonka
keskimddrdinen prosentti on tarkastelukaudella koko ajan kasvanut, sekd osuudesta yhteiséveroon,
joka puolestaan on pysynyt varsin tasaisena.

TAULUKKO 4. Kuntien kayttotalous, verotulot ja valtionosuudet vuoden 2015 hinnoin.
Lahde: Tilastokeskus?®

Kuntien talouden 2007' | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
tunnuslukuja
Kayttotalous yhteensé (milj. euroa) | 34702 | 36284 | 36633 | 37251 | 36942 [ 38165 | 38601
Muutos % 0,7 4,6 1,0 1,7 -1,0 33 1,0
Tuloveroprosentti 18,45 18,59 18,97 19,16 19,24 19,38 19,74 19,82
Verotulot (milj. euroa) 19729 | 19854 | 20167 | 20414 | 19876 | 20872 | 21306 | 21768
Muutos % 39 0,6 16 1,2 2,6 5,0 2,1 22
Valtionosuus peruspalveluihin 8100 8570 8709 8717 8775 8682 8501
(milj. euroa)
Muutos % 42 58 16 0,1 0,7 -1.1 2.1

! Muutos vuodesta 2006

Vuonna 2015 kuntien toimintakulut sosiaali- ja terveystoimeen olivat noin 23,6 mrd. euroa ja
osuus kuntien kaikista toimintakuluista 47,6 prosenttia. Opetus- ja kulttuuritoimen toiminta-
menot olivat noin 8,3 mrd. euroa eli 31,5 prosenttia kaikista kuluista. Yhteensd ndiden kahden
suuren toimialan osuus oli siis liki 80 prosenttia. Kuntien tuloissa verotulojen osuus on noin 50
prosenttia ja toimintakulujen valtionrahoituksen osuus noin 19 prosenttia.

2 Lahde: Kuntaliiton taloustilastot. Keskimaarainen efektiivinen veroaste tarkoittaa ansiotuloista maksuunpannun kunnal-
lisveron suhdetta ansiotuloihin.

3 Tilastokeskus sulki kevaalla 2017 kuntatalouden aikasarjatilaston vuodesta 2014 vuoteen 2015, koska kuntataloustilastoa
uudistetaan. Aikasarjat ovat taulukoissa sellaisina kuin olivat ennen sulkua. Kuntien kayttétalous — yhteensa luku vuonna
2015 jatettiin vertailukelvottomuuden takia taulukosta.
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TAULUKKO 5. Kuntien opetus- ja kulttuurimenot ja sosiaali- ja terveysmenot vuoden 2015
hinnoin. Lahde: Tilastokeskus.

Kuntien menoja 2007 2009 2010 2015
Opetus- ja kulttuuritoimi (milj. euroa) 7601 7746 8118 8251
Muutos % 1,3 19 48 1,6
Sosiaali- ja terveystoimi (milj.euroa) 19245 20670 20 656 23629
Muutos % 24 74 -0,1 14,4
Paivakotihoito (milj.euroa) 1541 1714 1832 2 0502
Muutos % 4,5 1,2 6,9 11,9
! Muutos vuodesta 2006

2 Paivakotihoidon luku on vuodelta 2014, koska vuoden 2015 tilastossa ei paivahoidon eri muotojen rahoitusta ole eritelty

Kuntien opetus- ja kulttuuritoimen menot kasvoivat vuosina 2007-2015 0,65 mrd. euroa eli va-
jaat 9 prosenttia, mistd vuodesta 2010 vuoteen 2015 kasvu oli 1,6 prosenttia. Vuosina 2007-2015
sosiaali- ja terveystoimen kulut kasvoivat noin 4,4 mrd. euroa eli noin 23 prosenttia, mistd vuo-
desta 2010 vuoteen 2015 kasvu oli 14,4 prosenttia. Pdivikotihoidon menot ovat vuodesta 2007
kasvaneet jopa kolmanneksen.

4.4 Opetustoimi osana kuntataloutta

Kuntien esiopetuksen toimintakulut ovat lisddntyneet tasaisesti vuoden 2007 noin 325 milj.
eurosta 356 milj. euroon vuonna 2015. Poikkeuksia ovat vuosi 2008, jolloin kulut vihenivit 1,5
prosenttia, ja vuosi 2013, jolloin vihennys oli 1,4 prosenttia. Kaikkiaan kulujen kasvu on vuodesta
2007 ollut vajaat 10 prosenttia, eli noin 30 milj. euroa.

Perusopetuksen menot ovat lisddntyneet vuoden 2007 noin 4,3 mrd. eurosta runsaaseen 4,9
mrd. euroon vuonna 2015 eli noin 0,6 mrd. (14,5 %). Kasvu on ollut prosentin luokkaa vuodessa
lukuun ottamatta vuotta 2010, jolloin kasvu oli 6 prosenttia. Tuosta kasvusta suuri osa johtuu
tilastointiperusteen muutoksesta, jonka mukaan koulurakennusten padomakustannukset luettiin
mukaan. Kasvu ei tdlti osin ole todellinen, vaan kustannusten siirto kuntien toisesta kulukohdasta.

Lukiokoulutuksen kulut pysyivit suunnilleen samalla tasolla vuodesta 2007 vuoteen 2010, noin
670 milj. eurossa. Vuonna 2015 ne ovat noin 650 milj. euroa, missd on vuoteen 2010 verrattuna
pudotusta noin 20 milj. euroa eli noin 3 prosenttia.

Kansalaisopistojen toimintakulut olivat 187 milj. euroa vuonna 2015 eli jokseenkin samalla ta-

solla kuin vuonna 2007. Taso on ollut vakaa lukuun ottamatta vuosia 2013 ja 2014, jolloin kulut
olivat muutaman miljoonan suuremmat.
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Taiteen perusopetukseen kunnat kayttivit 84-85 milj. euroa vuosina 2007-2013, minkad jilkeen
lisdys on ollut 2 milj. euroa. Kuntien opetus- ja kulttuuritoimen hallinnon kulut kasvoivat vuoteen
2009 saakka, jolloin niiden taso oli 107 milj. euroa. Sen jdlkeen ne ovat tasaisesti pienentyneet 91
milj. euroon vuonna 2014.

TAULUKKO 6. Yleissivistava koulutus kuntien kayttotaloudessa vuoden 2015 hinnoin.
Lahde: Tilastokeskus.

Yleissivistavan koulutuksen 2007' | 2009 | 2010 [ 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
kustannuksia
Esiopetus (milj. euroa) 325 329 334 339 354 344 350 356
Muutos % 2,0 1,2 16 15 44 2,8 1,7 1,7
Perusopetus (milj. euroa) 4307 | 4403 | 4667 | 4702 | 4762 | 4825 | 4893 | 4932
Muutos % 13 22 6 0,7 13 1,3 14 038
Lukiokoulutus (milj. euroa) 672 673 668 660 657 658 665 652
Muutos % 0,3 0,1 0,8 1,2 0,5 0,2 1,1 2,0
Kansalaisopistot (milj. euroa) 186 184 184 187 188 194 192 187
Muutos % 31 1,1 0,0 1,6 05 3,2 -1,0 2,6
Taiteen perusopetus (milj. euroa) 85 84 84 85 84 85 87 87
Muutos % 29 -1,8 0,9 12 -1.1 1,2 24 0,0
Hallinto (milj. euroa)? 95 107 101 101 99 96 91
Muutos % 23 12,8 5.8 0,0 2,0 -3,0 5,2

! Muutos vuodesta 2006

2 Tietoja vuodelta 2015 ei ollut

4.5 Kuntien investoinnit esi- ja perusopetukseen
seka toisen asteen koulutukseen

Investoinneissa on luonnollisesti varsin suuria vuosivaihteluja. Vuonna 2010 kuntien esiope-
tukseen ja perusopetuksen alakouluihin kohdistuneet investoinnit olivat 80 milj. euroa (30 %)
suuremmat kuin vuonna 2007. Vuodesta 2010 vuoteen 2015 ne ovat olleet suunnilleen samalla
tasolla, keskimddrin 330 milj. eurossa. Perusopetuksen yldluokkien ja toisen asteen koulutuksen
keskimadrdinen investointitaso oli vuonna 2007 noin 470 milj. euroa, josta se kohosi vuonna 2011
noin 530 milj. euroon ja liki 600 milj. euroon vuonna 2015.
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TAULUKKO 7. Investoinnit vuoden 2015 hinnoin (pddoman bruttomuodostus).
Lahde: Tilastokeskus.

Investoinnit' 20072 2009 2010 2015
Esiopetus ja perusopetuksen alaluokat (milj. euroa) 269 314 349 336
Muutos % 8,9 16,4 11,4 -3,8
Perusopetuksen ylaluokat ja toinen aste (milj. euroa) 468 414 461 595
Muutos % 3,1 -114 11,2 29,1

" Muutettu Tilastokeskuksen rakennuskustannusindeksilld vuoden 2015 hintatasoon
2 Muutos vuodesta 2006

4.6 Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain mukaiset
valtionosuudet esi- ja perusopetukseen

Kuntien varhaiskasvatus, esi- ja perusopetus ja taiteen perusopetus rahoitetaan valtionosuuk-
sina, jotka ovat valtion talousarviossa valtiovarainministerién padluokan momentilla 28.90.30
(Valtionosuudet kunnille). Opetusministerion pailuokassa momentilla 29.10.30 (Valtionosuudet
ja -avustukset yleissivistdvadn koulutukseen) ovat ensiksikin valtionosuudet lukiokoulutukseen
sekd sellaiseen esi- ja perusopetukseen, jota ei ole katsottu voitavan sijoittaa ikiluokkapohjaiseen
peruspalvelujen rahoitukseen. Erillisen rahoituksen tarkoituksena on turvata erityisryhmien, ku-
ten vammaisten oppilaiden, maahanmuuttajien ja muiden kuin oppivelvollisten koulutus. Lisdksi
osoitetaan erikseen rahoitusta sisdoppilaitoksissa ja koulukodeissa jdrjestettyyn koulutukseen.
Myo6s perusopetuksen lisdopetus ja ulkomailla toimivat koulut saavat erillisen rahoituksen.

4.7 Valtionavustukset yleissivistavaan koulutukseen

Toinen osa momentin 29.10.30 rahoituksesta koostuu harkinnanvaraisista valtionavustuksista.
Vield 2000-luvun alussa avustusten pddosa osoitettiin tdydentdimadn laskennallisia valtionosuuksia
silloin, kun ne eivit ottaneet huomioon opetuksen ja koulutuksen jdrjestimiseen liittyvid poik-
keuksellisia olosuhteita. Vaikka yleissivistdvdn koulutuksen kehittdmistd, kokeiluja, erityisteh-
tdvid ja toiminnan kdynnistdmistd varten oli aikaisemminkin voitu my6ntdad valtionavustuksia,
niitd alettiin kasvattaa kymmenen vuotta sitten. Vuodesta 2006 vuoteen 2009 avustusmaddrdrahat
kasvoivat 14,3 milj. eurosta 42,1 milj. euroon. Noina vuosina kehittdmisen ja kokeilujen erityisid
kohteita olivat koulujen tietotekniikka, hyvinvointi, oppimisympdristot ja oppilashuolto. Vuosina
2008 ja 2009 laajaksi kohteeksi otettiin peruskoulun laadullinen kehittdminen, mihin kahden
vuoden aikana osoitettiin 35 milj. euroa.

Opetus- ja kulttuuritoimen uudessa rahoituslaissa (1705/2009, 45 §) valtionavustusten myonta-
misperusteita tdismennettiin ja laajennettiin:
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Sdannoksen mukaan avustuksia voidaan myontdd koulutuspoliittisten tavoitteiden toteut-
tamiseksi, mika kylld ennenkin oli mahdollista. Valtioneuvoston vahvistamien perusteiden
mukaisesti myonnetddn avustusta saamenkieliseen ja saamen kielen opetukseen saamelais-
ten kotiseutualueen kunnissa jirjestettdvassd perusopetuksessa, lukiossa ja ammatillisessa
koulutuksessa. Lisdksi vieraskielisten oppilaiden didinkielen, suomi tai ruotsi toisena kielend
opetus sekd heidin muun opetuksensa tukeminen madriteltiin laissa erityisind avustuskoh-
teina. My0s romanikielisten oppilaiden didinkielen opetuksen avustaminen yksiloitiin laissa.

Taulukossa kuvataan, mihin yleissivistdvdan koulutuksen valtionavustukset on kohdennettu
vuosina 2010-2015. Taulukossa esitetyn lisdksi on vaihtelevan suuruisesti osoitettu avustuksia
yksityisille koulutuksen jdrjestdjille ja pienehkdjd summia erdisiin muihin kdyttotarkoituksiin.

TAULUKKO 8. Yhteenveto yleissivistavan koulutuksen valtionavustuksista 2010-2015
(vuoden 2015 hinnoin). Lahde: Valtion talousarviot.

Valtionavustuksen kohteet 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | Yhteensa
Vieraskielisten oppilaiden opetus ja muu tuki 12 12 12 12 12 12 72
(milj. euroa)

Joustava perusopetus (milj. euroa) 6 6 6 6 6 6 36
Perusopetusryhmien koon pienentédminen 30 30 50,4 60 60 30 260,4
(milj. euroa)

"Perusopetuksen, lukiokoulutuksen ja 2,2 6 0,7 1,3 1,3 14 0,8
taiteen perusopetuksen laatu (milj. euroa)" 18 15,6 10,8 14,8 17,3 76,5
Koulutuksellinen tasa-arvo (milj. euroa) 12 12
Perusopetuksen tehostettu ja erityinen tuki 15 17 17 49
(milj. euroa)

Koulunkayntiavustajien palkkaus (milj. euroa) 10 10
Kerhotoiminta (milj. euroa) 8 10 8 8 8 7.2 49,2
"Tieto- ja viestintatekniikka, oppimisymparist6t 11 0,0 1,6 05 3,2 -1,0 -2,6
ja kansainvalistyminen (milj. euroa)" 6,3 6,3 9 15,1 83 8,3 53,3
Taiteen perusopetus (milj. euroa) 1,4 14 1,4 1,4 14 1,4 84
Muiden kuin oppivelvollisten aineenopetus 38 38 338 38 338 19
(milj. euroa)

Kielikylpytoiminta (milj. euroa) 3 3
Saamenkielinen ja saamen kielen opetus 2,1 21 21 2,1 21 21 12,6
(milj. euroa)

Yhteensa (milj. euroa) 80,8 | 1066 | 1253 [ 1192 | 1164 | 1131 661,4
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Erditd poikkeuksia lukuun ottamatta opetustoimen laskennallisilla valtionosuuksilla ei ole endd
samanlaista ohjausvaikutusta kuin niilld oli yleissivistavin koulutuksen aikaisemmissa valtion-
osuusjdrjestelmissa. Esi- ja perusopetuksen sekd lukiokoulutuksen jdrjestdmistd sddtelevit monet
normit esimerkiksi tuntijaosta, opetussuunnitelmien perusteista, opettajien kelpoisuuksista,
kouluruokailusta, koulumatkoista sekd oppilas- ja opiskelijahuollosta. Monista tdrkeind pidetyistd
asioista, kuten ryhmadkoosta, normistoa ei ole.

Useimmat taulukossa esitetyt avustusten kdyttokohteet on tarkoitettu houkuttelemaan koulu-
tuksen jdrjestdjid lisdrahoituksen tukemana kehittdmddn ja muuttamaan toimintansa perusteita.
Avustusmenettelylld toteutetaan koulutuspolitiikan tavoitteita. Sikdli kuin tietoa avustustoiminnan
vaikuttavuudesta on ollut saatavilla, tuloksia selvitetddn edempina kunkin koulumuodon kohdalla.
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5

Opetus- ja kulttuuritoimen
rahoitusjarjestelma

Tdman arvioinnin tarkastelukauden aikana on ollut voimassa perusteiltaan kolme erilaista yleissi-
vistdvdn koulutuksen valtionosuusjirjestelmdd. Vuoteen 2010 saakka esi- ja perusopetuksen sekd
lukiokoulutuksen valtionosuudet olivat opetusministerion pdidluokassa ja muodostivat yhden
kokonaisuuden. Sen jilkeen voimaan tuli laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta, missa
esi- ja perusopetuksen oppilasmaddriin perustuvat sekd taiteen perusopetuksen asukaskohtaiset
valtionosuudet siirrettiin valtiovarainministerion pddluokkaan ja niitd alettiin kasitelld kuntien
peruspalvelubudjetissa. Merkittdvin muutos vuoden 2015 alusta muutetussa esi- ja perusopetuk-
sen valtionosuudessa oli se, ettd ne perustuvat nyt ikdluokkapohjaisiin yksikkohintoihin, jotka
kattavat myos sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen laskennalliset kustannukset. Seuraavassa
on kuvattu muutosten vaiheet yksityiskohtaisemmin.

5.1 Valtionosuusjdrjestelma ennen vuotta 2010

Ennen vuotta 2010 olivat voimassa sektorikohtaiset valtionosuusjdrjestelmdt: opetus- ja kult-
tuuritoimen sekd sosiaali- ja terveydenhuollon. Laissa opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta
(635/1998) sdddettiin vuoteen 2010 saakka yleissivistivin koulutuksen (esi- ja perusopetuksen,
lukiokoulutuksen, taiteen perusopetuksen sekd aamu- ja iltapdivitoiminnan) valtionosuuksista.
Laissa sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta (733/1992) oli valtionosuu-
den laskentaperusteet kunnan 0-6-vuotiasta lasta kohden, mihin sisdltyivdt lasten pdivahoidon
laskennalliset kustannukset.

Kunnan ja muiden toiminnan jérjestdjien opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuus mddrdytyi
oppilasmddrdn ja muiden yksikditten (suoritteiden) lukumairdn ja vahvistetun yksikkéhinnan
perusteella. Kuntien rahoitusosuus esi- ja perusopetuksen kdyttokustannuksiin oli 43 prosenttia
laskennallisista kustannuksista. Erikseen voitiin myontdd valtionosuutta (25-50 %) rakennuskus-
tannuksiin. Yksityiselle jarjestdjdlle ja kuntayhtymadlle valtionosuus maksettiin bruttomdardisend
oppilasmddridn ja yksikkéhinnan perusteella. Aamu- ja iltapdivatoiminnan, vapaan sivistystyon ja
opetustuntiperusteisen taiteen perusopetuksen yksikkdhintojen perusteella laskettu valtionosuus
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(57 %) madrdytyi kullekin toimintamuodolle ominaisen toiminnan laajuusmittarin (suoritteiden)
perusteella. Muun taiteen perusopetuksen valtionosuusperuste laskettiin kunnan asukasta kohti.
Kuntien verotulojen tasauksella korjattiin loppulaskelmassa kullekin kunnalle maksettava valtion-
osuus siten, ettd asukasta kohti korkean kunnallisverotulon kunnilta valtionosuutta vihennettiin
ja matalan verotulon kunnille sitd lisdttiin.

5.2 Peruspalvelujen asukaslukupohjainen jarjestelma vuodesta 2010

Vuonna 2010 keskeinen muutos aikaisempaan opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslakiin oli se,
ettd peruspalvelujen, sosiaali- ja terveystoimen sekd esi- ja perusopetuksen, yleisten kirjastojen,
kuntien kulttuuritoimen ja asukaskohtaisesti rahoitetun taiteen perusopetuksen valtionosuudet
muutettiin ikdluokkaperusteisiksi ja sektorikohtaiset valtionosuudet keskitettiin valtionvarainmi-
nisteri6on. Valtionosuuden laskennallinen peruste madrattiin erikseen: 1) esi- ja perusopetukseen,
taiteen perusopetukseen, kirjastoon ja kulttuuritoimeen sekd 2) sosiaali- ja terveystoimeen. Kuntien
yleiselld peruspalvelujen rahoituksella ja verotuloihin perustuvalla valtionosuuksien tasauksella
pyritddn siihen, ettd kuntien lakisddteiset tehtdvit ja niiden kokonaisrahoitus ovat tasapainossa
alueittain ja kuntaryhmittdin. Kuntien peruspalvelujen valtionosuuksien ja lukiokoulutuksen
valtionosuuden tasoon tehtiin vuosina 2011-2015 muutoksia joka vuosi. Lukiokoulutuksen ja
vapaan sivistystyon rahoitusperusteet eivit muuttuneet.

TAULUKKO 9. Peruspalvelujen valtionosuudet vuosien 2010-2014 valtion talousarvioissa (vuoden
2015 hinnoin). Ldhde: Valtion talousarviot.

Peruspalvelujen valtionosuudet 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Esi- ja perusopetus (milj. euroa) 4120 4078 4106 4119 4192
Sosiaali- ja terveydenhuolto (milj. euroa) 18 382 18 441 19597 20189 20959
Yhteensa (milj. euroa)’ 22800 22765 24064 24 675 25527
Valtionosuus (milj. euroa)? 8098 8519 8608 8716 8774 8682
Kuntien rahoitusosuus (milj. euroa) 15031 15000 16 503 17 036 17979
Kuntien rahoitusosuus % 64 64 65 66 68

Esi- ja perusopetuksen perushinta (euroa) 7257 7184 7510 7603 7747
Taiteen perusopetus/asukas (euroa) 1,54 1,50 1,44 1,42 141

' Ei sisalla peruspalvelujen valtionosuuksiin tehtyja korotuksia, vahennyksia eika verotulojen menetysten kompensaatioita
2 Sisaltaa verotulojen tasauksen ja muiden liséysten ja vahennysten vaikutuksen

Kuntien vdeston ikd- ja muuta rakennetta sekd sairastavuutta kuvaavien sekd muiden tunnusluku-
jen perusteella kuntien peruspalvelujen menopaineet ovat olleet sosiaali- ja terveydenhuollossa,
missd sddstopddtoksistd huolimatta laskennallisten kustannusten kasvu vuodesta 2010 vuoteen
2014 olinoin 2,6 mrd. euroa (14 %). Esi- ja perusopetuksen laskennalliset kustannukset kasvoivat
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myo6s viahdn (1,7 %) vuoden 2010 tasosta. Taiteen perusopetus sisiltyy valtionosuuteen, ja sen
osuuden reaaliarvo on vihentynyt. Yhteensd peruspalvelujen laskennalliset kustannukset kasvoivat
vuosina 2010-2014 yhteensd noin 2,7 mrd. euroa (12 %). Kuntien rahoitusosuus laskennallisista
kustannuksista nousi liki 3 mrd. euroa noin 18 mrd. euroon eli noin 20 prosenttia. Valtionosuus
kasvoi noin 160 milj. euroa (2 %) noin 8,7 mrd. euroon.

Vuodesta 2015 alkaen peruspalvelujen valtionosuus esi- ja perusopetukseen sekd taiteen perus-

opetukseen on madrdytynyt eri ikdluokkiin kuuluvien kunnan asukasmdirien mukaisesti eikd
siind endd erotella sosiaali- ja terveystoimea sekd opetus- ja kulttuuritoimea.

TAULUKKO 10. Uudet laskentaperusteet vuodesta 2015. Lahde: Valtion talousarvio.

Ikdluokkapohjainen uusi jarjestelma vuodesta 2015 2014 2015
Laskennalliset kustannukset peruspalveluihin

0-5-vuotiaat euroa/asukas 8489 8485
6-vuotiaat euroa/asukas 8 842 8940
7-12-vuotiaat euroa/asukas 7242 7 266
13-15-vuotiaat euroa/asukas 12424 12471
16-18-vuotiaat euroa/asukas 3928 3976
Laskennalliset kustannukset 0—18-vuotiaat (milj. euroa) 9090
Laskennalliset kustannukset kaikki ikdluokat (milj. euroa) 25 527 25600
Kuntien rahoitusosuus (milj. euroa) 17 871 19 093
Valtionosuus peruspalvelujen laskennallisiin kustannuksiin (milj. euroa) 6 507
Verotulojen tasaus ja muut valtionosuustekijat (milj. euroa) 1993
Valtionosuudet yhteensa (milj. euroa) 8 627 8 501
Kuntien rahoitusosuus % 68,0 69,0

Valtion talousarviossa peruspalvelujen laskennalliset kustannukset olivat vuonna 2015 jokseenkin
samalla tasolla kuin vuonna 2014. Kuntien rahoitusosuuden laskettiin kasvavan noin 1,2 mrd.
euroa (7 %). Valtion talousarvion ja tilinpddtosten tiedoista laskettuna kuntien rahoitusosuus
peruspalveluista olisi timdn laskelman mukaan kohonnut 64:std 69 prosenttiin vuodesta 2010
vuoteen 2015.

Peruspalvelujen valtionosuus perustuu tilastollisesti kunnan asukasmddrin palvelutarpeeseen ja
olosuhdetekijoihin®. Jarjestelmdn laskennallisuuden takia kunnalle my6nnetyn valtionosuuden
suuruuteen ei vaikuta mitenkddn se, miten kunta palvelutoimintansa jdrjestdd ja miten paljon
rahaa se niihin kdyttdd. Merkitystd on kunnalle maksetun valtionosuuden loppusummalla, minka
perusteena kaytettyihin kriteereihin kunta ei voi lyhyelld aikavililld juurikaan vaikuttaa.

4 http://vm filvaltionosuudet-ja-kotikuntakorvaukset
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Valtionosuuksien laskenta on monimutkainen kokonaisuus, eikd voida eritelld, mika vaikutus
kullakin sddsto- tai muulla padtokselld on yleissivistdvin koulutuksen jirjestimiseen ja sen
rahoitukseen kunnissa. Siksi merkitystd on kuntien yleissivistdvin koulutuksen menojen ja pe-
ruspalvelujen valtionosuuden vertailulla. Siitikddn ei voida tilastollisesti osoittaa, kuinka suuri
osa kunnan mahdollisista menosddstoistd johtuu kunnan omien tulojen muutoksista ja kuinka
suuri valtionosuuden vihentymisesta.

Sadstopadatokset, veroperuste- ja muut muutokset

Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annettuun lakiin on tehty useita muutoksia, joista
enimmadt ovat johtuneet sddstopadtoksistd. Seuraavassa luetellaan muutoksia, jotka ovat vai-
kuttaneet valtionosuuden kokonaismddrddn ja sen jakautumiseen yksittdisille kunnille. Ensiksi
luettelossa ovat valtionosuusprosentteja sekd verotusperusteita koskevat muutokset ja sen jialkeen
peruspalvelujen jdrjestimistd koskevat muutokset.

= Peruspalvelujen valtionosuusprosentti korotettiin 34,11 prosentiksi vuodeksi 2011 val-
tionosuustehtivien laajuuden ja laadun muutoksen perusteella (lakimuutos 1405/2010).
Veroperustemuutoksista johtuvat kunnallisveromenetykset korvattiin lisidmalld kunnan
peruspalvelujen valtionosuutta 24,23 euroa asukasta kohden.

=  Vuodeksi 2012 verotuloihin perustuvaa valtionosuuden tasausmenettelyd muutettiin
(lakimuntos 1510/ 2011) siten, ettd verotuloihin perustuvassa valtionosuuden tasauksessa
ei oteta huomioon kiinteistoveroa. Veroperustemuutoksista johtuvat kunnallisverome-
netykset korvattiin vuonna 2012 lisddmalld kunnan peruspalvelujen valtionosuutta 49,18
euroa asukasta kohden. Peruspalvelujen valtionosuusprosenttia muutettiin siten, ettd
valtionosuusprosentiksi tuli 31,42 ja kuntien omarahoitusosuudeksi 68,58 prosenttia.

» Vuodeksi 2013 valtionosuutta alennettiin (/akimuntos 982/ 2012) siten, ettd kuntien valtion-
osuusprosentiksi tuli 30,96 prosenttia ja kuntien omarahoitusosuudeksi 69,04 prosenttia.
Yhteensd valtionosuusprosentin alennus vihensi valtionosuuksia 113 milj. euroa.

= Vuodeksi 2014 valtionosuus alennettiin (/akimuntos 1188/2013) 29,57 prosenttiin. Sddstd
tdstd oli 362 milj. euroa. Lakiin lisittiin uusi 35 a § jiteveron tuottoa vastaavan 70 milj.
euron lisddmisestd kunnan peruspalvelujen valtionosuuteen.

Varsinaisesti peruspalvelujen jdrjestimistd koskevia velvoitteita kunnille sdddettiin vanhusten
huollosta sekd oppilas- ja opiskelijahuollosta. Valtionosuuksien laskennallisia perusteita korotettiin
ndiden uudistusten arvioitua kustannusvaikutusta vastaavasti.

= Erityisopetusta ja oppilaalle annettavaa muuta tukea koskevat sdidnnokset uudistettiin (laki
642/2010) vuodesta 2011 alkaen, jolloin titd toimintaa alettiin uudelleen jirjestdd. Kehit-
tdmistoimintaa oli tuettu 233 kunnalle 7,4 milj. euron avustuksin ja vield 15 milj. eurolla
vuonna 2010. Samalla kun sijaintikunnan velvoitteita jirjestdd sairaalaopetusta lisdttiin,
my0s oppilaan kotikunnan osuutta siitd aiheutuneista kustannuksista tdsmennettiin
(1267/2013). Muutos oli valtiontalouteen kustannusneutraali.
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= Peruspalvelujen jirjestimistd koskeviin sadnnoksiin /isattiin ikddantyneen vieston toimintakyvyn
tukemisesta ja idkkdiden sosiaali- ja terveyspalveluista annettn laki (982/2012), jonka vaikutukset
otettiin kuntien peruspalvelujen valtionosuuksien perusteisiin. Uusiin ja laajeneviin tehta-
viin valtionosuus sdddettiin 54,3 prosentiksi, mikd korotti peruspalvelujen valtionosuutta
27,3 milj. euroa.

= Kunnan peruspalvelujen valtionosuudessa otettiin huomioon elokuussa 2014 voimaan tul-
lut Jaki oppilas- ja opiskelijahnollosta (1188/2013). Valtionosuudeksi lain mukaisiin uusiin ja
laajeneviin tehtdviin tuli 50 prosenttia, ja se korotti kuntien peruspalvelujen valtionosuuksia
8,45 milj. euroa. Valtionosuus alennettiin 29,57 prosenttiin vuodeksi 2014. Vahennys oli 1,43
prosenttiyksikkod. Sddsto tdstd oli 362 milj. euroa. Laskennallisesti valtionosuutta koro-
tettiin idkkditten palveluista annetun lain johdosta ja erdistd muista syistd 17,3 milj. euroa.

= Peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain kuntien vilistd kustannusten korvaamista
koskevia 41 ja 45 §:dd (7271/2013) muutettiin vastaamaan sairaalaopetusta ja sijoitettuja
oppilaita koskevia perusopetuslain muutoksia.

Valtionosuuksien laskennallisia perusteita, prosentteja ja muita muutoksia, valtionrahoituksen
perustekijoitd, on avoimesti ja yksityiskohtaisesti eritelty talousarvioissa. Kuntien kannalta tér-
keintd on kuitenkin se loppusumma, minkd mukaisesti kunta saa rahoituksen peruspalvelujen
rahoitukseen.

5.3 Lukiokoulutuksen rahoitus

Valtio myontdd lukiokoulutuksen jirjestdjille valtionosuutta opetus- ja kulttuuritoimen rahoituk-
sesta annetun lain (635/1998) mukaisesti. Kunnan valtionosuus maddritetiin lukiokoulutuksen
yksikkohintojen ja opiskelijoiden lukumddrdn sekd ammatillisen koulutuksen yksikkéhintojen
ja opiskelijamddrdn perusteella. Yksikkohintoihin perustuvista laskennallisista kustannuksista
viahennetddn kunnan omarahoitusosuus. Kuntayhtymalle ja yksityiselle koulutuksen jarjestdjdlle
yksikkohintoihin perustuva valtionosuus madritetddn samalla tavalla kuin kunnalle, mutta siitd
ei vihennetd omarahoitusosuutta. Yksityisen koulutuksen jarjestdjan yksikkdhinta on sama kuin
sen kunnan yksikkohinta, jossa koulutus pddasiassa jarjestetddn. Siihen lisdtddn arvonlisdveron
osuus (3,7 % yksikkdhinnasta vuonna 2015).

Lukioiden yksikkohinnat lasketaan maidrittelemadlld koulutuksen jdrjestdjdlle tunnusluku. Tun-
nusluku lasketaan erikseen suomenkielistd ja ruotsinkielistd koulutusta varten. Tunnusluku on
100, kun lukiokoulutuksen alle 18-vuotiaina aloittaneiden lukion opiskelijoiden lukumadrd on
vahintddn 200. Kun opiskelijoiden lukumadird on alle 200 opiskelijaa ja vahintddn 60 opiskelijaa,
tunnuslukua korotetaan. Kun opiskelijoiden mddrd on alle 60 opiskelijaa, tunnuslukua edelleen
korotetaan. Tunnuslukua korotetaan enintddn luvulla 106.

Esimerkiksi vuoden 2015 lukion keskimddrdiseksi yksikkohinnaksi padtettiin 6 005 euroa. Opetus-
ja kulttuuriministerio voi korottaa yksikkohintaa erityisen koulutustehtdvan perusteella ja muusta
erityisestd syystd. Rahoituksen laskentaa ja mddrdytymistd varten aineopiskelijoiden suorittamat
kurssit muutetaan laskennalliseksi opiskelijamddrdksi. Lukiokoulutukseen valmistavassa koulu-
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tuksessa olevien opiskelijoiden lukumddrdd painotetaan kertoimella 1,21. Vuodesta 2017 alkaen
yksikkohintoja painotetaan kertoimella 0,58 yli 18-vuotiaina lukiokoulutuksen aloittaneiden
osalta. Aikuisille tarkoitetussa lukiokoulutuksessa opiskelijamaddrd painotetaan kertoimella 0,65.

Lukion valtionosuuteen vaikuttaneita rahoituslakiin vuosina 2010-2015 tehtyja muutoksia

= Kun kunnan peruspalvelujen valtionosuuslakiin tehtiin muutoksia vuonna 2010, samalla
sdddettiin, ettd lukiokoulutuksen valtionosuusprosentti sdilytetddn entisend 41,89 prosent-
tina laskennallisista kustannuksista.

= Valtionosuuksien indeksitarkistuksia vuodeksi 2013 ei tehty eikd muuta toteutuneiden
kustannusten nousua otettu huomioon (lakimmuntos 995/2012), mista tuli yleissivistiviin
koulutukseen (lukiokoulutus sekd rahoituslain mukainen taiteen perusopetus ja perus-
opetus®) 20,8 milj. euron sddstot osana opetus- ja kulttuuriministerion valtionosuuksien
95,2 milj. euron koko sddstod.

= Vuoden 2014 yksikkéhinnoissa ei my&skddn otettu huomioon kustannustason muutoksista
johtuvia tarkistuksia (lakimuntokset §892—894/2013). Opetus- ja kulttuuritoimen valtion-
osuuksiin arvioitiin 54,4 milj. euron laskennallinen sddst, mistd yleissivistdvan koulutuksen
(lukiokoulutus sekd rahoituslain mukainen taiteen perusopetus ja perusopetus) osuus oli
16,3 milj. euroa. Lisdksi vdliaikaisella sddnnokselld alennettiin lukioiden yksikkdhintaa
15 milj. euron sddstotavoitteen mukaisesti, mikd merkitsi yksikkdhinnan alentamista 4,2
prosentilla vuoteen 2013 verrattuna.

= Vuosien 2013 ja 2014 kustannustason muutoksen tekemattd jattimisestd syntyva sddsto
tehtiin pysyvaksi (lakimuutokset 1410-1413/2014). Kunnan rahoitusosuuden mairdytymiseen
tehtiin muutokset, koska ammattikorkeakoulujen perusrahoitus siirtyi valtiolle. Kuntien
rahoitusosuus, 455 milj. euroa, siirtyi valtion rahoitettavaksi. Tdstd johtuen lukiokoulutuksen
ja ammatillisen peruskoulutuksen rahoituslain mukaista valtionosuutta vihennettiin 291
milj. euroa. Siirto lisdsi vuonna 2015 kunnan asukaskohtaista rahoitusosuutta 53,65 euroa.

= Valtiontalouden 21,5 milj. euron sddstotavoitteen mukaisesti sdddettiin yksikkdhinnan
alentamisesta vuonna 2015. Keskimddrdisen yksikkohinnan alentamisen arvioitiin laske-
van myos kunnan rahoitusosuutta 29,8 milj. euroa. Yhteensd vihennys olisi ollut 51,3 milj.
euroa. Yksikkohintojen perusteena kdytettdvit kustannukset muutettiin tarkistettavaksi
neljin vuoden sijasta vuosittain.

= Rahoituslakia muutettiin lisdksi niin, ettd perusopetuksen, lukiokoulutuksen ja taiteen
perusopetuksen perustamishankkeisiin myonnettavistd valtionavustuksista luovuttiin
ja niiden vaikutus siirrettiin kunnan peruspalvelujen valtionosuuksiin. Valtionavustuksia
voidaan edelleen my6ntia toimitilahankkeisiin. Esitykselld ei katsottu olevan valtiontalou-
dellisia vaikutuksia, koska mdirdrahat siirrettiin peruspalvelujen valtionosuusmomentille.

«  Lukiokoulutuksen jarjestamisen perusteisiin listtyvd rahoituslain muutos (1045/2013) liittyi
lukiolain uuteen sddnndkseen maahanmuuttajille ja vieraskielisille jarjestettdvastd lu-
kiokoulutuksen valmistavasta koulutuksesta (1045/2013). Nuorten lukiokoulutuksen
valmistavan koulutuksen opiskelijamddrdn arvioitiin kasvavan syksyn 2014 noin 190 opis-
kelijasta noin 700 opiskelijaan vuonna 2017. Aikuisia lukiokoulutukseen arvioitiin tulevan
sen kdynnistyessd 95 opiskelijaa, mistd se lisddntyisi 350 aikuisopiskelijaan vuonna 2014.

5 Rahoituslaissa saadetaan erikseen muun muassa perusopetuksen lisdopetuksen, valmistavan opetuksen ja pidennetyn
oppivelvollisuuden oppilaiden esi- ja perusopetuksen valtionosuuksista.
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Kunnilla ei ole rahoitusvastuuta tdstd koulutuksesta, vaan valtio rahoittaa sen kokonaan
yksikkohintana. Opiskelijakohtainen rahoitus alle 18-vuotiaista arvioitiin 7 800 euroksi
vuonna 2014 eli lukiokoulutuksen keskimddrdinen yksikkohinta kerrottuna luvulla 1,21.
Aikuisopiskelijoita koskeva rahoitus sdddettiin 58 prosentiksi tuosta eli 4 500 euroksi.
Kustannusten arvioitiin olevan 0,8 milj. euroa (valtionosuus 0,4 milj. euroa) vuonna 2014,
3 milj. euroa (valtionosuus 1,5 milj. euroa) vuonna 2015, 5 milj. euroa (valtionosuus 2,5
milj. euroa) vuonna 2016 sekd 7 milj. euroa (valtionosuus 3,5 milj. euroa) vuonna 2017.
Lait tulivat voimaan helmikuussa 2014.

Toisessa kdsittelyssddn 14.3.2013 eduskunta hylkasi ensimmadisessa kdsittelyssa sisdlloltddn
hyviksytyn ehdotuksen laiksi lukiolaissa, ammatillisesta peruskoulutuksesta annetussa
laissa ja ammatillisesta aikuiskoulutuksesta annetussa laissa tarkoitetun koulutuksen rahoi-
tuksesta. Muutos rahoitusperusteissa olisi tullut voimaan vuonna 2017. Tarkoituksena oli
tehostaa koulutusta ja uudistaa toisen asteen koulutuksen jdrjestdjaverkko. Lukiokoulutuksen
maddrdraha olisi perustunut valtion talousarvion maararahaan. Koulutuksen tehostamisen
arvioitiin vahentdvan koulutuksen jirjestdjien kustannuksia 178 miljoonaa euroa, mistd
lukiokoulutuksen osuudeksi arvioitiin 22 milj. euroa. Lisdksi jdrjestdjaverkon rakenteellisen
kehittdmisen arvioitiin tuovan 69 milj. euron sddstot. Esityksen perusteluissa tuon sddston
jakautumista lukion ja ammatillisen koulutuksen kesken ei arvioitu. Kaikkiaan kustannusten
vahennykseksi arvioitiin 247 miljoonaa euroa, mistd valtionosuuden vihennys olisi ollut
93 milj. euroa ja kuntarahoitusosuuden vihennys 154 milj. euroa.

Seuraavassa taulukossa kaikkien rahoituslain muutosten pddtokset nikyvit kuntien ja yksityisten
lukiokoulutuksen jdrjestdjien valtionosuuden perusteena kdytettyind laskennallisina kustannuk-
sina sekd kuntajdrjestdjien todellisina kustannuksina.

TAULUKKO 11. Lukiokoulutuksen laskennalliset kustannukset ja kuntien rahoitusosuus

(vuoden 2015 hinnoin). Lahde: Valtion talousarviot.

Lukiokoulutuksen tunnuslukuja 2007 2009 2010 2015
Laskennalliset kustannukset (milj.euroa) 683 720 714 638
Muutos % 54 0,1 -10,6
Kunnallinen lukiokoulutus (milj.euroa) 625 654 647 554
Muutos % 04 46 -11 -14.4
Kuntien todelliset kustannukset (milj.euroa) 672 673 668 652
Kuntien laskennalliset/todelliset kustannukset % 93 97 97 85
Yksityinen lukiokoulutus (milj.euroa) 58 66 67 60
Muutos % 35 13,8 1,5 1,7
Kuntien yli 18-vuotiaana aloittaneiden lukiokoulutus (milj.euroa) 19
Yksityinen yli 18-vuotiaana aloittaneiden lukiokoulutus (milj.euroa) 5
Kuntien rahoitusosuus (milj.euroa)1 -426 -458
Muutos % 7.5

"Vuoteen 2009 saakka kuntien rahoitusosuuteen luettiin myos esi- ja perusopetus seka taiteen perusopetus
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Lukiokoulutuksen todelliset kustannukset ovat olleet sekd vuosina 2007-2009 ettd 2010-2015
selvdsti valtionosuuksien perusteena kiytettyja laskelmia korkeammalla tasolla. Sddstopddtosten
jilkeen ero on kasvanut 15 prosenttiyksikkoon. Sddstopddtosten lisdksi eron kasvuun vaikuttaa
lukion opiskelijamddrdn viheneminen, koska lukion kiinteiden kustannusten osuus kasvaa ja
ryhmdkoot keskimddrin pienenevdt. Vuonna 2015 lukion opiskelijakohtaisen yksikkéhinnan ja
todellisten yksikkdkustannusten ero oli kasvanut jo 1 150 euroon.

TAULUKKO 12. Kuntien lukiokoulutuksen laskennalliset ja todelliset kustannukset ja kuntien
rahoitusosuus 2007-2015 (vuoden 2015 hinnoin). Lihde: Valtion talousarviot.

Lukiokoulutuksen tunnuslukuja 20071 2009 2010 2015
Todelliset kustannukset (milj.euroa) 672 673 668 652
Muutos edellisestéd vuodesta % 0,3 0,1 -0,8 24
Laskennalliset kustannukset (milj.euroa) 625 654 647 554
Laskennalliset/todelliset kustannukset % 93 97 97 85
Kuntien rahoitusosuus 672 673 668 652
laskennallisista kustannuksista (milj.euroa) 426 458
Kuntien rahoitusosuus 58 66 67 60
todellisista kustannuksista (milj.euroa) 447 556
Oppilasmaéara 96 500 93400 92700 85500
Muutos % -3,2 0,7 -7,8
Todelliset kustannukset/oppilas (euroa) 6960 7210 7210 7630
Laskennalliset kustannukset/oppilas (euroa) 6480 7000 6980 6480
! Muutos vuodesta 2006

Lukiokoulutuksen valtionrahoituksen pieneneminen ei ole vuosina 2010-2015 vidhentdnyt vas-
taavasti kuntien lukiokoulutuksen menoja, koska kokonaismenot ovat laskeneet vain runsaat 2
prosenttia, kun samana aikana opiskelijamdard on vihentynyt liki 8 prosenttia.

5.4 Vapaan sivistystyon rahoitus

Laissa vapaasta sivistystyostd (632/1998) sdddettiin sen piiriin kuuluvien toimintamuotojen
laskennallisista valtionosuuksista. Valtionosuuden perusteeksi vahvistettiin suoritteiden luku-
madrdt: kansalaisopistoille, kesdyliopistoille ja opintokeskuksille opetustunnit, kansanopistoille
opintoviikot ja liikunnan koulutuskeskuksille opiskelijavuorokaudet (alueellisille liikunnan kou-
lutuskeskuksille opiskelijapdivdt). Kansanopiston, kansalaisopiston ja kesdyliopiston ylldpitdjdlle
myonnettiin valtionosuutta 57 prosenttia sekd opintokeskuksen ja liikunnan koulutuskeskuksen
ylldpitdjdlle 65 prosenttia laskennallisista kustannuksista.
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Muutokset vapaan sivistystyon valtionosuusperusteisiin

= Perustamishankkeiden valtionavustuksista luovuttiin ja perustamishankkeiden rahoitus
alettiin ottaa poistojen kautta huomioon kdyttékustannusten valtionosuusperusteissa vuo-
den 2012 alusta (lakimuntos 1103/ 2010). Kansanopistojen poistojen lisidmisestd aiheutuva
yksikkohinnan korotus arvioitiin 10,29 euroksi/opintoviikko. Kokonaisuutena muutosten
ei arvioitu lisddvan valtion menoja. Lisdksi muutettiin kansanopistojen valtionosuuden
perusteena kdytettdvid porrastustekijoita.

= Vuonna 2012 opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annettuun lakiin lisittiin vali-
aikaisesti saannokset (lakimuutokset 996/2012 ja 579/2015), joiden mukaan vuonna 2013
yksikkohintoihin ei tehty kustannustason muutoksesta aiheutuvia tarkistuksia eikd vuonna
2015 arvioidun ja toteutuneen kustannustason erotuksesta aiheutuvia tarkistuksia. Vapaan
sivistystyon koulutuksen osuus sddstostd arvioitiin 5,2 milj. euroksi. Laki tuli voimaan
vuonna 2013 ja oli voimassa vuoden 2015 loppuun (996/2012). Muutoksilla ei arvioitu
olevan vuosien 2013 ja 2014 sddstojen pysyvaksi sddtdmistd lukuun ottamatta suoranaisia
valtiontaloudellisia vaikutuksia. Yksikkdhintojen muutosten vaikutukset aiottiin ottaa
huomioon valtionosuuden perusteena olevien suoritteiden lukumadrdn vahvistamisessa.
Vuosien 2013 ja 2014 kustannustason tarkistuksen tekemaittd jattdmisen mukaisesti keski-
maddrdisiin yksikkohintoihin tehtédvd vihennys oli kansalaisopistoilla 2,23 euroa/opetustunti,
kansanopistoilla 8,00 euroa/opintoviikko, liikunnan koulutuskeskuksilla 2,37 euroa/opis-
kelijavuorokausi, kesdyliopistoilla 4,22 euroa/opetustunti ja opintokeskuksilla 2,89 euroa/
opetustunti. Sddsto arvioitiin 7,6 milj. euroksi, mistd valtion sddstdosuus oli 4,5 milj. euroa.

= Vuonna 2014 lakia vapaasta sivistystydstd muutettiin (1411/2014) niin, ettd yksikkohinnat
alettiin laskea vuosittain, kun ne aiemmin oli laskettu joka neljds vuosi. Samalla sdddettiin,
ettd jarjestdjille voidaan myontda rakenteellista kehittdmistd tukevia avustuksia.

Vapaan sivistystyon valtionosuuksien ja niiden perusteiden kehitys esitetddn luvussa 7 kunkin
toimintamuodon yhteydessa.
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6

Laillisuusvalvonta

Suomen ylimmat laillisuusvalvojat, valtioneuvoston oikeuskansleri sekd eduskunnan oikeusasiamies
valvovat sekd perustuslaissa ettd koulutuksen erityislaeissa sdddettyjen oikeuksien toteutumista.
Laillisuusvalvonta kuuluu my®s kullekin ministeriolle toimialallaan. Aluehallintovirastot edistavat
alueellista yhdenvertaisuutta hoitamalla lainsddddnnon toimeenpano-, ohjaus- ja valvontatehtdvid
alueillaan.

6.1. Oikeusasiamies

Oikeusasiamiehelle voi kannella jokainen, joka katsoo valvottavan menetelleen lainvastaisesti
tai jattdneen tdyttamadttd velvollisuutensa. Oikeusasiamies tutkii kantelun, jos on aihetta
epdilld, ettd valvottava on menetellyt lainvastaisesti tai jattdnyt velvollisuutensa tayttamatta
taikka jos oikeusasiamies muusta syystd katsoo siihen olevan aihetta. Oikeusasiamies ryhtyy
niihin toimenpiteisiin, joihin hdn katsoo olevan aijhetta lain noudattamisen, oikeusturvan
tai perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta. Oikeusasiamies voi ottaa laillisuusval-
vontaansa kuuluvan asian kisiteltdvikseen my0Os omasta aloitteestaan.

Oikeusasiamiehelle tehtyjen opetus- ja kulttuuritoimea koskevien kanteluiden lukumadird on
lihes kaksinkertaistunut kymmenessd vuodessa. Vuonna 2006 niitd tehtiin runsaat 100, vuonna
2010 vajaat 150, vuonna 2013 jo noin 200 ja vuonna 2015 noin 170. Toimenpiteisiin johtaneiden
kanteluiden osuus on vaihdellut 15 ja 20 prosentin vdlilld. Niiden lukumadird on siis kasvanut
suunnilleen samaa tahtia kuin kanteluiden.

Vuonna 2010 eniten kanteluita vuonna kohdistui edellisvuosien tapaan perusopetuksen kdytannén
jarjestelyihin, oppilashuoltoon ja opettajien lomautuksiin. Yksittdisten kanteluiden aiheina olivat
mm. koulumatkojen pituudet ja niiden kdytinnon mittaamistapa, oppiainevalinnat ja yhteisva-
linnan hakujen tiukat madrdajat.
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Vuonna 2011 pddosa kanteluista kdsitteli edellisvuosien tapaan perusopetuksen toteutusta, kuten
koulumatkoja, oppilashuoltoa ja peruskoulun opettajien madrdaikaisia virkasuhteita. Opettajien
tyOn vaativuus ja tydhyvinvoinnin ongelmat tulivat usein esille. Yksittdisten kanteluiden aiheina
olivat muun muassa peruskoulun koulumatkojen pituudet ja niiden mittaamistapa, koulujen
home- ja sisdilmaongelmat, peruskoulun kurinpitokeinot, uskonnonopetuksen sisdlt6 sekd ko-
tiopetuksen jdrjestiminen ja eriytetyn opetuksen sisdltd. Oikeusasiamiehen opetus- ja kulttuuri-
ministeriossd tehdyn tarkastuksen kertomuksen mukaan kanteluiden maarat olivat kasvamaan
pdin sekd aluehallintovirastoissa ettd oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin laillisuusvalvonnassa.
Tdhdn on monia syitd, kuten opetuspalveluiden tirkeys perheiden arjessa, kansalaisten kasvanut
valveutuneisuus sekd kuntien voimavarojen ja hallinnon ongelmat.

Vuonna 2012 padosa kanteluista kdsitteli perusopetuksen toteutusta. Oikeusasiamiehelle tehtyjen
kanteluiden aiheina olivat muun muassa koulurakennusten sisdilmaongelmat, uskonnonopetuk-
sen sisdltd, musiikinopetuksen toteutus, kotiopetuksen jdrjestiminen ja peruskoulun opettajien
sananvapaus kaupungin perusopetuksen uudelleenjdrjestelyissa.

Vuonna 2013 kanteluiden aiheina olivat muun muassa koulurakennusten sisdilmaongelmat, kou-
lujen lakkauttaminen, koulukiusaamisen selvittdminen ja siihen puuttuminen, koulumatkojen
jarjestiminen, koulun pdivinavauksen sisilto ja lasten kielelliset oikeudet pdivihoidossa.

Vuonna 2014 piiosa kanteluista kasitteli perusopetuksen toteutusta. Niiden aiheina olivat muun
muassa koulumatkojen jérjestelyt, koulujen lakkauttaminen, koulukiusaamisen selvittiminen ja
sithen puuttuminen sekd pdivinavauksen sisdlto ja toteutus.

Vuonna 2015 pddosa kanteluista kisitteli perusopetuksen sisdltdd ja toteutusta. Kanteluiden
aiheina olivat muun muassa koulurakennusten sisdilmaongelmat, oppilaitosten lakkauttaminen,
koulukiusaaminen, oppilashuolto ja erityisen tuen jdrjestiminen sekd uskonnon ja eliminkat-
somustiedon opetus.

Liitteeseen 2 on koottu lyhyet kuvaukset oikeusasiamiehen ratkaistavaksi tulleista sidnnosten
mukaisiin oikeuksiin perustuvista kanteluista ja erdistd oikeusasiamiehen omasta aloitteestaan
kdsittelemistd asioista.

6.2 Oikeuskansleri

Oikeuskansleri kasittelee kirjallisia kanteluja ja viranomaisten ilmoituksia valvoessaan
tuomioistuinten ja muiden viranomaisten toimintaa sekd julkisten tehtdvien hoitamista.
Oikeuskansleri voi my0s ottaa asian kdsiteltdvaksi omasta aloitteestaan. Oikeuskanslerille
voi tehdd ehdotuksia sddnnosten ja madrdysten kehittdmiseksi ja muuttamiseksi, jos val-
vonnassa on havaittu niissd puutteita tai ristiriitaisuuksia taikka jos ne ovat aiheuttaneet
oikeudenkdytossa tai hallinnossa epdtietoisuutta tai eridvid tulkintoja.
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Vuosina 2010-2015 oikeuskanslerinvirastossa vuosittain vireille tulleiden kanteluiden kokonais-
maddrd on lisddntynyt 1454:std vuonna 2011 vuoden 2014 2215:een. Opetusviranomaisista tehtyjen
kantelujen lukumadérd niistd on vaihdellut 31:std (vuonna 2012) 60:een (vuonna 2014). Opetus-
viranomaisista tehtyjen kanteluiden osuus kaikista kanteluista oli pienin (1,7 %) vuonna 2012
ja suurin vuosina 2011 ja 2014 (2,9 %). Toimialan laajuus ja lainsddddnnon seka siind sdddettyjen
oikeuksien mdird huomioon ottaen opetusviranomaisiin kohdistuneiden kanteluiden osuutta
voidaan pitdd varsin pienend. Liitteessd 3 on lyhyesti kuvattu yksittdistapauksia kanteluista.

6.3. Aluehallintovirastot

Aluehallintovirastot edistdvit alueellista yhdenvertaisuutta hoitamalla lainsddddnnén
toimeenpano-, ohjaus- ja valvontatehtdvid. Toimialaan kuuluvat mm. varhaiskasvatus
ja koulutoimi. Aluehallintovirastojen erityiseksi tehtdvdksi on sdddetty peruspalvelujen
alueellisen saatavuuden arviointi. Opetus- ja kulttuuriministeri® ohjaa omalla toimialallaan
aluehallintovirastojen toimintaa.

Arviointia varten aluehallintovirastoilta kysyttiin varhaiskasvatusta, perusopetusta, lukiokoulu-
tusta ja taiteen perusopetusta koskevien oikaisuvaatimusten ja kanteluiden lukumaddrid vuosina
2010-2016 ja kuvausta siitd, mistd asioista on eniten vaadittu oikaisua ja kanneltu. Lisdksi alue-
hallintovirastoja pyydettiin kertomaan oma nikemyksensd opetustoimen tilasta viranomaisen
ndkokulmasta. Oikaisuvaatimusten ja kanteluiden kirjaamiskdytinnot aluehallintovirastoissa
osoittautuivat vaihteleviksi, eikd pyydettyjd yhteismitallisia tilastollisia erittelyjd koulumuodoit-
tain ja asiaryhmittdin ollut mahdollista saada. Sen verran aluehallintovirastoilta saatuja tietoja
voitiin tulkita, ettd myds niille tehtyjen oikaisuvaatimusten ja kanteluiden lukumadérd on kasvanut,
kanteluiden jopa kaksinkertaistunut.

Eteld-Suomessa pddosa oikaisuvaatimuksista on koskenut perusopetuksen tai esiopetuksen
oppilaaksi ottamista. Joitakin oikaisuvaatimuksia tehdddn vuosittain perusopetuksen oppilaan
erityisen tuen jdrjestimisestd. Pddosin jarjestdjien padtokset on todettu lain mukaisiksi. Pddtosten
kumoamisen perusteena on useimmiten ollut menettelyvirhe, yleensd kuulemisessa tehty virhe.
Pddosa kanteluista on tehty perusopetuksen jdrjestdmisestd. Usein aiheina ovat olleet opettajan
toiminta, oppilaan tukitoimien jdrjestdiminen ja kiusaamiseen puuttuminen/puuttumattomuus.

Ldnsi- ja Sisd-Suomessa padosa oikaisuvaatimuksista on koskenut esi- ja perusopetuksen oppi-
lasvalintaa (esiopetuspaikan/lahikoulun osoittamista sekd toissijaista oppilasvalintaa). Kante-
luiden lukumdird on selvdsti kasvanut, ja pddosa on koskenut yksittdisen oppilaan oikeuksia ja
opetusjdrjestelyja.
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Itd-Suomessa kdytinnollisesti katsoen kaikki oikaisuvaatimukset ovat koskeneet perusopetusta.
Oikaisuvaatimuksissa korostuvat koulumatkat ja koulumatka-ajat sekd samaan kouluun pddseminen
sisarusten ja kavereiden kanssa. Kanteluista arviolta kolme neljdstd on koskenut perusopetusta.
Koulukiusaaminen, lastensuojeluilmoitukset, sisdilmaongelmat sekd oppilaan tuen tarpeet ovat
korostuneet kanteluissa. Varhaiskasvatuksessa on myds sellaisia valvonta-asioita, jotka eivit
kirjaudu tilastoon.

Pohjois-Suomessa lihes kaikkien oikaisuvaatimuksien taustalla on ollut huoltajien tyytymat-
tomyys kunnan oppilaalle osoittamaan ldhikouluun. Lisédksi erikoisluokkavalinnoista on tullut
vuosittain muutama oikaisuvaatimus. Lukiokoulutusta koskevissa oikaisuvaatimuksissa huoltajien
tyytymattomyys on padsddntoisesti liittynyt siihen, ettei opiskelija ole tullut valituksi liikun-
tapainotteiseen opetukseen. Useimmissa kanteluissa huoltajat eivdt ole tyytyvdisid opettajan/
rehtorin toimintaan kantelijan lapsen asiassa. My0s opintoretkien/leirikoulujen varainhankinta
ja kiusaamiseen puuttumisen riittimdttomyys ovat olleet kantelujen aiheina.

Lapissa oikaisuvaatimukset ovat kohdistuneet pelkdstddn siihen, ettd oppilas ei ole saanut hake-
maansa koulupaikkaa. My0s kantelut painottuvat perusopetukseen. Viime vuosina ovat korostuneet
kiusaaminen, missd usein osapuolena on erityistd tukea tarvitseva oppilas, oppilaiden kohtelu,
hallintomenettelyn puutteet ja varhaiskasvatuksen ryhmdkoot. Taiteen perusopetuksesta on
kerran kanneltu opettajan/rehtorin kelpoisuudesta.

Yleisia kommentteja

Seuraavat kommentit ovat suoria lainauksia aluehallintovirastojen esittdmistd arvioista opetustoi-
men sddstoistd ja muista syistd johtuvasta yleissivistavin koulutuksen tilanteesta ja kehityskulusta.

Koulutuksen saavutettavuus

= Harvaan asutulla alueella perusopetuksen ja varhaiskasvatuksen palvelut ovat osalla kun-
talaisista siirtyneet kauas. Varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen saavutettavuus on osassa
alueista huolestuttavan heikko. Koulumatka-ajat hipovat monilla koululaisilla maksimia.
Koulukyytien jdrjestelyssd pyritidn minimoimaan kustannukset ja koulumatkareititykset
tehdddn niin, ettd matka-aika venyy kohtuuttomaksi. Kuntarajat estdvdt yhteistyotd kuntien
raja-alueilla asuvien lasten kohdalla.

= Haja-asutusalueilla kyldkoulut lakkaavat, mutta oppilaat saavat silti vihintddn saman
laatuista opetusta taajamassa.

= Niin perusopetuksessa kuin varhaiskasvatuksessa maantieteellinen saavutettavuus tulee
edelleen olemaan kasvava ongelma. Asuinpaikka ratkaisee entistd enemmadn palvelujen
tarjonnan ja saavutettavuuden. Ikdluokkien pienentyessd myos yldkoulujen olemassaolo
tulee entistd haastavammaksi, ja kuntien yhteiset ylikoulut tulevat lisddntymadn. Samalla
kuljetusoppilaiden miard ja kuljetusajat tulevat kasvamaan.
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= Rahoitusjdrjestelmdn tulee olla sellainen, ettd koulutuksen jarjestdjilld on realistiset mah-
dollisuudet ylldpitaa riittdvan tihedd kouluverkkoa. Mikali koulumatkoihin kuluu pdivittdin
paljon aikaa, silld on vaikutusta oppilaiden kokonaishyvinvointiin. Oppilailla tulee olla
kotitehtdvien lisdksi riittdvasti aikaa harrastuksille ja virkistdytymiselle. Koulumatkojen
pidentyminen ei saa johtaa siihen, ettd perusopetuksen oppilaita enenevdssd mddrin asuu
viikot asuntoloissa.

= Kunnat pyrkivit toissijaisen oppilasvalinnan enimmadisoppilasmadiristd pddttdessddn rajoit-
tamaan mahdollisuutta hakeutua muuhun kuin kunnan osoittamaan kouluun.

Oppilaiden tuki ja hyvinvointi

= Kanteluissa ndkyy selvisti perheiden erilainen kyky huolehtia lastensa hyvinvoinnista.
Perheiden ongelmat ndyttdvat kasautuvan siten, ettd samanaikaisesti, kun kannellaan kou-
lun toimenpiteistd, on vastaavasti vireilld kantelu my0s sosiaalitoimen puolella. Perheitten
taloudellinen, sosiaalinen ja psyykkinen pahoinvointi on varsin usein kantelun taustalla.

= Kolmiportainen tuki ja oppilashuolto eivit ndytd toimivan. Resurssit ovat tdssd riittdmatto-
madt sekd opetus- ettd sosiaalitoimessa. Ei ole Ioydetty keinoja jarjestdd sellaisten oppilaiden
koulunkdyntid, jotka riehuvat koulussa ja uhkaavat toisten oppilaiden turvallisuutta.

= Erityisesti pienissd kunnissa henkildstoresursseja on vihdn, talous kiristyy ja esimerkiksi
patevistd erityisopettajista on puutetta. Avainasemassa ovat perheitd tukevat palvelut.

= Haasteelliset oppilaat/oppilasryhmait yhdistettynd riittdimdttdmadin resursointiin vaikeut-
tavat tyoskentelyd koulussa. Opettajan aikaa koulupdivdn aikana kuluu paljon esimerkiksi
yksittdisistd oppilaista johtuvien hdiridtilanteiden selvittdmiseen, ja tdstd karsivit kaikki
ryhmin oppilaat.

= Luokkakoot suurenevat, lapsilla on monenlaisia ongelmia, tukea tarvitsevien oppilaiden
tilanne vaikeutuu. Kaikilla ndilld tekijoilld on vaikutusta tydrauhaan, opettajan jaksamiseen,
motivaatioon ja pitkdlld tdhtdimelld opettajan ammatin houkuttelevuuteen. Suomalaisen
koulujdrjestelman selkdranka on hyva henkilsto - opettajat ja rehtorit - ja hyvdn henki-
16ston sdilyminen opetus- ja kasvatustehtdvissd on asia, joka tulee varmistaa.

= Viime vuosina on ndakynyt erityisesti, ettd oppimisen tuki esi- ja perusopetuksessa, erityisesti
avustajapalvelut, ovat vihentyneet. Kdytannossa resurssit ohjaavat merkittavasti oppilaan
tuen tarpeen arviointia ja siita padttamista.

Turvallinen oppimisymparisto

= Oppilaitosten turvallisuutta uhkaavat myos lisddntyneet sisdilmaongelmat, jotka aiheuttavat
terveyshaittoja sekd opettajille ettd oppilaille.

= Kuntien kyky panostaa turvallisiin ja terveellisiin tiloihin ei tule ainakaan parantumaan,
jos valtio ei tule apuun.
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6.4 Laillisuusvalvonta ja sivistykselliset oikeudet

Perustuslain 6 § sddtdd kansalaisten yhdenvertaisuudesta ja 16 § sivistyksellisistd oikeuksista,
oikeudesta maksuttomaan perusopetukseen ja julkisen vallan velvoitteesta turvata jokaiselle
yhtédldinen mahdollisuus saada kykyjensi ja erityisten tarpeidensa mukaisesti myos muuta kuin
perusopetusta sekd kehittdd itseddn varattomuuden sitd estimadtta.

Perustuslain 16 § 2 momentin toteutumisesta on esitetty joitakin indikaattoreita yleissivistdvin
koulutuksen tarjonnasta ja siihen osallistumisesta sekd koulutuksen jatkamisesta perusopetuksen
jilkeen. Toisen asteen koulutusta on tarkasteltava kokonaisuutena, ja opetus- ja kulttuuriministe-
ri0 tulee lisidmadn indikaattoreihin ammatillisen koulutuksen tarjonnan ja sithen osallistumisen
kehitystd koskevat tiedot.

Perustuslain 16 § 2 momenttiin liittyen koko maan ja kaikki kunnat kattavasta kansalaisopisto-
toiminnasta esitetddn toiminnan tarjontaa ja siihen osallistumista koskevia tietoja. Muun vapaan
sivistystyon ja taiteen perusopetuksen sekd aamu- ja iltapdivitoiminnan maksujen tasosta ja
kehityksestd on joitakin tietoja.

Oikeusasiamies ei ole kertomuksissaan kiinnittdnyt yleisesti huomiota perustuslain edellyttiman
yhdenvertaisuuden toteutumiseen. Sen sijaan oikeusasiamies on kdsitellyt kuntien taloudellisen
kehityksen tuomia haasteita jarjestdd koulutuspalvelut ja niiden saatavuus riittdvin yhdenvertai-
sesti ja sivistyksellisid oikeuksia varmistavien sddnndsten mukaisesti. Oikeuskansleri on aikai-
semmin ollut aloitteellinen huomauttaessaan, ettd kouluterveydenhuollossa (vuonna 2007) ja
oppilashuoltopalveluissa (2012) on erittdin suuria eroja kuntien vililld. Molemmista sdddettiin
huomautusten jilkeen erityislait palvelujen jarjestdmisestd ja resursoinnista. My6s maahanmuut-
tajien koulutuksen jarjestiminen on perustuslakimme ja YK:n yleissopimuksen johdosta antanut
aihetta oikeuskanslerin kannanottoihin, jotka sitten ovat johtaneet sddnndsten vahvistamiseen.
Nyt pdivahoitomatkojen jdrjestelyt ja pituudet ovat oikeuskanslerin erityisseurannassa, koska
varhaiskasvatuslaissa ei asiasta sdddella.

Yhdenvertaisten perusoikeuksien kannalta oikeusasiamies ja oikeuskansleri eivit yleisten huo-
mioiden lisdksi ole huomauttaneet opetuksen ja koulutuksen jdrjestimistd koskevien erityislakien
tdsmentdmisen tarpeesta, vaikka koulutuksen jdrjestdimisessd on suuria eroja kuntien vililld. Kan-
teluita koskevissa ratkaisuissaan molemmat ovat osoittaneet suunnan erityislaeissa sdddettyjen
oikeuksien toteuttamiseen kdytdnnossd. Varhaiskasvatuslaissa ja perusopetuslaissa on lukuisia
oppilaiden oikeuksia koskevia sddannoksia.

Tdssd raportissa ei voida ottaa kantaa siihen, ovatko sdddetyt oikeudet yleisesti tai yksittdista-
pauksissa toteutuneet. Sen tekevidt oikeus- ja hallintoviranomaiset. Kanteluiden perusteella on
kuitenkin mahdollista kiinnittdd huomiota muutamiin asioihin. Esimerkiksi esi- ja perusopetuk-
sen saatavuus ja koulumatkat kuuluvat niihin kanteluihin, joissa sdiddokset asettavat paikalliselle
pditoksenteolle selvdt rajat. Esi- ja perusopetus niihin liittyvine toimintoineen on sdiddetty eh-
dottomasti maksuttomiksi.
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Useimmissa tapauksissa oikeuksien toteutumisen valvonta ja seuranta on edellisid esimerkke-
ja tulkinnanvaraisempaa. Sellaisia ovat sddnnokset, jotka koskevat esimerkiksi oikeutta saada
tukiopetusta ja erityisopetusta ja muuta tukea, oikeus saada opetusta sekd oikeus turvalliseen
oppimisympadristoon.

Valtioneuvoston sisdilmaselvityksen® mukaan 10-30 prosenttia kunnista kokee koulujensa si-
sdilmatilanteen hankalaksi tai jopa vaikeaksi. Varsin suuri osa kanteluista on johtunut koulujen
sisdilmaongelmista, joiden on katsottu johtaneen oppilaiden jopa vakaviin terveysongelmiin.
Myo6s lukuisissa eduskunnan kannanotoissa on asiaintilaan kiinnitetty huomiota ja odotettu
siind toimenpiteita.

Luvun 7 tarkasteluissa esitettdvat tunnusluvut ja kyselyjen tulokset tuovat esiin eroja koulutuk-
sen jarjestdmisessd vuosina 2011-2015, esimerkiksi opetuksen tarjonnassa ja valinnaisuudessa.
Arviointiryhmd ei ota kantaa siihen, voidaanko niiden katsoa olevan sivistyksellisten oikeuksien
toteutumisen kannalta merkitsevid.

Lopuksi esitetddn raportin kokonaisuudesta arvioivia johtopddtoksid ja kiinnitetddn huomiota
muutamaan esiin nousseeseen padasiaan.

6 hitp://ur.fiIURN:ISBN:978-952-287-411-5
49



/
Arvioinnin
tulokset

Sddstopadatosten vaikutusta ei olemassa olevan aineiston perusteella ole mahdollista luotetta-
valla tavalla arvioida. Sen vuoksi tdssd arvioinnissa tarkastellaan ldhinnd kuvailevasti sitd, miten
arvioinnissa varhaiskasvatuksen ja yleissivistdvin koulutuksen resurssit ja toiminta ovat kehit-
tyneet. Luvun lopussa kuvaillaan my®6s lyhyesti sitd, mitd tieddmme viimeaikaisen tutkimuksen
perusteella resurssien vaikutuksesta oppimistuloksiin, kouluttautumiseen ja tydmarkkinoilla
menestymiseen.

7.1 Varhaiskasvatus

Pdivihoidon yleinen suunnittelu, ohjaus ja hallinto siirrettiin sosiaali- ja terveysministerion hal-
linnonalalta opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalle vuoden 2013 alusta (varhaiskasvatus-
laki 912/2012). Siirrolla ei arvioitu olevan taloudellisia vaikutuksia. Kdsite pdivihoito korvattiin
varhaiskasvatuksella 1.8.2015 voimaan tulleella lainmuutoksella (580/2015).

Vuonna 2015 varhaiskasvatuksen piirissa oli yhteensd 245 650 lasta eli 68 prosenttia 1-6-vuo-
tiaista. Kunnallisen varhaiskasvatuksen piirissd oli 212 902 lasta, joista 83 prosenttia kunnalli-
sissa pdivakodeissa, 4 prosenttia ostopalvelupdivikodeissa ja 13 prosenttia perhepdivihoidossa.
Kunnan myo6ntdman palvelusetelin saaneita lapsia oli 15 514 ja yksityisessd pdivahoidossa oli
17 324 lasta. Vuodesta 2010 vuoteen 2015 kunnallisen varhaiskasvatuksen piirissd olleiden lasten
osuus laski 5 prosenttiyksikkod ja vastaavasti yksityisen varhaiskasvatuksen piirissad olleiden
lasten osuus kasvoi.

Varhaiskasvatuksesta ja sen jarjestimistd on esimerkiksi esi- ja perusopetukseen verrattuna
saatavilla vdhin tilastotietoa, ja se on hajanaista. Tietotuotannosta ovat vastanneet sosiaali- ter-
veysministeri6 (1.1.2013 asti) ja Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL). Vihdiseen tilastotiedon
madrddn on vaikuttanut pitkdan vallalla ollut nikemys, ettd pdivihoidon ensisijainen tarkoitus
on mahdollistaa vanhempien tydssdkdynti. Varhaiskasvatuksen nykyinen lainsddddnto painottaa
lapsen oikeutta saada varhaiskasvatusta, mikd on lisinnyt my0s tietotuotannon tarpeita kehit-
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tdmisen tueksi. Opetus- ja kulttuuriministeridssd on parhaillaan kdynnissd varhaiskasvatuksen
tietotuotannon kehittdmishanke (VARDA), jonka tarkoituksena on toteuttaa varhaiskasvatuksen
valtakunnallinen ja eri organisaatioiden hyddynnettdvissd oleva tietovaranto.

THL:n Sotkanet-tietokantaan tai Tilastokeskukseen ei ole juurikaan kerdtty tietoja, jotka olisivat
olleet kdyttokelpoisia tdssd selvityksessd. Ndin ollen valtiontalouden sddstéjen vaikutuksia var-
haiskasvatukseen arvioidaan padosin Peruspalvelujen tila 2016 -raportin tietojen ja kunnallisilta
jarjestdjiltd keratyn aineiston perusteella.

7.1.1 Varhaiskasvatuksen resurssit

Varhaiskasvatuksen kustannukset

Peruspalvelujen tila 2016 -raportin mukaan kuntien varhaiskasvatuksen kadyttékustannukset
pdivdkotitoiminnan ja perhepdivahoidon osalta olivat noin 2,5 miljardia euroa vuonna 2014. Kun-
nallinen pdivdkotitoiminta muodosti 84 prosenttia kustannuksista ja perhepdivihoito 16 prosent-
tia. Kokonaisuudessaan kustannukset ovat kasvaneet vuosien 2010-2014 aikana 141 milj. euroa
(6 %), kun kustannukset on muutettu kiintedhintaisiksi vuoden 2014 tasolle. Piivikotitoiminnan
kokonaiskustannukset ovat samalla ajanjaksolla kasvaneet 13 prosenttia ja perhepdivihoidon
kustannukset laskeneet 32 prosenttia. Samaan aikaan myds varhaiskasvatuksessa olleiden lasten
maddrd on kasvanut. Suurin osa lapsista on kokopdivdisessd kunnallisessa pdivikotimuotoisessa
varhaiskasvatuksessa.

160000
140000 —
20000 |— = kokopéivanoidossa péivakodissa
% 100000 osapaivahoidossa péivakodissa
g 80000
@ === kokopaivahoidossa
— 60000 perhepaivahoidossa
40000 —— osapaivahoidossa
_— perhepéivahoidossa
20000
0
2010 2011 2012 2013 2014 2015

KAAVIO 2. Kunnallisessa pdivahoidossa olleiden lasten maara 2010-2015. Lahde: Sotkanet.fi.
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Vuonna 2014 vuosikustannukset kolme vuotta tdyttineen lapsen kokopdivdisen varhaiskasvatuk-
sen osalta olivat noin 11 100 euroa ja osapdivdisen varhaiskasvatuksen osalta noin 5 700 euroa.
Vuosina 2010-2014 alle kolmevuotiaiden varhaiskasvatuksen keskimddrdiset vuosikustannukset
ovat nousseet noin 6 prosenttia, yli kolmevuotiaiden kokopdivdisen varhaiskasvatuksen kustan-
nukset noin prosentin ja osapdivdisen varhaiskasvatuksen noin 3 prosenttia, kun kustannuksia
tarkastellaan kiintedhintaisina vuoden 2014 tasolla.

Kuntien varhaiskasvatuksen menot ja Kelan maksamat lastenhoidon tuet olivat vuonna 2014
yhteensd noin 3,1 miljardia euroa. Tédstd kunnallinen varhaiskasvatus kattoi 85 prosenttia ja per-
heille maksetut lastenhoidon tuet 15 prosenttia. Kunnat maksoivat lakisdateisten tukien lisdksi
kotihoidon tuen ja yksityisen hoidon tuen kuntalisid 92 milj. euroa vuonna 2014. (Peruspalvelujen
tila 2016 osa I.)

Varhaiskasvatukseen kohdistetut tehostamistoimenpiteet

Kyselyn tietojen mukaan suurin osa varhaiskasvatuksen jirjestdjistd (79 %) oli kohdistanut varhais-
kasvatukseen vuosina 2011-2015 toimenpiteitd, joilla tdhddttiin joko toiminnan tehostamiseen
tai sddstoihin tai molempiin. Yleisimmin jdrjestdjdt olivat tehneet toimenpiteitd, joilla pyrittiin
vaikuttamaan henkildstékuluihin: tyaika- ja vuosilomasuunnittelu pyrittiin toteuttamaan niin,
ettd ne tuottivat sddstdjd, ja varhaiskasvatusyksikoiden paivystysjdrjestelyja koulujen loma-aikoina
oli muutettu.
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TAULUKKO 13. Toiminnan tehostamiseen tai sadstoihin tai molempiin tdhdanneet toimenpiteet,
joita jarjestdjat olivat tehneet vuosina 2011-2015. Lahde: Jarjestdjdkysely.

Toimenpide % n
Tydaika- ja vuosilomasuunnittelu, jolla pyrittiin sdéstoihin henkildstdmenoissa 73,6 128
Muutokset varhaiskasvatusyksikkéjen péivystysjarjestelyissa koulujen loma-aikoina 60,3 105
Ruokatilauskaytantdjen muuttaminen niin, etta ruokaa pyritaan tilaamaan vain todelliselle 477 83
lapsiméaaralle '

Tilank&yton tehostaminen 42,0 73
Avoimeen varhaiskasvatukseen panostaminen 33,3 58
Jokin muu, mika 33,3 58
Muutokset maksuhyvityskaytannoissa 30,5 53
Palveluohjauksen tehostaminen 30,5 53
Yksityisten toimijoiden tuottamien varhaiskasvatuspalveluiden tukeminen yksityisen hoidon tuen 276 48
kuntalisén kautta ’
Kasvatushenkilostoa koskevan sijaismaararahan supistaminen 25,3 44
Muuhun kuin henkildstokuluihin kuluvien varhaiskasvatusyksikdiden kéytossa olevien 213 37
maéararahojen pienentaminen '

Yksityisten toimijoiden tuottamien varhaiskasvatuspalveluiden tukeminen varhaiskasvatuksen 207 36
palvelusetelin kautta '

Kotihoidon tuen kuntalisan ottaminen kayttéon 13,8 24
Kasvatushenkiloston toimenkuvien laajentaminen (esim. siistimiseen osallistuminen) 57 10

Kotihoidon tuen kuntalisan saamisen ehtojen muuttaminen, niin ettd vanhemmat sisarukset
ohjautuvat avoimen varhaiskasvatuksen piiriin paivakodeissa tai perhepaivahoidossa sijaitsevan 52 9
varhaiskasvatustoiminnan sijaan

Kotihoidon tuen kuntalisan arvon lisddminen 4,0 7

Muutokset varhaiskasvatuksen palvelusetelitoiminnassa
ja yksityisen hoidon tuen kuntalisassa

Itse jarjestdimdnsd varhaiskasvatuksen lisdksi kunta voi jdrjestdd varhaiskasvatusta antamalla
palvelun kayttdjalle sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelistd (562/2009) annetun lain mu-
kaisen palvelusetelin. Kunta sitoutuu tdlloin maksamaan palvelun kayttdjan palvelujen tuottajalta
hankkimat palvelut setelin arvoon asti. Kunta asettaa palvelusetelin arvon ja hyviaksyy yksityiset
palvelusetelin tuottajat jarjestelmdn piiriin.

Kyselyyn vastanneiden kuntien joukossa varhaiskasvatuksen palvelusetelid tarjoavien kuntien
osuus kasvoi muutamasta prosentista 20 prosenttiin vuosina 2011-2015. Tdnd aikana puolessa
ndistd kunnista palvelusetelin arvo kasvoi, loput pitivdt setelin arvon ennallaan. Palvelusetelitoi-
minnan piirissd olleiden lasten mdaird kasvoi suurimassa osassa (83 %) palvelusetelid tarjoavista
kunnista vuodesta 2011 vuoteen 2015.
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KAAVIO 3. Varhaiskasvatuksen palvelusetelid tarjoavien kuntien osuus 2011-2015. Lahde:
Jarjestdjakysely.

Kunta voi halutessaan my0s tukea perheitd, jotka ovat oikeutettuja Kelan maksamaan yksityisen
hoidon tukeen, maksamalla yksityisen hoidon tuen kuntalisda. Yksityisen hoidon tuen kuntalisda
maksaneiden kuntien osuus kyselyyn vastannaista kunnista pysyi vakaana vuosina 2011-2015, noin
48 prosentissa. Hieman yli puolet kuntalisdd maksaneista kunnista ei ollut muuttanut kuntalisan
arvoa, reilu 40 prosenttia korotti sen arvoa ja 3 prosenttia laski. Kuntalisdn piirissd olevien lasten
madrd pysyi vuosina 2011-2015 ennallaan 45 prosentissa tukea maksaneista kunnista, kasvoi 32
prosentissa kunnista ja vaheni 21 prosentissa kunnista.

7.1.2 Varhaiskasvatuksen jarjestajien nakemyksia

menolisayksista ja sdastotoimenpiteista

Kyselyyn vastanneiden jdrjestdjien mukaan varhaiskasvatuksen menoja vuosina 2011-2015 lisdsivdt
tyypillisimmin uusien lastentarhanopettajien, erityislastentarhanopettajien ja avustajien palkkaa-
minen. Kustannuksia koitui my6s uusien pdivakotien rakentamisesta ja vanhojen remontoinnista.
Osa jdrjestdjistd kertoi varhaiskasvatuksen kysynnin kasvaneen, jolloin paikkojen lisddminen ja
riittdvyyden varmistaminen olivat nostaneet kuluja. Muutama jdrjestdja kertoi kotihoidon tuen
kuntalisdn maksamisen ja yksityisen hoidon kuntalisin korottamisen kasvattaneen menoja.

Mikili jarjestdjien oli ollut tarpeen tehostaa toimintaansa, oli sddstdjd saavutettu henkilosto-
kuluissa keskittdmadlld henkiloston vuosilomat koulujen loma-ajoille, vihentdmadlld sijaisia ja
hallintohenkil6stod sekd jattdmalld virkoja tdyttdmattd. Toimintojen keskittiminen tiettyihin
toimipisteisiin loma-aikoina oli my®6s tuottanut sddstdjd. Muutama jdrjestdjd oli sddstdanyt lakkaut-
tamalla kotihoidontuen kuntalisdn. My0s ryhmien ja yksikoiden lakkauttamiset ja yhdistamiset
olivat tehostaneet toimintaa. Erityisesti ryhmdperhepdivdhoitoa oli vihennetty.
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Toisaalta jarjestdjat ndkivdt ryhmien ja yksikoiden lakkauttamisten ja yhdistamisten yleensa vai-
kuttaneen positiivisesti kasvatuksen, opetuksen ja oppimisen edellytyksiin. Erityisesti jarjestdjat
olivat kokeneet ryhmdperhepdivihoidosta luopumisen ja vuorohoidon siirtdmisen pdivakotiin
hyddylliseksi ja varhaiskasvatuksen laatua parantavaksi. Myos oppimisympadristjen ndhtiin ke-
hittyneen ryhmdperhepéivahoidosta luopumalla ja uusia pdivakoteja perustamalla. Lisdksi lomien
keskittdmiselld ja sijaisten vahentdmiselld ndhtiin olleen positiivisia vaikutuksia.

7.2 Esiopetus

Kunta on velvollinen jdrjestimddn kunnan alueella asuville esiopetusikdisille lapsille esiopetusta
oppivelvollisuuden alkamista edeltdvind vuonna (628/1998 4 §). Kunta voi jarjestdd esiopetuksen
itse tai hankkia palvelut yksityiseltd perusopetuksen jirjestdjdlta tai muulta julkiselta tai yksityiseltd
palvelujen tuottajalta. Esiopetusta jarjestetddn sekd varhaiskasvatuksen yhteydessa ettd kouluissa.

Esiopetus muuttui velvoittavaksi syyslukukaudesta 2015 alkaen. Tdmdn arvioitiin aiheuttavan 0,4
miljoonan euron lisdkustannukset, josta arvioitu valtionosuus oli 0,1 miljoonaa euroa.

Esiopetuksen oppilasmddrd on kasvanut vuoden 2011 noin 58 000 oppilaasta vajaalla 3 000 oppi-
laalla noin 61 000 oppilaaseen vuoteen 2015 mennessd. Kaupungistuminen ndkyy oppilasmddran
kasvussa siten, ettd taajaan asuttujen ja maaseutumaisten kuntien esiopetuksen oppilasmaadrd ei ole
tarkastelujaksolla muuttunut, vaan kasvu on tapahtunut ainoastaan kaupunkimaisissa kunnissa,
joissa oli kaksi kolmasosaa esiopetuksen oppilaista.

Suurin osa esiopetuksen oppilaista osallistui esiopetukseen pdivihoidon yhteydessd. Ainostaan
noin 20 prosenttia oppilaista osallistui koulussa jirjestettavidn esiopetukseen. Sekd ndiden oppi-
laiden mdira ettd osuus esiopetuksen oppilaista pienenivit tarkastellulla ajanjaksolla.

Peruspalvelujen arvioinnin 2015 mukaan pdivikotien yhteydessi jarjestettivadn esiopetukseen
kuljetettavien oppilaiden madrd on vuodesta 2013 kasvanut, kun taas koulujen yhteydessd jarjes-
tettdvddn esiopetukseen kuljetettavien oppilaiden médrd on vihentynyt huomattavasti. Kuljetet-
tavien oppilaiden mddrien kehityksessd on eroja maakuntien valilla.

7.2.1 Esiopetuksen resurssien kehitys

Kustannusten kehitys
Samaan aikaan kun esiopetuksen oppilasmadrd nousi, esiopetuksen oppilaskohtaiset kiyttdmenot

aluksi hieman nousivat ja sen jdlkeen laskivat (ks. kaavio 4) lihes samalle tasolle kuin vuonna
2011. Vuonna 2011 oppilaskohtaiset kdyttomenot olivat noin 5 800 euroa.
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KAAVIO 4. Kunnallisten esiopetuksen jdrjestdjien oppilasmaaran (oikea y-akseli) ja
oppilaskohtaisten reaalisten kdyttomenojen (vasen y-akseli) kehitys vuosina 2011-2015
(vuoden 2015 hinnoin). Lahde: Vipunen ja OPH, opetus- ja kulttuuritoimen kustannusraportit.

Kustannusten kehitystd koskevat tarkastelut sisdltdvdt sekd koulujen ettd varhaiskasvatuksen
yhteydessd jdrjestettdvdn esiopetuksen. Jarjestdjittdin tarkasteltuna esiopetuksen kdyttomenot
oppilasta kohti olivat alhaisimmat kunnallisilla esiopetuksen jarjestdjilld vuosina 2006-2015. Ndilla
jarjestdjillda menojen nousu oli my06s pieninta. Yksityisilld esiopetuksen jdrjestdjilld menot olivat
hieman suuremmat. Kdyttdmenojen kasvu oli ndilld molemmilla jdrjestdjilld vajaat 6 prosenttia
vuosina 2006-2015. Sen sijaan yksityisilld jarjestdjilld kiyttomenojen kasvu oli selvdsti suurempaa,
noin 5 prosenttia, vuodesta 2011 vuoteen 2015. Valtion ja yliopistojen ylldpitdmid esiopetusta
antavia oppilaitoksia oli vain muutamia, ja niilld oppilaskohtaisten kdyttdmenojen vaihtelu oli
hyvin suurta. Oppilaitosten mdird myos vaihteli timdn ajanjakson aikana jonkin verran.
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KAAVIO 5. Esiopetuksen oppilaskohtaiset (reaaliset) kdyttémenot opetuksen jarjestdjan
mukaan vuosina 2006-2015 (vuoden 2015 hinnoin). Lihde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen
kustannusraportit.

Tarkasteltaessa oppilaskohtaisten kdyttomenojen kehitystd toiminnoittain (ks. kaavio 6) havaitaan,
ettd prosentuaalisesti eniten kustannukset ovat nousseet kiinteistdjen ylldpidossa ja sisdisessd
hallinnossa. Ensiksi mainituissa oli selvd hyppdys ylospdin vuonna 2010. Tdmd muutos johtui
ldhinn3 siitd, ettd aiemmasta poiketen sisdisiin vuokriin sisdllytettiin pddomakustannukset, muttei
poistoja. Samana vuonna opetuksen menot laskivat edellisestd vuodesta ldhes yhtd paljon. Koko-
naisuudessa kiinteistdjen ylldpidon menot kasvoivat 67 prosenttia vuosina 2006-2015. Vuosina
2011-2015 kasvua oli 10 prosenttia. Sisdisen hallinnon menot kasvoivat koko ajanjaksolla ldhes 40
prosenttia ja vuosina 2011-2015 noin 15 prosenttia. Merkille pantavaa sen sijaan on, ettd opetuksen
menot oppilasta kohden laskivat vuodesta 2006 noin 8 prosenttia ja vuosina 2011-2015 noin 2
prosenttia. My6s ruokailun menot oppilasta kohden ovat koko ajanjakson aikana laskeneet ldhes
8 prosenttia. Lasku kuitenkin pysdhtyi vuonna 2011. Vuosina 2011-2015 my®s oppilashuollon ja
kuljetuksen menot laskivat 3-4 prosenttia.
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KAAVIO 6. Kunnallisten jdrjestdjien esiopetuksen reaaliset kdyttémenot jaoteltuna opetuksen,
kiinteistdjen yllapidon, sisdisen hallinnon, oppilashuollon, ruokailun ja kuljetuksen menoihin
vuosina 2006-2015 (vuoden 2015 hinnoin). Lihde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen
kustannusraportit.

Kuntaryhmittdinen menojen tarkastelu osoittaa, ettd esiopetuksen kidyttomenot oppilasta kohti
ovat suurimmat maaseutumaisissa ja pienimmat kaupunkimaisissa kunnissa. Vuosina 2006-2015
ne kasvoivat eniten taajaan asutuissa ja maaseutumaisissa ja vahiten kaupunkimaisissa kunnissa.
Kahdessa ensin mainitussa kuntaryhmadssd kdyttomenot kasvoivat noin 11 prosenttia ja olivat
vuonna 2015 noin 7 000 euroa maaseutumaisissa ja noin 6 000 euroa taajaan asutuissa kunnissa.
Kaupunkimaisissa kunnissa menojen kasvu jdi 3 prosenttiin. Vuodesta 2011 vuoteen 2015 kdytto-
menot jopa laskivat kaupunkimaisissa kunnissa prosentin ja nousivat kahdessa muussa kuntaryh-
madssd. Oppilaskohtainen opetuksen menojen pieneneminen oli varsin suurta kaupunkimaisissa
kunnissa vuosina 2006-2015, perdti 11 prosenttia. Samana aikana taajaan asutuissa kunnissa ne
pienenivit yhden prosentin ja kasvoivat yhden prosentin maaseutumaisissa kunnissa. Opetuksen
menot oppilasta kohti pienenivit myos lyhyemmalld jaksolla vuosina 2011-2015 kaupunkimai-
sissa kunnissa noin 3 prosenttia.
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KAAVIO 7. Esiopetuksen oppilaskohtaiset kdyttomenot (ilman pienid hankkeita) ja opetuksen
menot kuntaryhmittdin vuosina 2006-2015 (vuoden 2015 hinnoin). Lahde: OPH, opetus- ja
kulttuuritoimen kustannusraportit. Oppilaskohtaiset kayttomenot sisaltdavat vuodesta 2010
kuntien arvonlisdaveron.

Suurissa kaupungeissa esiopetuksen oppilaskohtaiset kdyttémenot ovat pysyneet ldhes samalla
tasolla viimeisen kymmenen vuoden aikana.

Tarkasteltaessa esiopetuksen oppilaskohtaisten kidyttomenojen kehitystd vield perusopetuksen
jdrjestdjan koon perusteella havaitaan, ettd kustannukset kasvoivat selvdsti eniten oppilasmaa-
rdltddn kaikkein pienimmissd alle 200 oppilaan kunnissa. Vuosina 2006-2015 kustannusten
nousu oli noin 35 prosenttia ndissd kunnissa, kun se vastaavasti oli pienimmillddn vain noin 2
prosenttia 2 000-9 000 oppilaan kunnissa. Vuosien 2011-2015 aikana esiopetuksen kdyttomenot
oppilasta kohti laskivat noin 2 prosenttia 8 suurimmassa kaupungissa samoin kuin 400-600
oppilaan kunnissa. Huomionarvoista oli, ettd oppilaskohtaiset opetuksen menot laskivat ldhes
14 prosenttia 8 suurimmassa kunnassa vuosina 2006-2015. My6s 2 000-9 000 oppilaan kunnissa
menot pienenivdt noin 10 prosenttia.

Kyselyyn vastanneista jdrjestdjistd kahdella kolmasosalla (66,8 %) esiopetuksen materiaaleihin
kaytettdvissd olevien mddrdrahojen reaaliarvo eli ostovoima pysyi ennallaan lukuvuodesta 2010-11
lukuvuoteen 2016-17. Noin neljdsosalla (24,0 %) jarjestdjistd ostovoima laski ja lopuilla se kasvoi.
Tyypillisintd ostovoiman heikkeneminen oli suurimmilla jdrjestdjilld (yli 1 000 oppilasta).
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Opetusryhmien kokojen kehitys

Opetus- ja kulttuuriministerié on antanut suosituksen koulun yhteydessd jirjestettdvdn esiope-
tuksen ryhmdkoosta. Suosituksen mukaan yhden opettajan esiopetusryhmadssad saa olla enintdan
13 oppilasta tai 20 oppilasta, jos ryhmassd on toinen koulutettu aikuinen. Sen sijaan jos esiopetus
jarjestetddn pdivahoidon yhteydessd, tulee esiopetuksessa noudattaa samaa lasten ja aikuisten
suhdelukuun perustuvaa henkilostomitoitusta kuin varhaiskasvatuksessa.

Esi- ja perusopetuksen ryhmaikokojen pienentdmiseen on vuodesta 2009 alkaen myonnetty val-
tionavustusta (ks. taulukko 8). Koulun yhteydessd annettavassa esiopetuksessa ryhmdkoko on
kasvanut keskimdarin 1,1 oppilaalla vuodesta 2010 vuoteen 2016. Vuonna 2016 keskimddrdinen
ryhmikoko koulun yhteydessd annettavassa esiopetuksessa oli 15,3 lasta koko maassa. Ryhmakoon
kasvu on ollut suurinta kaupunkimaisissa kunnissa, joissa opetusryhmissa oli keskimdérin 2,2
lasta enemman kuin vuonna 2010. Vuonna 2016 ryhmadkoko ndissd kunnissa oli keskimadrin 17,3
lasta. Maaseutumaisissa kunnissa ryhmait suurenivat samalla ajanjaksolla 0,5 lapsella 14,3 lapseen
vuonna 2016. Kyselyn tulokset, jossa jarjestdjit eivdt erotelleet koulun ja pdivahoidon yhteydessa
annettavaa esiopetusta, ovat samansuuntaiset. Suurin osa jarjestdjistd (80,3 %) kertoi, ettei ryh-
madkoossa ole tapahtunut merkittdvdid muutosta lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17.

Henkilostoa koskevat muutokset

Muodollisesti kelpoisten esiopetuksen opettajien osuus koulun yhteydessd annettavan esiopetuksen
opettajista on pysynyt samalla tasolla vuodesta 2010 vuoteen 2016, jolloin 95,5 % opettajista oli
muodollisesti patevid. Pdivikotien yhteydessd annettavan esiopetuksen opettajien patevyydestd
ei ole saatavilla tietoja.

Kyselyyn vastanneista jarjestdjistd ldhes kaikki (91,0 %) olivat pitdneet lukuvuodesta 2010-11
lukuvuoteen 2016-17 ennallaan periaatteet, joiden mukaan palkkaavat sijaisen esiopetuksen
opettajan palkallisten poissaolojen ajaksi. Aiempaa useammin sijaisen palkkasi 2,0 prosenttia ja
aiempaa harvemmin 7,0 prosenttia jdrjestdjistd.

Tieto- ja viestintateknologian kaytto

Tieto- ja viestintdtekniikan opetuskdyton edistimiseen ja laite- tietoverkkohankintoihin on
jaettu valtionavustusta vuosina 2012-2014 (ks. taulukko 8). Valtionavustusta ovat voineet hakea
esiopetuksen, perusopetuksen ja lukiokoulutuksen jarjestdjit.

Suhteessa esiopetuksen opetussuunnitelman perusteissa asetettuihin tavoitteisiin suurin osa
kyselyyn vastanneista arvioi tieto- ja viestintdteknologian oppimisympadristdjen ja niiden kiy-
ton oppimisen edistdjdna ja tukijana olevan vdhintddn kohtalaisella tasolla. Syyksi heikkoon tai
valttdvddn tasoon jarjestdjat kertoivat muun muassa taloudellisten resurssien puutteen, laitteiden
vahdisyyden, ongelmat verkkoyhteyksissd sekd puutteet henkildston osaamisessa. Muutamat jdr-
jestdjdt eivdt kokeneet tieto- ja viestintdteknologiaan panostamisen olevan tarpeen esiopetuksessa.
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TAULUKKO 14. Taso, jolla tieto- ja viestintdteknologian oppimisymparistot ja kaytto oppimisen
edistdjana ja tukijana ovat suhteessa esiopetuksen opetussuunnitelman perusteisiin.
Lahde: Jarjestdjakysely.

Taso % n
Heikko 7,0 21
Valttava 245 74
Kohtalainen 411 124
Hyvé 252 76
Erittain hyva 23 7
Yhteensa 100,0 302

Kyselyn tietojen mukaan noin puolet jarjestdjistd (53,1 %) oli osoittanut vuonna 2016 lisdmaddréra-
hoja tieto- ja viestintdteknologian oppimisymparistoihin ja niiden kdytt66n oppimisen edistdjana
ja tukijana ja yhtd useat jdrjestdjdt aikoivat osoittaa toimintaan mddridrahoja vuonna 2017.

7.2.2 Esiopetuksen tukitoimet

Tilastokeskus tilastoi tietoja oppilaista, jotka saavat esi- ja perusopetuksen yhteydessd annettavaa
tehostettua tai erityistd tukea. Esiopetuksen osalta tilasto kattaa ainoastaan ne oppilaat, jotka
osallistuivat koulun yhteydessd annettavaan esiopetukseen. Tehostettua ja erityistd tukea tarvit-
sevien oppilaiden opetukseen ja tukitoimiin on jaettu valtionavustusta vuosina 2010-2012 (ks.
taulukko 8). Tukea ovat voineet hakea esi- ja perusopetuksen jirjestdjt.

Vuosina 2011-2015 tehostettua tukea saavien esiopetuksen oppilaiden osuus on vaihdellut 8
prosentin molemmin puolin. Vuonna 2015 osuus oli 8,3 prosenttia. Erityisen tuen oppilaiden
osuus laski hieman télld ajanjaksolla. Vuonna 2015 esiopetuksen oppilaista noin 1,7 prosenttia
sai erityistd tukea.
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KAAVIO 8. Tehostettua ja erityista tukea saavien oppilaiden osuus peruskouluissa annettavassa
esiopetuksessa vuosina 2011-2015. Ldahde: Tilastokeskus, erityisopetustilastot.

7.2.3 Esiopetuksen jdrjestdjien nakemyksia menolisdyksistd ja sadastotoimenpiteista
Kyselyyn vastanneiden jérjestdjien mukaan eniten esiopetuksen menoja vuosina 2010-2016 olivat
lisdanneet digitalisaatioon panostaminen sekd uusien opettajien ja avustajien palkkaaminen. Li-
sdksi ryhmdkokojen pienentiminen ja opetuksen viikkotuntimadrdn lisidminen olivat lisinneet
kustannuksia.

Tarkastelujakson aikana taloudellisilta vaikutuksiltaan suurimpana toimenpiteend jarjestdjit
ndkivit henkilostokuluissa sddstimisen. Jarjestdjit olivat lomauttaneet henkilostod, vihentidneet
sijaisten kdyttdd sekd karsineet henkil6kuntaa. Sddst6jd oli saatu aikaan myds lakkauttamalla
yksikoitd, suurentamalla ryhmékokoja sekd vihentdmalld opetusta. Muutamat jarjestdjit olivat
hakeneet sddst6jd myos hallinnollisilla muutoksilla: esiopetus oli liitetty osaksi alkuopetusta tai
koulun esiopetusryhmain hallinnointi oli siirretty varhaiskasvatuksen vastuulle.

Jarjestdjit arvioivat vuodelle 2017 suunniteltujen maddrarahavahennysten kohdistuvan ensisijaisesti
henkildstokuluihin kuten aikaisempinakin vuosina. Yhtend keinona tdhdn ndhtiin henkiloston
siirtdiminen kunnallisen opetushenkildston virka- ja tydehtosopimuksen (OVTES) piiristd kun-
nallisen yleisen virka- ja tyoehtosopimuksen piiriin (KVTES). Lisdksi leikkauksia suunniteltiin
materiaalimddrdrahoihin ja muihin hankintoihin sekd retkimdardrahoihin.

Toteutetuista sddstotoimenpiteistd suurimmat vaikutukset kasvatuksen, opetuksen ja oppimisen
edellytyksiin ndhtiin olevan henkildstokuluista vihentdmiselld.
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7.3 Perusopetus

Kunta on velvollinen jirjestimaddn alueellaan asuville lapsille maksutonta perusopetusta. Perus-
opetuksen jdrjestdjand voi toimia myos rekisterdity yhteiso tai sddtié valtioneuvoston luvalla.
Lupa voidaan myontdd myos ulkomailla jdrjestettdvdd opetusta varten. Opetusta ei saa jarjestdd
taloudellisen voiton tavoittelemiseksi. (perusopetuslaki 628/1998 4 §, 7 §.)

Perusopetuksen oppilasmdird kasvoi noin 7 000 oppilaalla vuodesta 2011 vuoteen 2015, jolloin
se oli noin 522 800 oppilasta vuosiluokilla 1-9. Samaan aikaan perusopetusta antavien koulujen
maddrd on pienentynyt 330 koululla. Vuonna 2015 Suomessa oli noin 2 420 peruskoulua tai perus- ja
lukioasteen koulua. My®s erityiskoulujen madrd laski edelleen 31 koululla. Vuonna 2015 erityis-
kouluja oli 76 ja niissd oli oppilaita 4 461. Erityiskoulujen oppilasmdird pieneni 1 300 oppilaalla
vuodesta 2011 vuoteen 2015.

Ulkomailla toimii 6 suomalaista peruskoulua, joissa opiskeli vuonna 2015 344,5 oppilasta. Ulko-
mailla toimivien peruskoulujen oppilasmddrd on kasvanut 9 prosenttia vuodesta 2010 (N = 314,5).

Lisdksi esi- ja perusopetusta voivat saada muut kuin oppivelvolliset. Opetus- ja kulttuuriminis-
terio rahoittaa toimintaa erilliselld valtionosuudella. Vuodesta 2010 vuoteen 2015 toiminnan
suoritteiden maairit ovat kasvaneet.

Perusopetuksen oppimistulokset ovat olleet jo useamman vuoden heikkenemadssd usean kan-
sainvilisen arvioinnin perusteella. OECD:n vuodesta 2000 lihtien joka kolmas vuosi tehdyn
PISA-tutkimusten tulosten perusteella 15-vuotiaiden nuorten oppimistulokset lukutaidossa,
matematiikassa ja luonnontieteissd ovat laskeneet vuodesta 2009. Lukutaito oli pddarviointi-
alueena vuosina 2000 ja 2012. Lukutaidossa pistemddran keskiarvo laski 22 pistettd vuodesta 2000
ja oli 524 pistettd vuonna 2012 (OECD:n keskiarvo on 500 pistettd). Vuonna 2015 lukutaidon
pistemddrdn keskiarvo oli 526 pistettd. Matematiikka oli PISA-tutkimuksen pddarviointialue
vuosina 2003 ja 2012.

Matematiikassa osaamistason lasku oli jonkin verran lukutaitoa suurempaa. Vuodesta 2003 pis-
temddrdn keskiarvo laski 25 pistettd ja pieneneminen jatkui my0ds vuodesta 2012 vuoteen 2015
edelleen 8 pisteelld.

Luonnontieteissd osaamistason lasku oli kaikkein suurinta. Vuodesta 2006, jolloin luonnontiede
oli PISA tutkimuksen pddarviointialue, vuoteen 2015 pistemadran keskiarvo laski 32 pistetta.
Suurinta pistemaddrdn osaamistason lasku oli vuodesta 2012 vuoteen 2015, jolloin pistemddrdn
keskiarvo laski 14 pistettd. Vuodesta 2012 vuoteen 2015 my0s tyttdjen ja poikien viliset erot sekd
alueelliset ja koulujen viliset erot osaamisessa kasvoivat kaikilla osaamisalueilla. (Vettenranta ja
muut, 2016.) Kantavdestdn ja maahanmuuttajataustaisten oppilaiden viliset erot osaamisessa
ovat OECD-maiden suurimpia.
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Kansallisen koulutuksen arviointikeskuksen ja sitd ennen Opetushallituksen toteuttamien kansal-
listen perusopetuksen padttovaiheen oppimistulosten arviointien perusteella vuonna 2011 havaittu
matematiikan osaamistason lasku pysihtyi vuoteen 2015 mennessi. Aidinkielen ja kirjallisuuden
oppimistulosten osalta kehityksen suunta ei ole yhtd selked, mutta vaikuttaa siltd, ettd kielentun-
temuksen taso on pysynyt ennallaan vuodesta 2005 vuoteen 2014. Sen sijaan poikien kirjoitustaito
vaikuttaa heikentyneen vuodesta 2001 vuoteen 2014, tyttdjen taas pysyneen ennallaan.

7.3.1 Perusopetuksen saavutettavuus

Aluehallintovirastot seuraavat perusopetuksen alueellista saavutettavuutta. Vuotta 2015 koskevan
peruspalvelujen arvioinnin mukaan perusopetuksen alueellinen saavutettavuus heikkeni hieman
vuosista 2011 ja 2013 vuoteen 2015. Vuosina 2011 ja 2013 keskimddrin 93 prosenttia 7-12-vuo-
tiaista ja 80 prosenttia 13-15-vuotiaista asui enintddn viiden kilometrin pddssd ikdluokkansa
perusopetusta antavasta koulusta. Vuonna 2015 91 prosenttia alakouluikdisistd ja 79 prosenttia
yldkouluikdisistd asui enintddn viiden kilometrin pddssd lahimmadstd koulusta. Erot kuntien
vililld olivat suuria. Heikointa saavutettavuus oli maaseutumaisissa kunnissa. Kokonaisuutena
perusopetuksen saavutettavuus aluehallintovirastojen arvioinnin mukaan ndytti kohtuulliselta,
silld vakirikkaissa ja tihedsti asutuissa kunnissa saavutettavuus oli hyva. Suurten kuntakohtaisten
erojen vuoksi maan eri osissa asuvat perusopetuksen oppilaat eivdt kuitenkaan arvioinnin mukaan
ole saavutettavuuden nikokulmasta tasa-arvoisessa asemassa.

Arvioinnin perusteella aluehallintovirastot ovat ehdottaneet, ettd valtionhallinnon tulee omilla
toimillaan tukea kuntia 10ytimdan ratkaisumalleja, joilla perusopetuspalvelut voidaan turvata
lahipalveluna myd6s haja-asutusalueilla. Esimerkkeind aluehallintovirastot ovat ehdottaneet
kuntien rajat ylittdvdn yhteistyon tukemista opetuspalvelujen jdrjestimisessd, uudenlaisia etd- ja
lahiopetuksen yhdistelmia seka haja-asutusalueiden koulujen kehittimistd monipalvelukeskuk-
siksi. (Peruspalvelujen arviointi 2015.)

Kuljetus- ja majoitusetuutta saavien oppilaiden osuuden kehitys

Perusopetusta saava oppilas on oikeutettu maksuttomaan kuljetukseen, jos koulumatka on pidempi
kuin viisi kilometrid tai jos matka oppilaan ikd ja muut olosuhteet huomioiden muodostuu liian
vaikeaksi, rasittavaksi tai vaaralliseksi. Maksuttoman kuljetuksen sijaan jdrjestdjd voi myontda
riittdvan avustuksen oppilaan kuljettamista tai saattamista varten. (Perusopetuslaki 628/1998,
32 §.) Vuonna 2015 kuljetusetuutta sai 22,2 prosenttia perusopetuksen oppilaista. Etuutta saavien
oppilaiden osuus laski noin puoli prosenttiyksikkdd vuodesta 2011 vuoteen 2015. Osuus vaihteli
varsin paljon. Osalla jérjestdjistd kuljetusetuutta sai yli 40 % perusopetuksen oppilaista.

Jos perusopetusta ei voida jdrjestdd niin, ettd alle 13-vuotiaan oppilaan pdivittdinen koulumatka
odotuksineen kestdd enintddn 2,5 tuntia tai 13 vuotta tdyttineen oppilaan koulumatka 3 tuntia, on
oppilaalla oikeus maksuttomaan majoitukseen ja tdysihoitoon. (Perusopetuslaki 628/1998, 33 §.)
Majoitusetuutta saavia oppilaita ei kunnallisilla koulutuksen jdrjestdjilld ollut lainkaan vuonna
2015. Vuonna 2014 niitd oli 0,2 prosenttia muutamalla koulutuksen jirjestajdlla.

65



7.3.2 Perusopetuksen resurssit

Kustannusten kehitys

Reaaliset oppilaskohtaiset kustannukset ovat kasvaneet kaikilla opetuksen jarjestdjilld vuodesta
2006 vuoteen 2015 (ks. kaavio 9). Kunnallisilla ja yksityisilld opetuksen jérjestdjilld kdyttémeno-
jen kasvu oli maltillisinta. Mydskddn yliopistouudistuksen yhteydessd vuonna 2009 yliopistoille
siirtyneissd harjoittelukouluissa menot eivit ole nousseet vuodesta 2009. Sen sijaan muutamissa
valtion ylldpitimissd oppilaitoksissa kdyttomenot oppilasta kohti nousivat huomattavasti’. Vuo-
desta 2011 vuoteen 2015 kidyttdmenot nousivat merkittdvasti ainoastaan valtion ja kuntayhtymien
yllapitdmissd oppilaitoksissa.
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KAAVIO 9. Kdyttomenot oppilasta kohti koulutuksen jarjestdjan mukaan vuosina 2006-2015
(vuoden 2015 hinnoin). Lihde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen kustannusraportit.

Kuntajdrjestdjilld perusopetuksen kiyttomenot oppilasta kohden nousivat reaalisesti 8 479 eurosta
8 825 euroon eli noin 4,1 prosenttia vuosina 2011-2015. Opetuksen menot oppilasta kohden eivit
tdlld ajanjaksolla muuttuneet lainkaan. Vuodesta 2006 vuoteen 2015 kuntajdrjestdjien kdyttomenot
oppilasta kohden kasvoivat 24,6 prosenttia. Suurin syy nousuun oli kiinteistdjen ylldpidon me-
nojen kasvu erityisesti vuonna 2010 siksi, ettd tdstd vuodesta ldhtien sisdisiin vuokriin sisdltyivat
pddomakustannukset. Kiinteistdjen ylldpidon menot lihes kaksinkertaistuivat tilld ajanjaksolla
pddsddntoisesti timdn muutoksen takia. My0s oppilashuollon ja sisdisen hallinnon menot kas-
voivat selvisti. Sen sijaan ruokailun menot pienenivdt reaalisesti vuodesta 2006 vuoteen 2015.

7 Suuri kasvu johtuu oppilasmaaran vahentymisesta ja palvelutoiminnan lisdantymisesta valtion yleissivistavissa oppilai-
toksissa seka Helsingin eurooppalaisen koulun perustamisesta.
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KAAVIO 10. Kunnallisten opetuksen jdrjestdjien opetuksen, kiinteistéjen yllapidon, sisdisen
hallinnon, oppilashuollon, ruokailun seka kuljetuksen ja majoituksen menot oppilasta kohti
reaalisesti vuosina 2006-2015 (vuoden 2015 hinnoin). Lihde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen
kustannusraportit.

Kuten kaaviosta 11 ndhdddn, ovat kunnallisten opetuksen jdrjestdjien oppilaskohtaiset kdytto-
menot olleet suurimmat maaseutumaisissa kunnissa, joissa ne myds kasvoivat eniten vuodesta
2006 vuoteen 2015. Taajaan asutuissa ja kaupunkimaisissa kunnissa kdyttémenot ovat olleet
alhaisemmat ja ne ovat myds kasvaneet hieman maltillisemmin. Sama pitee myds opetuksen
oppilaskohtaisiin menoihin.
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KAAVIO 11. Perusopetuksen oppilaskohtaiset kayttomenot ja opetuksen menot kunnallisilla
opetuksen jarjestdjilla tilastollisen kuntaryhman mukaan vuosina 2006-2015. Lahde: OPH,
opetus- ja kulttuuritoimen kustannusraportit.

Kunnallisen opetuksen jdrjestdjan koon mukaan tarkasteltuna oppilaskohtaiset opetuksen menot
kasvoivat selvdsti eniten vuosina 2006-2015 alle 200 oppilaan jirjestdjilld, noin 23 prosenttia. Toi-
sessa ddripddssd olivat yli 9 000 oppilaan opetuksen jdrjestdjdt, joilla opetuksen menot kasvoivat
5 prosenttia. Vuosina 2011-2015 nailld jarjestdjilla oppilaskohtaiset opetuksen menot laskivat 1,5
prosenttia, kun muun kokoisilla opetuksen jdrjestdjilld nousua oli 0-4 prosenttia. Niilld suurim-
milla opetuksen jdrjestdjilld oli perusopetuksen oppilaita yhteensd noin 160 000, mikd on hieman
yli 30 prosenttia perusopetuksen oppilaista. Oppilaskohtaiset kidyttomenot kasvoivat noin 32
prosenttia alle 200 oppilaan jdrjestdjilld vuosina 2006-2015. Kdyttdmenojen kasvu oli pienintd,
noin 16 prosenttia, niilld jarjestdjillg, joilla oli oppilaita 1 001-2 000. Vuosina 2011-2015 kaytto-
menot eivdt nousseet kuin vajaan prosentin suurimmilla opetuksen jdrjestdjilli. Muilla nousua
oli vajaasta 4 prosentista noin 8 prosenttiin.

Kyselyn vastausten perusteella perusopetuksen oppimateriaalimédrdrahojen reaaliarvo eli osto-
voima on lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17 vihentynyt ldhes yhtd useilla jarjestdjilld
(40,8 %) kuin pysynyt ennallaan (45,9 %). 13,3 prosentilla jirjestdjistd ostovoima on kasvanut.
Useimmiten ostovoima on heikentynyt sellaisilla jarjestdjilld, joilla on yli 2 000 mutta enintddn
9 000 oppilasta.
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Perusopetuksen aikana saatavan opetuksen maaran kehitys

Perusopetuksen tuntijakopddtoksessd (VN asetus 422/2012) maddritellddn vuosiviikkotunteina
vihimmadismaddrad opetusta, joka oppilaan tulee saada perusopetuksen aikana. Voimassa olevassa
sekd sitd edeltdneessd tuntijakopddtdksessd opetuksen vihimmadismddrdksi mddritellddn 222
vuosiviikkotuntia.

Jarjestdjiltd kysyttiin, minkd verran opetusta ne ovat tarjonneet lukuvuosina 2010-11, 2015-16 ja
2016-17. Minimimddrdn opetusta tarjonneiden jarjestdjien osuus oli suurimmillaan lukuvuonna
2015-16 (14,9 %) ja pienimmillddn lukuvuonna 2016-17 (9,1 %). Kaikkina lukuvuosina opetusta
tarjottiin keskimddrin 230 vuosiviikkotuntia. Kuitenkin lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen
2016-17 hajonta kasvoi.

Viidesosa jdrjestdjistd (20,8 %) oli vihentidnyt perusopetuksen aikana annettavan opetuksen maarda
lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen 2015-16. Lukuvuodesta 2015-16 lukuvuoteen 2016-17 ope-
tuksen mddrdd vihentdneiden jdrjestdjien méard oli noussut ldhes kolmasosaan (31,9 %). Toisaalta
my®ds niiden jdrjestdjien maddrd, jotka kasvattivat perusopetuksen aikana annettavan opetuksen
madrdd, oli suurempi verrattaessa muutosta lukuvuodesta 2015-16 lukuvuoteen 2016-17 kuin
verrattaessa toisiinsa lukuvuosia 2010-11 ja 2015-16.

TAULUKKO 15. Perusopetuksen aikana annettavan opetuksen maaran kehitys. Lahde:
Jarjestdjakysely.

Opetuksen maaran kehitys Lukuvuodesta 201011 Lukuvuodesta 2015-16
lukuvuoteen 2015-16 lukuvuoteen 2016-17
% n % n
Vahentynyt 208 60 31,9 94
Ei muutosta 74,3 214 451 133
Kasvanut 4,9 14 23,1 68
Yhteensa 100,0 288 100,0 295

Opetusryhmien kokojen kehitys

Esi- ja perusopetuksen ryhmakokoja on vuodesta 2009 pienennetty tihdn suunnatulla valtionavus-
tuksella (ks. taulukko 8). Vuosina 2010-2014 valtionavustusta on voinut kdyttdd resurssiopettajien
palkkaukseen, samanaikaisopetukseen, jakotuntien lisdédmiseen, opetusryhmien jakamiseen, suurten
eli yli 25 oppilaan opetusryhmien pienentdmiseen ja aikaisempina vuosina aloitetun toiminnan
jatkamiseen. Taimadn lisdksi eri vuosina on painotettu myds muita tekijoitd.
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Valtionavustuksista tehtyjen hakemusten perusteella rahoituksesta kdytettiin noin puolet resurs-
siopettajien palkkaukseen, noin 30 prosenttia samanaikaisopetukseen ja noin 20 prosenttia uusien
ryhmien jakamiseen pysyvdsti. Erityisavustuksen avulla suurten yli 25 oppilaan opetusryhmien
maddrd ldhes puolittui vuodesta 2008 vuoteen 2013. (Opetus- ja kulttuuriministerio, 2014.)

Opetusryhmien keskikoko pieneni alakouluissa vuodesta 2010 vuoteen 2013 noin 0,5 oppilaalla,
mutta suureni jilleen 0,4 oppilaalla vuoteen 2016 mennessd, jolloin opetusryhmien keskikoko
oli 20,1 oppilasta. Opetusryhmait olivat suurimpia kaupunkimaisissa kunnissa, joissa ryhmdssa
opiskeli keskimdarin 20,8 oppilasta vuonna 2016. Maaseutumaisissa kunnissa ryhmédkoko pieneni
0,4 oppilaalla vuodesta 2010 ja oli 17,8 oppilasta vuonna 2016.

Yldkouluissa opetusryhmien keskikoko oli vuonna 2013 alakouluja pienempi, 16,5 oppilasta.
Yldkouluissa opetusryhmien keskikoko pieneni 0,7 oppilaalla vuosina 2010-2013. Vuoden 2016
tietoja ei yldkoulujen osalta ole toistaiseksi ollut saatavilla.

OECD-maissa keskimdardinen ryhmédkoko ensimmadisen asteen eli alakoulun (primary education)
koulutuksessa oli 21 oppilasta ja EU22-maissa 20 oppilasta vuonna 2014 (OECD, 2016), kun vas-
taava luku Suomessa oli 19 oppilasta. Alemmalla toisella asteella eli yldkoulussa keskimddrdinen
ryhmadkoko oli Suomessa 20 oppilasta, kun OECD-maiden keskiarvo oli 23 oppilasta ja EU22-
maiden keskiarvo 21 oppilasta (OECD, 2016). Kun tarkastellaan ryhmakoon kehitystd vuodesta
2005 vuoteen 2014 OECD-maissa, on se keskimddrin laskenut 6 prosenttia ja EU22-maissa 7 pro-
senttia. Suomen osalta ryhmédkoon muutosta ei valitettavasti ollut saatavilla, koska sen tilastointi
aloitettiin vasta vuonna 2008. Vuodesta 2010 vuoteen 2013 ryhmadkoko pieneni alakouluissa noin
2,5 prosenttia, minkd jilkeen se ldhti jilleen kasvamaan.

Kyselyn vastausten perusteella valinnaisen kielen tai muiden valinnaisaineiden opetuksen jarjesta-
miseksi vaadittava vihimmadisryhmédkoko ei useimmilla jrjestdjilld ole muuttunut lukuvuodesta
2010-11 lukuvuoteen 2016-17. Ryhmdkokoja kasvattaneet jdrjestdjit painottuvat suuriin, yli
2 000 oppilaan jdrjestdjiin.

Henkilostoa koskevat muutokset

Muodollisesti kelpoisten opettajien osuus kaikista perusopetuksen opettajista on kasvanut vuo-
desta 2010 vuoteen 2016 6 prosenttiyksikolld, ja se oli vuonna 2016 94,8 prosenttia. Muodollisesti
pdtevien opettajien osuus oli tuolloin pienin Uudellamaalla (90,7 %) ja suurin Keski-Suomessa
(98,5 %). Opettajien tiydennyskoulutukseen osallistumista kuvaava tilasto kattaa perusopetuksen
opettajien lisdksi my0ds koulun yhteydessd jarjestettdvdn esiopetuksen opettajien tdydennyskoulu-
tuksen. Koska esiopetuksen opettajien osuus opettajatiedonkeruuseen osallistuneista opettajista
on vain 1,3 prosenttia, kuvaavat tiedot hyvin perusopetuksen opettajien tdydennyskoulutukseen
osallistumista. Taydennyskoulutukseen osallistuneiden opettajien osuus kasvoi 3,7 prosenttiyk-
sikk6d vuodesta 2010 vuoteen 2016, jolloin tdydennyskoulutukseen osallistui 80,3 % opettajista.
Vuonna 2016 vihdisintd tdydennyskoulutukseen osallistuminen oli Pohjanmaalla (69,5 %) ja
yleisintd Pohjois-Karjalassa (85,6 %).
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Tilastokeskuksen tietojen mukaan kunnallisten jirjestdjien palkkaamien koulunkdyntiavustajien
tai vastaavalla nimikkeelld kouluissa toimivien henkildiden mddra ei ole juuri muuttunut vuodesta
2010 vuoteen 2015. Vuodesta 2013 osa-aikaisten avustajien madrd on vahentynyt samalla kun ko-
koaikaisten avustajien mddrd on lisddntynyt (ks. kaavio 12). Vuonna 2015 koulunkdyntiavustajien
palkkausta on vield tuettu erikseen valtionavustuksella (10 milj. euroa). Tilastokeskuksen tietoja
tukee jirjestdjdkyselyn tulos, jonka mukaan 81,5 prosenttia jirjestdjistd on joko pitdnyt avustajien
maddrdn ennallaan lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17 tai lisdnnyt sitd. Suhteellisesti
eniten avustajien mdardd vihentdneitd jirjestdjid on yli 2 000 oppilaan jdrjestdjien joukossa.
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KAAVIO 12. Kunnallisten koulunkdyntiavustajien/kouluavustajien jne. lukumaara 2010-2015.
Lahde: Tilastokeskus, kuntasektorin palkkatilasto.

Kyselyn perusteella suurin osa jdrjestdjistd ei ole muuttanut lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen
2016-17 periaatteita, joiden mukaan koulut palkkaavat sijaisia opettajien palkallisten poissaolojen
ajaksi. Toisaalta noin viidesosa jdrjestdjistd on muuttanut periaatteita niin, ettd sijainen palkataan
aiempaa harvemmin niin ala- kuin yldkoulussakin. Yleisintd sijaiskdytdntdjen kiristiminen on
ollut suurempien jdrjestdjien (yli 1 000 oppilasta) keskuudessa.
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TAULUKKO 16. Muutokset periaatteissa, joiden mukaan opettajien palkallisten poissaolojen ajaksi
palkataan sijainen, lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17. Lahde: Jarjestdjdakysely.

Muutokset Vuosiluokat 1-6 Vuosiluokat 7-9
palkkausperiaatteissa

% n % n
Palkataan aiempaa harvemmin 20,1 67 19,3 66
Ei muutosta 76,6 255 778 266
Palkataan aiempaa useammin 3,3 11 29 10
Yhteensa 100,0 333 100,0 342

Muutokset perusopetuksen ainevalinnoissa

Perusopetuksen pakollinen A1-kieli alkaa viimeistddn kolmannelta luokalta. Keskimadrin Al-kieltd
opiskeli 3. luokalla 99,6 prosenttia perusopetuksen oppilaista vuonna 2015. Timd osuus nousi
puoli prosenttiyksikkdd vuodesta 2011 vuoteen 2015 kunnallisilla ja kuntayhtymien opetuksen
jarjestdjilla. A2-kieltd opiskelevien oppilaiden osuus kaikista perusopetuksen oppilaista oli vuosina
2011-2015 hyvin alhainen. Vuonna 2011 se oli 2,5 prosenttia ja laski yhdelld prosenttiyksikolld 1,4
prosenttiin vuonna 2015. Viidennelld luokalla A2-kieltd opiskelevien osuus nousi 25,3 prosentista
26,2 prosenttiin vuonna 2015. A2-kielen opiskelijoista suurin osa opiskelee englantia, suomea,
ruotsia tai saamea. Muita kuin nditd kielid opiskeli noin 10 prosenttia viidennen luokan oppilaista
vuonna 2015. My6s tdma osuus nousi vajaalla prosenttiyksilolld vuodesta 2011 vuoteen 2015.

Yldkoulussa pddsddntoisesti kaikki oppilaat opiskelevat Al-kieltd. Ylikouluikdisistd noin 22 pro-
senttia opiskeli A2-kieltd vuonna 2010. Osuudessa oli pienid, noin prosenttiyksikén suuruisia
heilahteluja, muttei mitddn suurempia muutoksia. B1-kieltd opiskeli opetushallinnon tilastopalvelu
Vipusen mukaan keskimddrin 85 prosenttia 7-9-luokkalaisista vuosina 2010-2015. My0s tdma
osuus pysyi hyvin vakaana. B2-kieltd opiskelevien osuus nousi samalla ajanjaksolla puolitoista
prosenttiyksikkod 10 prosentista 11,5 prosenttiin. Kuntaryhmittdin tarkasteltuna selvid eroja oli
A2-kielen opiskelussa. Se oli selvdsti yleisempdd kaupunkimaisissa kunnissa kuin maaseutumai-
sissa tai taajaan asutuissa kunnissa. Sen sijaan B2-kieltd opiskelevien osuus oli hieman suurempi
maaseutumaisissa ja taajaan asutuissa kunnissa.

Perusopetuksen valinnaisaineiden mddrdstd on tietoja vuosilta 2012 ja 2014. Keskimddrin ope-
tuksen jdrjestdjilld oli tarjolla vajaat 9 valinnaisainetta. Tarjonta kuitenkin vaihteli siten, ettd
kaupunkimaisissa kunnissa valinnaisaineiden tarjonta oli keskimddrin ldhes 13 ainetta, kun se
maaseutumaisissa kunnissa oli 7 ainetta. Kaupunkimaisissa kunnissa valinnaisaineiden tarjonta
lisddntyi keskimddrin 1,5 aineella.

Kyselyn mukaan valinnaisen kielen tai muiden valinnaisaineiden opetuksen jirjestimiseksi vaa-
dittava vahimmadisryhmdkoko ei useimmilla jirjestdjilld ole muuttunut lukuvuodesta 2010-11
lukuvuoteen 2016-17. Vahimmaisryhmdkokoja kasvattaneet jdrjestdjdt painottuvat suuriin, yli
2 000 oppilaan jdrjestdjiin.
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TAULUKKO 17. Valinnaisten aineiden opetuksen jarjestamiseksi vaadittavien
vahimmaisryhmakokojen kehitys lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17.
Lahde: Jarjestdjakysely.

Vahimmaisryhmékoon Kielet Muut valinnaisaineet
kehitys

% n % n
Pienentynyt 58 20 43 15
Pysynyt ennallaan 86,0 295 85,5 301
Kasvanut 8,2 28 10,2 36
Yhteensa 100,0 343 100,0 352

Tieto- ja viestintateknologian kaytto

Perusopetuksessa tieto- ja viestintiteknologia on olennainen osa monipuolisia oppimisympadris-
tojd. Tieto- ja viestintdtekniikan opetuskdyton edistimiseen ja laite- tietoverkkohankintoihin on
jaettu valtionavustusta vuosina 2012-2014 (ks. taulukko 8).

Kyselyyn vastanneista jarjestdjistd ldhes kaikilla tieto- ja viestintdteknologian oppimisymparistot
ja niiden kdytto oppimisen edistdjdnd ja tukijana ovat vdahintddn kohtalaisella tasolla. Suhteessa
eniten heikolle tai vdlttdvalle tasolle jddvid jarjestdjid on pienimpien ja 1 001-2 000 oppilaan jdr-
jestdjien joukossa. Syyksi vdlttdvddn tai kohtalaiseen tasoon jdrjestdvit kertoivat muun muassa
taloudellisten resurssien puutteen, vanhentuneen laitekannan, ongelmat verkkoyhteyksissd seka
puutteet opettajien osaamisessa.

Useimmat jarjestdjat (70,0 %) olivat osoittaneet vuonna 2016 lisiméardrahoja tieto- ja viestinta-
teknologian oppimisympadrist6ihin ja niiden kdyttéon oppimisen edistdjdnd ja tukijana. Yli 200
opiskelijan jarjestdjien joukossa oli suhteessa hieman enemmadn lisdmdararahoja osoittaneita jir-
jestdjid kuin pienempien jdrjestdjien joukossa. Suurin osa jdrjestdjistd (68,3 %) arvioi osoittavansa
tdhdn lisimédrarahoja my6s vuonna 2017.

TAULUKKO 18. Taso, jolla tieto- ja viestintdteknologian oppimisymparistot ja kdyttd oppimisen
edistdjana ja tukijana ovat suhteessa opetussuunnitelman perusteisiin. Lahde: Jarjestdjakysely.

Taso % n
Heikko 14 5
Vélttava 10,1 37
Kohtalainen 50,5 185
Hyva 344 126
Erittéin hyva 3,6 13
Yhteensa 100,0 366
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7.3.3 Perusopetuksen tukitoimet

Tukiopetus

Oppilaalla, joka on tilapdisesti jadnyt jilkeen opinnoissaan tai muutoin tarvitsee oppimisessaan
lyhytaikaista tukea, on oikeus saada tukiopetusta (perusopetuslaki 628/1998 16 § 1 mom.). Jarjes-
tdjistd 77,7 % tarjosi lukuvuonna 2016-17 yhtd paljon tukiopetusta niille oppilaille, jotka eivdt ole
tehostetun tai erityisen tuen piirissd, kuin lukuvuonna 2010-11. Aiempaa vihemman tukiopetusta
tarjosi noin kymmenesosa jarjestdjistd (9,3 %). Suhteessa eniten tukiopetuksen mddrdd vihentdneitd
jdrjestdjid on pienimpien jérjestdjien ja toisaalta suurien jédrjestdjien (yli 2 000 oppilasta) joukossa.

Lisaopetus

Perusopetuksen oppimddrdn suorittaneille nuorille voidaan jdrjestdd perusopetuslain mukaista,
yhden lukuvuoden kestdvdd lisdopetusta. Lisdopetukseen voidaan ottaa nuori, joka on saanut
perusopetuksen padttotodistuksen samana tai edellisend vuonna. Lisdopetusta saavien oppilaiden
madrd on vuodesta 2010 vuoteen 2015 vihentynyt 62 prosentilla.

Kyselyyn vastanneista jarjestdjistd 19,2 prosenttia jarjesti lisiopetusta lukuvuonna 2016-17. Useim-
miten lisdopetusta jarjestivat yli 9000 oppilaan jdrjestdjat (81,8 % jarjestdjistd). Vahiten lisdopetusta
jdrjestdvid jarjestdjid oli niiden jdrjestdjien joukossa. joiden oppilasmadérd vaihteli 201 ja 2 000 vailla.

Tyypillisimmin lisdopetusta jarjestdvilld jarjestdjilld opetukseen osallistuvien oppilaiden madra
on suhteessa edelliseen lukuvuoteen pysynyt suunnilleen ennallaan. Noin kolmasosalla jirjestdjid
(30,6 %) oppilasmddra on pienentynyt ja 16,1 prosentilla kasvanut.

Joustava perusopetus

Perusopetuslain 5 §:n mukaan kunta voi jdrjestdd kunnan paattimadssd laajuudessa perusopetuk-
sen 7-9-vuosiluokkien yhteydessd annettavaa joustavan perusopetuksen toimintaa. Opetusta ja
toimintaa toteutetaan pienryhmdmuotoisesti osaksi koulussa ja osaksi tyopaikoilla tai muissa
oppimisymparistdissd ohjattuna opiskeluna. Opetus- ja kulttuuriministerié myontdd joustavan
perusopetuksen jdrjestimiseen lisdavustuksen. Vuonna 2010 yksikkohinta oli 3 300 euroa oppi-
lasta kohti. Toimintaa jdrjesti 72 kuntaa 953 oppilaalle. Vuonna 2015 yksikkéhinta oli 3 100 euroa.
Jarjestdjid oli 122 kuntaa ja oppilaita 1850.
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Maahanmuuttajien perusopetukseen valmistava koulutus, sisaoppilaitosmuotoisesti
jarjestetty perusopetus ja koulukotiopetus

Opetus- ja kulttuuriministeri6 tukee erilliselld valtionosuudella muun muassa maahanmuuttajien
perusopetukseen valmistavaa koulutusta, sisdoppilaitosmuotoisesti jarjestettyd perusopetusta ja
koulukotiopetusta. Maahanmuuttajien perusopetukseen valmistavan koulutuksen oppilasmaard
nousi 3 030 oppilaasta 3 244 oppilaaseen eli 7 prosenttia vuosina 2010-2015. Vuosina 2010-2015
kahdelle yksityiselle perusopetuksen jdrjestdjille maksettiin koulukotiopetusta saavista oppilaista
myonnettivad koulukotikorotusta. Jarjestdjien yhteenlaskettu oppilasmdara laski tarkastelujak-
son aikana 98 oppilaasta 77 oppilaaseen eli 21,5 prosenttia. My0s sisdoppilaitosopetusta saavien
oppilaiden mdira laski kolmasosalla 828 oppilaasta 555 oppilaaseen.

Erityisopetuksessa tapahtuneet muutokset vuosina 2011-2015

Uudistettu perusopetuslaki astui voimaan vuonna 2011. Lakimuutos koski erityisesti erityisopetusta
(642/2010), joka muutettiin kolmiportaiseksi. Oppilaan saama oppimisen ja koulunkdynnin tuki
jaettiin yleiseen, tehostettuun ja erityiseen tukeen. Tehostettua tukea saaville oppilaille tuli uudis-
tetun lain mukaan laatia oppimissuunnitelma ja erityisen tuen oppilaille pedagoginen suunnitelma
ennen tuen aloittamista. Uusilla sddnnoksilld ei arvioitu olevan taloudellisia vaikutuksia. Tehostet-
tuaja erityistd tukea tarvitsevien oppilaiden opetukseen ja tukitoimiin on jaettu valtionavustusta
vuosina 2010-2012 (ks. taulukko 8). Tukea ovat voineet hakea esi- ja perusopetuksen jérjestdjdt.

Kaaviossa 13 on kuvattu ennen lakimuutosta erityisopetukseen otettujen ja siirrettyjen oppilaiden
madrd ja osuus. Siitd ndhdadn, ettd erityisoppilaiden maddrd ja osuus kasvoivat aina vuoteen 2010
asti, jolloin rahoitusta muutettiin poistamalla erityisoppilaiden madrd valtionosuuden madrdyty-
misperusteista. Vuodesta 2011 kolmiportaisen tuen my6td erityistd tukea saavien oppilaiden maérd
ja osuus ldhtivdt laskemaan. Lasku on kuitenkin tasaantunut viime vuosina siten, ettd erityisen
tuen oppilaiden osuus on pysynyt ldhes muuttumattomana vuodesta 2013 vuoteen 2015. Erityisen
tuen oppilaiden mdira sen sijaan kasvoi hieman vuodesta 2014 vuoteen 2015. Tehostettu tuki
uutena tukimuotona otettiin kunnissa kdyttoon asteittain, ja timd ndkyy tuen saajien madrdssd
ja osuudessa. Vuonna 2015 tehostettua tukea saavia oppilaita oli 8,5 prosenttia ja erityistd tukea
saavia 7,3 prosenttia perusopetuksen oppilaista. Kuntien viliset erot erityisen ja tehostetun tuen
oppilaiden osuudessa eivdt ole juurikaan muuttuneet vuosien 2011-2015 aikana.
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KAAVIO 13. Erityisopetukseen otettujen ja siirrettyjen, tehostetun tuen ja erityisen tuen
oppilaiden madara (vasen y-akseli) ja osuus (oikea y-akseli) vuosiluokilla 1-9 vuosina 2005-2015.
Lahde: Pulkkinen ja Jahnukainen, 2016 ja Tilastokeskus.

Perusopetuslain muutoksen jilkeen oppimaddrien yksil6llistdminen on jonkin verran vihentynyt
(Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2016). Opetus- ja kulttuuriministerién (2014) selvityksen
mukaan oppimadirien yksilollistdminen kuitenkin keskittyy tiettyihin keskeisiin aineisiin kuten
kieliin ja matematiikkaan.

Osa-aikainen erityisopetus

Osa-aikaiseen erityisopetukseen muun opetuksen ohessa ovat oikeutettuja oppilaat, joilla on
vaikeuksia oppimisessa tai koulunkdynnissd (628/1998, 16 §). Osa-aikaista erityisopetusta on
saanut hieman yli 20 prosenttia perusopetuksen oppilaista aina lukuvuodesta 2001-02 ldhtien.
Heti perusopetuslain uudistuksen jdlkeen osuus hieman laski, mutta nousi muutaman vuoden
laskun jdlkeen taas lihes samalle tasolle kuin ennen uudistusta. Lukuvuonna 2014-15 osa-aikaista
erityisopetusta sai vajaat 23 prosenttia perusopetuksen oppilaista. Osa-aikaista erityisopetusta
voidaan antaa osana yleistd, tehostettua tai erityistd tukea. Lukuvuonna 2014-15 osa-aikaisen
erityisopetuksen oppilaista noin 15 100:1la osa-aikainen erityisopetus sisdltyi erityiseen tukeen,
noin 30 400 oppilaalla se sisdltyi tehostettuun tukeen ja 77 600 oppilasta sai osa-aikaista erityis-
opetusta yleisend tukena. Kuntien vilinen hajonta on kasvanut tasaisesti lukuvuodesta 2011-12
osa-aikaisen erityisopetuksen oppilaiden osuudessa.
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KAAVIO 14. Osa-aikaisen erityisopetuksen oppilasmaara ja osuus kaikista oppilaista vuosina
2000-2015. Lahde: Tilastokeskus.

Pidennetty oppivelvollisuus

Pidennetyn oppivelvollisuuden piiriin kuuluvat vaikeasti vammaiset lapset. Heitd ovat muun
muassa ndko- ja kuulovammaiset sekd muutoin ruumiillisesti tai henkisesti vaikeasti vammaiset
tai kehityksessdan viivastyneet lapset. My0s vaikea sairaus voi olla syynd pidennettyyn oppivel-
vollisuuteen. Kaikki ndkd- ja kuulovammaiset eivit kuitenkaan automaattisesti kuulu pidennetyn
oppivelvollisuuden piiriin vaan pddtostad tulisi harkita tapauskohtaisesti. Jarjestdjdt saavat piden-
netyn oppivelvollisuuden piirissd olevien oppilaiden opetuksen kayttokustannuksiin korotettua
valtionosuutta.

Vaikeimmin vammaisten ja muiden vammaisten opetuksen kustannukset ovat vuosina 2006-2015
keskimdarin nousseet kaikilla neljalld jarjestdjatyypilld. Suurinta nousu on ollut yksityisilld kou-
lutuksen jdrjestdjilld, joilla kustannukset ovat nousseet 50 prosenttia. Myds kuntayhtymien ylld-
pitdimadn opetuksen kustannukset ovat nousseet ldhes 30 prosenttia. Muun vammaisopetuksen
osalta kuntayhtymien ylldpitdmassd opetuksessa kustannukset nousivat noin 67 prosenttia ja
valtion ylldpitdmissd oppilaitoksissa 35 prosenttia. Kunnallisilla koulutuksen jirjestdjilld muun
vammaisopetuksen kustannukset olivat vuonna 2015 reaalisesti samalla tasolla kuin vuonna 2006.
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KAAVIO 15. Perusopetuksen muun vammaisopetuksen ja vaikeimmin vammaisten opetuksen
kayttdmenot oppilasta kohti vuosina 2006-2015 (vuoden 2015 hinnoin) perusopetuksen
jarjestdjatahon mukaan. Lahde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen kustannusraportit.

Vuodesta 2011 vuoteen 2015 vaikeimmin vammaisten opetuksen kustannukset nousivat kaikilla
muilla koulutuksen jdrjestdjilld paitsi kunnallisilla jarjestdjilld, joilla ne pienenivdt 2 prosenttia.
Muun vammaisopetuksen osalta yliopistojen jdrjestdmassd muun vammaisten opetuksessa kus-
tannukset laskivat 12 prosenttia ja yksityisten koulutuksen jirjestdjien kustannukset laskivat
yhden prosentin, kun muilla jdrjestdjilld ne nousivat jarjestdjastd riippuen.

Valtion yleissivistdvien oppilaitosten, jotka yhdistettiin vuonna 2015 hallinnollisesti VALTERI-
kouluksi, toiminnan tunnusluvuissa on nikyvissd niiden toimintatavoitteiden mukainen muutos.
Koulujen omien oppilaiden lukumaddra oli vihentynyt 430:std 390:een vuosina 2009-2015, mutta
ohjaustoimintojen ja erilaisten tukipalvelujen mddrd on kasvanut merkittavasti. Esimerkiksi kuntiin
ja kouluihin tehtyjen ohjauskdyntien lukumadrd on yli kaksinkertaistunut samana aikana 720:std
1510:een ja ohjauksen piirissd olleiden oppilaiden lukumédard 560:std 770:een.

7.3.4 Perusopetuksen ohessa tarjottava toiminta

Kerhotoiminta

Kouluissa voidaan jdrjestdd kerhotoimintaa, joka on oppilaille vapaaehtoista. Valtio tukee kerho-
toiminnan kehittimistd erilliselld valtionavustuksella (ks. taulukko 8). Kerhotoiminnan kehitti-
misen tavoitteena on saada aikaan monipuolista oppilaan kasvua tukevaa vapaa-ajan toimintaa.
Opetus- ja kulttuuriministerio on laatinut koulun kerhotoiminnalle laatukriteerit vuonna 2012.

78



Jarjestdjdkyselyyn vastanneista jdrjestdjistd lahes kaikki (94,2 %) olivat jdrjestineet kouluissaan
kerhotoimintaa lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17 joko kaikkina lukuvuosina tai osassa
niistd. Lukuvuonna 2016-17 kerhotoimintaa jdrjestdneistd jarjestdjistd 16,1 prosentilla toiminnan
piirissd olevien oppilaiden mddrd on laskenut, muilla pysynyt ennallaan tai kasvanut.

Aamu- ja iltapadivatoiminta

Kunta voi halutessaan tarjota ensimmadisen ja toisen vuosiluokan oppilaille sekd muiden vuosiluok-
kien erityistd tukea tarvitseville oppilaille aamu- ja iltapdivdtoimintaa. Sen jdrjestdjind toimii aina
kunta, joka voi jarjestdd toiminnan itse tai yhdessd muiden kuntien kanssa tai hankkia palvelut
julkiselta tai yksityiseltd palvelujen tuottajalta. (628/1998, 48 b §.)

Valtio tukee aamu- ja iltapdivatoiminnan jirjestamista erilliselld valtionosuudella. Vuodesta 2010
vuoteen 2015 valtionosuuden pohjana olevien ohjaustuntien madra kasvoi noin 9 prosenttia ja
yksikkohinta kohosi noin 7 prosenttia.

TAULUKKO 19. Aamu- ja iltapdivatoiminnan valtionosuuden pohjana olevien ohjaustuntien maara
ja yksikkohinnat 2010-2015. Ldhde: Valtion talousarviot.

Aamu- ja iltapaivatoiminnan 2010 2011 2012 2013 2014 2015
tunnuslukuja

Ohjaustuntien maara 3087500 | 3250000 | 3320000 | 3320000 | 3390000 | 3390000
Yksikkohinta euroa 243 23,7 25,6 26,4 26,3 26,0

Jarjestdjakyselyn mukaan ensimmadisen luokan oppilaille aamu- ja iltapdivdtoimintaa jdrjestivit
lihes kaikki kunnat (89,5-89,9 %) lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17. Toisen vuosiluo-
kan oppilaille toimintaa oli ldhes yhtd useilla kunnilla (87,0-87,3 %). My0s muilla vuosiluokilla
oleville erityisen tuen oppilaille toimintaa tarjosi suurin osa kunnista (81,9-82,2 %).

Kunnan tulee tarjota aamu- ja iltapdivitoimintaa lukuvuoden aikana joko 570 tuntia tai 760 tuntia
oppilasta kohden. Halutessaan kunta voi perid aamu- ja iltapdivitoiminnasta kuukausimaksua,
jonka enimmadismddrd on maddritelty perusopetuslaissa. Lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen
2015-16 aamu- ja iltapdivdtoiminnasta perittdvdt enimmadismaksut olivat 570 tunnin osalta 60
euroa ja 760 tunnin osalta 80 euroa kuukaudessa. Puolet jérjestdjistd (51,1 %) oli nostanut kuu-
kausimaksuja kyseiselld ajanjaksolla, loput olivat pitineet maksut ennallaan. Suhteessa vihiten
kuukausimaksuja korottaneita jarjestdjid oli pienten, 201-400 oppilaan, jirjestdjien joukossa. Lu-
kuvuodesta 2016-17 alkaen enimmadismaksut kaksinkertaistuivat. Lukuvuodeksi 2016-17 suurin
osa jdrjestdjistd (63,9 %) korotti kuukausimaksuja, noin kolmasosa (35,7 %) piti ne ennallaan ja yksi
jarjestdjd laski maksuja. Suhteessa vihiten kuukausimaksuja korottaneita jarjestdjid oli enintddn
200 oppilaan jdrjestdjien joukossa.
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7.3.5 Sijoittuminen perusopetuksen paatyttya

Tilastokeskuksen koulutustilaston mukaan heti perusopetuksen pddttymisen jdlkeen jatkokou-
lutukseen sijoittuminen on jonkin verran lisddntynyt vuodesta 2010. Valmistavan opetuksen
osuudessa ei voida erottaa niitd nuoria, joilla ei ole Suomen kansalaisuutta. Ilman valmentavaa
koulutusta valittomadsti opintojaan jatkaneiden osuus oli 95 prosenttia vuosina 2014 ja 2015.

TAULUKKO 20. Valittémasti perusopetuksen jilkeen sijoittuneiden osuus ikdluokasta
2010-2015 (%). Ldhde: Tilastokeskus.

Vuosi | Lukiokoulutus | Ammatillinen Valmentava Perusopetuksen | Yhteensa (%)
(%) koulutus (%) koulutus (%) lisdopetus (%)
2010 50 41 2 93
201 50 41 2 93
2012 50 42 2 94
2013 51 41 2 94
2014 52 42 1 1 96
2015 52 42 2 1 97

7.3.6 Perusopetuksen jarjestdjien ndakemyksia menolisayksista ja sdastotoimenpiteista

Kyselyyn vastanneiden jdrjestdjien mukaan yleisimmin perusopetuksen menoja oli vuosina
2010-2016 lisinnyt henkilostokulujen kasvu. Jarjestdjdt olivat palkanneet lisdd sekd opettajia ja
koulunkdyntiavustajia ettd psykologeja ja kuraattoreita. Lisdksi digitalisaation mukanaan tuomat
laiteinvestoinnit ja osaamisen kehittdmisestd aiheutuneet kulut lisdsivit menoja. Muutamat jér-
jestdjat mainitsivat tilojen korjaamisen tai uusien tilojen rakentamisen merkittaviaksi menoeraksi.

Tarkastelujakson aikana taloudellisilta vaikutuksiltaan suurimpana sddstotoimenpiteend jarjestdjdt
ndkivit henkildstokuluissa sddstimisen. Jdrjestdjdt olivat saavuttaneet sddstdjd lomauttamalla
henkilokuntaa, vihentdmalld sijaisten kdyttod sekd vihentdmalld henkilokuntaa, kuten koulun-
kdyntiavustajia. Lisdksi jarjestdjdt sddstivat supistamalla tuntikehystd, kasvattamalla ryhmakokoja
ja lakkauttamalla kouluja. My6s materiaaleista ja tarvikkeista tingittiin.

Mikali jarjestdjdt joutuvat vihentdmdin perusopetuksen maddrdrahoja vuonna 2017, arvioivat
he ensisijaisesti sddstdvinsd henkilostokuluista ja pienentdvdnsd perusopetuksen tuntikehysta.
Ryhmaikokojen kasvattaminen ja materiaaleista ja vilineistd sddstiminen ndhtiin myds todenni-
koisind sddstokeinoina.

Toteutetuista sddstotoimenpiteistd suurimmat vaikutukset opetuksen ja oppimisen edellytyksiin

ndhtiin olevan henkil6stokuluista vihentdmiselld. Myos tuntikehyksen pienentdmiselld ja mate-
riaaleista ja vélineistd tinkimiselld ndhtiin olevan merkittdvid vaikutuksia.
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7.4 Lukiokoulutus

Toisen asteen koulutuksen aloitusikddn tulleita 16-vuotiaita nuoria oli noin 66 000 vuonna 2010
ja noin 59 000 vuonna 2015. Ikdluokka pieneni noin 7 000:11a eli 10 prosenttia. Samaan aikaan
lukion aloittaneiden osuus ikdluokasta kohosi 2 prosenttiyksikkéd. Myos ammatillisen koulu-
tuksen aloittaneiden osuus kasvoi jonkin verran.

Vuonna 2006 tyottodmien nuorten osuus 15-24-vuotiaiden ikdluokasta oli noin 9 prosenttia, mista
se kohosi 11 prosenttiin vuosina 2010 ja 2015.

Muutokset lukiokoulutuksessa aloittaneiden osuudessa vuosina 2011-2015 eri maakunnissa ovat
hyvin pienid. Kainuun maakuntaa lukuun ottamatta kaikissa muissa maakunnissa lukiokoulutuksen
aloittaneiden osuus on joko noussut tai pysynyt vuoden 2011 tasolla. Joidenkin maakuntien osalta
erot lukiokoulutuksen aloittaneissa olivat vuonna 2015 suhteellisen suuria. Uusimaa, Eteld-Savo
ja Kainuu erottuivat muista maakunnista selvdsti muuta maata suuremmalla lukiokoulutuksen
aloittaneiden osuudella.

Lukiokoulutuksen ldpdisy on parantunut. Lukuvuonna 2010-11 keskeyttdjid oli 4 prosenttia ja
3,1 prosenttia lukuvuonna 2014-15.

7.4.1 Lukiokoulutuksen saavutettavuus

Aluehallintovirastojen mukaan lukiokoulutuksen saavutettavuus alle 10 kilometrin etdisyydelld
asuinpaikasta on pddosin hieman heikentynyt verrattuna vuosiin 2011 ja 2013. Peruskoulun
pddttdneistd 85 prosentille oli tarjolla lukiokoulutusta alle 10 kilometrin etdisyydelld asuinpai-
kasta vuonna 2015. Tarkasteltaessa lukiokoulutuksen saavutettavuutta 30 kilometrin etdisyydelld
asuinpaikasta saavutettavuus pysyi ennallaan. Lukiokoulutuksen saavutettavuudessa oli kuitenkin
alueellisia eroja. Eteld-Suomessa 90 prosentille nuorista oli tarjolla lukiokoulutusta alle 10 kilo-
metrin etdisyydelld. Itd-Suomessa vastaava luku oli 73 prosenttia ja Lapissa 80 prosenttia.

Aluehallintovirastot ovatkin suositelleet muun muassa, ettd valtion tulisi tukea harvaan asuttujen
alueiden toisen asteen koulutustarjonnan sdilymistd. Erityisesti tulisi tukea pienten lukioiden
olemassaoloa, silld se vaikuttaa laadukkaan yleissivistavin koulutuksen saavutettavuuteen. (Pe-
ruspalvelujen arviointi 2015.)

7.4.2 Lukiokoulutuksen resurssit

Kustannusten kehitys
Lukiokoulutuksen kdyttomenot opiskelijaa kohti nousivat reaalisesti 7 438 eurosta 7 692 euroon

elinoin 3,4 prosenttia vuosina 2011-2015 (ks. kaavio 16). Opetuksen menoissa ei tdlld ajanjaksolla
tapahtunut lainkaan muutoksia. Pidemmadlld aikavililld vuodesta 2006 lihtien lukiokoulutuksen
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opiskelijakohtaiset menot ovat kasvaneet lihes 18 prosenttia. Talld ajanjaksolla menojen kasvu
johtui ldhinnd kiinteist6jen ylldpidon menojen kasvusta, mikd samoin kuin esi- ja perusopetuksessa
johtui siitd, ettd alemmista vuosista poiketen sisdisiin vuokriin sisdllytettiin pddomakustannukset
mutta ei poistoja. Opetuksen menot nousivat vajaat 5 prosenttia, ja ruokailun menot jopa hieman
pienenivit. Vuonna 2015 opetuksen menojen osuus oli noin 66 prosenttia lukiokoulutuksen
menoista. Kiinteistojen ylldpidon osuus oli noin 20 prosenttia ja sisdisen hallinnon osuus noin
9 prosenttia.
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KAAVIO 16. Lukiokoulutuksen reaaliset (vuoden 2015 hinnoin) opetuksen, kiinteistéjen yllapidon,
sisdisen hallinnon, opiskelijahuollon, ruokailun ja majoituksen menot opiskelijaa kohden vuosina
2006-2015. Lahde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen kustannusraportit.

Vuosina 2011-2015 lukiokoulutuksen kdyttdmenojen kasvu opiskelijaa kohti oli suurinta yli-
opistojen ylldpitimissad lukioissa (harjoittelukouluissa), joissa ne nousivat noin 11 prosenttia
lihinnd opetuksen menojen kasvun vuoksi. Kunnallisissa lukioissa kdyttdmenot nousivat vajaat
5 prosenttia. Menojen hajonta kuntien vililld my6s kasvoi. Yksityisissd lukioissa muutoksia ei
tapahtunut lainkaan.

Jos opetuksen menoja tarkastellaan vield koulutuksen jérjestdjan koon mukaan, ovat ne nousseet
vuosina 2011-2015 pienimmilld lukiokoulutuksen jdrjestdjilld (ks. kaavio 17). Sen sijaan 500-2 000
opiskelijan opetuksen jarjestdjilld opetuksen menot opiskelijaa kohden eivit reaalisesti muuttuneet.
Yli 2 000 opiskelijan opetuksen jérjestdjilld opetuksen menot laskivat 3 prosenttia. Pidemmalld
jaksolla vuodesta 2006 lihtien opetuksen menojen nousu oli suurinta pienimmilld opetuksen
jarjestdjilld. Kolmannes lukiokoulutuksen opiskelijoista opiskeli niiden jirjestdjien oppilaitoksissa,
joissa opiskeli yli 2 000 opiskelijaa.
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KAAVIO 17. Reaaliset (vuoden 2015 hinnoissa) opetuksen menot opiskelijaa kohden
lukiokoulutuksen jarjestdjan koon mukaan kaikilla lukiokoulutuksen yllapitdjilla vuosina

2006-2015. Lahde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen kustannusraportit.

Kuntaryhmittdin tarkasteltuna ndhdddn, ettd opiskelijakohtaiset kdayttomenot (ilman pienid
hankkeita) ja opetuksen menot ovat nousseet ldhes 27 prosenttia maaseutumaisissa kunnissa
kunnallisilla lukiokoulutuksen jirjestdjilld vuodesta 2006 vuoteen 2015. Ndissd kunnissa menot
ovat olleet myds muita kahta kuntaryhmada selvisti suuremmat. Kaupunkimaisissa kunnissa,
joissa nousu oli vdhdisintd, kasvu oli noin 8 prosenttiyksikkd maaseutumaisia kuntia pienem-
pdd. Opiskelijakohtaisten opetuksen menojen osalta kehityksessd nikyy sama trendi kuin edelld
jarjestdjan koon mukaisessa tarkastelussa. Kaupunkimaisissa kunnissa, joissa menojen taso on
ollut alhaisin, opetuksen menot eivit ole juuri reaalisesti kasvaneet tarkastellulla jaksolla. Kasvua
ndissd kunnissa oli ainoastaan vajaat 3 prosenttia. Maaseutumaisissa kunnissa opetuksen menot
kasvoivat sen sijaan ldhes 19 prosenttia.
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KAAVIO 18. Reaaliset kdayttomenot ja opetuksen menot opiskelijaa kohti kunnallisilla
lukiokoulutuksen jarjestdjilla vuosina 2006-2015 (vuoden 2015 hinnoin). Ldhde: OPH, opetus- ja
kulttuuritoimen kustannusraportit.

Jarjestdjiltd kysyttiin todellisten opiskelijakohtaisten kustannusten tasoa suhteessa valtionosuuden
perustana olevaan yksikkéhintaan vuonna 2016 ja arviota kustannuskehityksestd vuonna 2017.
Suurimmalla osalla jarjestdjistd (67,4 %) todelliset opiskelijakohtaiset kustannukset olivat vuon-
na 2016 yksikkéhintaa suuremmat. Nama jdrjestdjit my0s arvioivat yleisimmin kustannusten
nousevan edelleen vuonna 2017. Jarjestdjan koon mukaan tarkasteltuna suurimpien jarjestdjien
joukossa on suhteessa hieman enemman niitd jarjestdjid, joiden opiskelijakohtaiset kustannukset
olivat vuonna 2016 yksikkdhintaa suuremmat. Erityisesti pienimmat jdrjestdjdt (enintddn 100

opiskelijaa) arvioivat kustannusten nousevan edelleen vuonna 2017.

TAULUKKO 21. Todellisten opiskelijakohtaisten kustannusten kehittyminen vuosina 2016 ja 2017
suhteessa valtionosuuden perusteena olevaan yksikkohintaan. Lahde: Jarjestdjakysely.

Kustannusten kehittyminen 2016 2017 (arvio)

% n % n
Pienemmat 35 9 13,2 34
Suunnilleen samaa tasoa 29,1 75 50,6 130
Suuremmat 674 174 36,2 93
Yhteensa 100,0 258 100,0 257

84




Suomalaisten lukioiden kustannukset (general upper secondary programmes) olivat OECD:n
Education at a Glance 2016 -julkaisun tietojen mukaan 7 788 USD vuonna 2013. Vastaavien ohjel-
mien kustannukset olivat OECD-maissa keskimddrin 9 066 USD. Suomessa kustannukset olivat
toisin sanoen ldhes 1 300 USD alhaisemmat. Kaikkiin tdrkeimpiin kilpailijamaihin verrattuna
kustannukset olivat Suomessa selvasti pienemmit.

Opetus- ja kulttuuriministerion asetuksen (1323/2001) mukaan vieraskielisessd opetuksessa,
jota yksityinen opetuksen jarjestdjd jarjestid OKM:n mddrddmadn erityisen koulutustehtdvin
perusteella, voidaan opiskelijoilta perid lukukausimaksuja. Kyselyyn vastasi 7 jarjestdjad, joilla on
oikeus perid lukukausimaksuja. Ndistd jarjestdjistd 5 lukukausimaksut olivat reaalisesti pysyneet
ennallaan tarkastelujakson ajan. Yhdelld jarjestdjdlla maksut olivat laskeneet ja yhdelld nousseet.

Henkilostoa koskevat muutokset

Lukiokoulutuksessa muodollisesti kelpoisten opettajien osuus on kasvanut, 93 prosentista 98
prosenttiin vuosina 2010-2016. Suhteessa vdhiten muodollisesti kelpoisia opettajia oli vuonna
2016 Keski-Pohjanmaalla, 93 prosenttia. Muissa maakunnissa muodollisesti kelpoisten opettajien
osuus vaihteli 96 prosentista 99 prosenttiin. Tiydennyskoulutukseen osallistuneiden opettajien
osuus kasvoi samana aikana 80 prosentista 88 prosenttiin. Vuonna 2016 osuus oli pienin Pdijdt-
Hameessd, 78 prosenttia, ja korkein Kanta-Hameessd, 93 prosenttia.

Kyselyn vastausten mukaan suurin osa jdrjestdjistd (74,8 %) ei muuttanut lukuvuodesta 2010-11 lu-
kuvuoteen 2016-17 periaatteita, joiden mukaan opettajien palkallisten poissaolojen ajaksi palkataan
sijainen. Aiempaa harvemmin sijaisen palkkasi neljdsosa (24,8 %) jarjestdjistd. Yksi jarjestdjd palkkasi
sijaisen aiempaa useammin. Sijaisten palkkausta vahentdneiden jdrjestdjien osuus kasvoi jarjestdjan koon
kasvaessa niin, ettd isoimmista jarjestdjista reilu puolet (54,5 %) palkkasi sijaisen aiempaa harvemmin.

Opetusryhmien vahimmaiskokojen kehitys

Lukio-opinnot koostuvat pakollisista, syventdvistd ja soveltavista kursseista. Syventdvat kurssit
ovat valinnaisia, pddasiassa oppiaineen pakollisiin kursseihin vdlittomadsti liittyvid jatkokursseja.
Valtakunnalliset syventdvat kurssit ovat valtioneuvoston asetuksessa (942/2014) tarkoitettuja
syventdvind opintoina tarjottavia kursseja, joihin Opetushallitus on laatinut opetussuunnitelman
perusteet. Valtakunnallisten syventédvien kurssien lisdksi lukiossa voi olla opetussuunnitelmassa
madriteltyjd paikallisia syventdvid kursseja. Soveltaviin kursseihin kuuluu valtakunnallisia sovel-
tavia kursseja ja lukion opetussuunnitelmassa madriteltyjd paikallisia soveltavia kursseja. (Lukion
opetussuunnitelman perusteet 2015.)

Kyselyn vastausten mukaan niin pakollisten, syventdvien kuin soveltavienkin kurssien osalta
noin neljdsosa jdrjestdjistd on kasvattanut opiskelijaryhmien vihimmadisryhmdkokoa lukuvuo-
desta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17. Tarkasteltaessa ryhmakokojen kehitysta jarjestdjan koko
huomioiden, kdy ilmi, ettd jirjestdjan koon kasvaessa kasvaa my0s niiden jérjestdjien suhteellinen
osuus, jotka ovat kasvattaneet vihimmadisryhmakokoja.
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TAULUKKO 22. Muutokset opiskelijaryhmien vahimmadisko'oissa lukuvuodesta 2010-11
lukuvuoteen 2016-17. Lahde: Jarjestdjakysely.

Vahimmaiskokojen kehitys Pakolliset kurssit | Syventavat kurssit | Soveltavat kurssit
% n % n % n
Pienentynyt 10,6 27 13,8 35 13,9 35
Pysynyt ennallaan 64,3 164 58,7 149 574 144
Kasvanut 25,1 64 27,6 70 28,7 72
Yhteensé 100,0 255 100,0 254 100,0 251

Lukion oppimadran suorittaneiden ainevalintojen muutokset

Tilastokeskus kerdd tietoa lukion oppimddrdn suorittaneiden ainevalinnoista ja suoritetuista
syventdvistd ja soveltavista kursseista. Timad tieto ei kuitenkaan kata lukion kaikkia aineita vaan
on painottunut kieliin, matematiikkaan ja luonnontieteisiin. Esimerkiksi yhteiskuntatieteellisten
aineiden suoritetuista kursseista ei keratd tietoa lainkaan. My6skadn sitd tietoa ei ole saatavilla,
kuinka monta kurssia lukion oppiméardn suorittaneet olivat tutkintoonsa suorittaneet. Siten tietoa
siitd, kuinka paljon yli pakollisen 75 kurssin opiskelijat keskimadrin suorittavat lukion kursseja, ei
ole saatavilla. Seuraavassa kuvataan pitkdn matematiikan ja opiskeltujen kielten mddrid vuosina
2010-2015 lukion oppimdaran suorittaneilla.

Pitkdn matematiikan oppimadrdn suorittaneiden osuus on laskenut 2 prosenttiyksikkod vuodesta
2010 vuoteen 2015. Suurinta lasku oli alle 100 opiskelijan jdrjestdjilld, joilla osuus laski lihes 6
prosenttiyksikkod. Koko maan keskiarvon alapuolella osuus oli koko tarkastelujakson 501-2000
opiskelijan jarjestdjilla.
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KAAVIO 19. Pitkdn matematiikan suorittaneiden osuus lukion oppimaaran suorittaneista vuosina
2010-2015. Lahde: Vipunen.
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Myos kielten opiskelu on jonkin verran vihentynyt koko maassa lukion oppimdérdn suorittaneilla
(ks. kaavio 20). Niiden opiskelijoiden osuus, jotka olivat opiskelleet lukiossa yhta tai kahta kieltd,
on noussut vajaat 3 prosenttiyksikkod. Sekd kolmea kieltd opiskelleiden osuus ettd sitd useampia
kielid opiskelleiden osuus sen sijaan pieneni vuodesta 2011 ldhtien.
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KAAVIO 20. Yhtd tai useampaa kielta suorittaneiden opiskelijoiden osuus lukion oppimaaran
suorittaneista vuosina 2010-2015. Lahde: Vipunen.

Kielten opiskelu on vahdisintd niilld jarjestdjilld, joilla opiskelijoita on enintddn 100 (ks. kaavio 21).
Niilld jarjestdjilla hieman yli puolet lukion oppimaddrdn suorittaneista oli opiskellut ainoastaan yhtd
tai kahta vierasta kieltd. Sen sijaan mitd suurempi jdrjestdjd oli, sitd useampaa kieltd oppimdardn
suorittaneet olivat opiskelleet. Kun opiskelijamaddrd ylitti 300, ei kolmea kieltd opiskelleiden osuus
endd muuttunut jdrjestdjin koon kasvaessa.

Vuodesta 2011 vuoteen 2015 suoritettujen kielten lukumaddra vaheni erityisesti 201-300 ja yli 500
opiskelijan jdrjestdjilld. Yhtd tai kahta kieltd opiskelleiden osuus kasvoi noin 10 prosenttiyksikkod
201-300 opiskelijan jdrjestdjilld. Ainoastaan pienimmilld, enintddn 100 sekd 301-500 opiskelijan
koulutuksen jérjestdjilld suoritettujen kielten madrd kasvoi siten, ettd kolme kieltd suorittaneiden
osuus kasvoi molemmilla muutaman prosenttiyksikon.

Paikallisesti tarjottavien kurssien madran kehitys
Jdrjestdjien on tarjottava opiskelijoille opetussuunnitelman perusteiden mukaiset pakolliset ja

valtakunnalliset syventdvit kurssit. Sen sijaan paikallisesti tarjottavista syventdvistd ja soveltavista
kursseista padtetddn jarjestdjan hyvdksymadssd opetussuunnitelmassa. Kyselyn mukaan lukuvuo-
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desta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17 sekd paikallisesti tarjottavien syventdvien ettd soveltavien
kurssien mddrd on tyypillisimmin pysynyt ennallaan. Noin kolmasosalla jirjestdjistd tarjonta on
vahentynyt. Paikallisesti tarjottavien syventdvien kurssien madrdd ovat yleisimmin vihentidneet
suurimmat jarjestdjat (yli 500 opiskelijaa), soveltavien kurssien taas yli 200 opiskelijan jarjestdjat.
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KAAVIO 21. Suoritettujen kielten lukumaara koulutuksen jarjestdjan koon mukaan vuosina 2011 ja
2015. Lahde: Vipunen
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TAULUKKO 23. Paikallisesti tarjottavien syventdvien ja soveltavien kurssien madran kehitys

lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17. Lahde: Jarjestdjakysely.

Kurssien maaran kehitys

Paikallisesti tarjottavat
syventavat kurssit

Soveltavat kurssit

% n % n
Vahentynyt 29,6 74 34,6 88
Pysynyt ennallaan 61,6 154 52,4 133
Lisaantynyt 838 22 13,0 33
Yhteensa 100,0 250 100,0 255

Itsendinen opiskeluja ja etaopiskelu

Opetussuunnitelman perusteiden (2015) mukaan opiskelijoiden yksil6llistd etenemistd, henkil6-
kohtaisia oppimispolkuja ja verkko-opiskelutaitojen kehittymistd tuetaan tarjoamalla opiskelijoille
mahdollisuus suorittaa opintoja etdopiskeluna. Opiskelijat voivat myds suorittaa lukion kursseja

itsendisesti osallistumatta opetukseen.

Sekd itsendisen opiskelun ettd etdopiskelun mdird on lisddntynyt reilulla kolmasosalla kyselyyn
vastanneista jdrjestdjistd. Yleisintd itsendisen opiskelun lisddntyminen oli 301-500 opiskelijan ja
yli 2 000 opiskelijan jdrjestdjilld. My0s etdopiskelu oli useimmiten lisddntynyt yli 2 000 opiskelijan

jarjestajilla.

TAULUKKO 24. Itsendisen opiskelun ja etdopiskelun maaran kehitys lukuvuodesta 2010-11
lukuvuoteen 2016-17. Lahde: Jarjestajakysely.

Itsendisen ja etdopiskelun Itsendinen opiskelu Etaopiskelu
maaran kehitys

% n % n
Véhentynyt 2,7 7 71 18
Ei muutosta 60,2 154 54,5 139
Lisaantynyt 37,1 95 384 98
Yhteensa 100,0 256 100,0 255

Tieto- ja viestintateknologia lukiokoulutuksessa

Tieto- ja viestintdtekniikan opetuskdyton edistimiseen ja laite- tietoverkkohankintoihin on
jaettu valtionavustusta vuosina 2012-2014 (ks. taulukko 8). Valtionavustusta ovat voineet hakea
esiopetuksen, perusopetuksen ja lukiokoulutuksen jarjestdjit.

89




Kyselyyn vastanneista jdrjestdjistd suurimmalla osalla tieto ja viestintdteknologian oppimisym-
pdristot ja niiden kdytto oppimisen edistdjand ja tukijana ovat hyvalla tai erittdin hyvilla tasolla
suhteessa opetussuunnitelman perusteissa asetettuihin tavoitteisiin. Hyvaksi tai erittdin hyvaksi
tilanteensa arvioivia jarjestdjid on suhteessa eniten 301-500 opiskelijan jarjestdjien joukossa. Syyksi
valttdvadn tai kohtalaiseen tasoon jdrjestdvit kertoivat muun muassa taloudellisten resurssien

puutteen, vanhentuneen laitekannan, ongelmat verkkoyhteyksissd sekd puutteet opettajien
osaamisessa.

Useimmat jarjestdjat (69,0 %) olivat osoittaneet vuonna 2016 lisimaéardrahoja tieto- ja viestinta-
teknologian oppimisympadrist6ihin ja niiden kdyttéon oppimisen edistdjdnd ja tukijana. Yli 200
opiskelijan jdrjestdjien joukossa oli suhteessa hieman enemman lisdmaédrdrahoja osoittaneita jarjes-
tdjid kuin pienempien jdrjestdjien joukossa. Niiden jdrjestdjien mddrd, jotka arvioivat osoittavansa
tdhdn lisimédrdrahoja vuonna 2017, pieneni 11,4 prosenttiyksikkdd vuodesta 2016.

TAULUKKO 25. Tieto- ja viestintateknologian oppimisymparistéjen ja niiden kdyton taso
oppimisen edistdjana ja tukijana suhteessa opetussuunnitelman perusteissa asetettuihin
tavoitteisiin. Lahde: Jarjestdjdkysely.

Taso % n

Vélttava 39 10
Kohtalainen 27,0 69
Hyva 54,7 140
Erittéin hyva 14,5 37
Yhteensa 100,0 256

7.4.3 Yhteisty0 muiden oppilaitosten kanssa
Lukiokoulutuksen jdrjestdjien tulee olla yhteistydssd alueella toimivien lukiokoulutuksen, am-
matillisen koulutuksen ja muun koulutuksen jédrjestdjien kanssa (629/1998, 5 §).

Kyselyn vastausten perusteella jdrjestdjit ovat lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17
useimmiten lisdnneet yhteisty6td muiden lukioiden kanssa. Myds kansainvilinen yhteisty6 on
lisddntynyt. Ammatillisten oppilaitosten tai korkeakoulujen ja yliopistojen kanssa yhteistyon
lisdidminen on ollut harvinaisempaa. Kaikki jarjestdjdt tekivdt yhteisty6td jonkin tahon kanssa.
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TAULUKKO 26. Muutokset muiden oppilaitosten kanssa tehtdvdssa yhteisty6ssa lukuvuodesta
2010-11 lukuvuoteen 2016-17. Lahde: Jarjestdjakysely.

Yhteistyon Lukiot Ammatilliset Korkeakoulut Kansainvilinen
madran oppilaitokset yhteistyo
kehitys % n % n % n % n
Vahentynyt 2,7 7 13,2 32 29 7 57 14
Pysynyt ennallaan 36,7 94 56,2 136 53,7 130 43,0 105
Kasvanut 59,0 151 20,7 50 326 79 447 109
Ei yhteistyota 16 4 99 24 10,7 26 6,6 16
Yhteensa 100,0 256 100,0 243 100,0 242 100,0 244

7.4.4 Lukiokoulutuksen jarjestdjien ndkemyksia

menolisayksista ja sdaastotoimenpiteista

Lukiokoulutuksen menoja on jdrjestdjien mukaan vuosina 2010-206 yleisimmin lisdnnyt digita-
lisaatioon panostaminen. Kehityksen taustalla on ylioppilastutkinnon sdhkoéistyminen. Kuluja
on lisdnnyt myds digiosaamisen kehittdminen. Lisdksi henkilostokulut ovat osalla jirjestdjistd
kasvaneet. Tdhdn on vaikuttanut erityisesti kuraattorien ja psykologien palkkaaminen. Taustalla
on elokuussa 2014 voimaan tullut oppilas- ja opiskelijahuoltolaki (1287, 1289 ja 1294/2013). Lakiin
koottiin lainsddddnndssd hajallaan olleet oppilas- ja opiskelijahuoltoa koskevat siddokset. Samalla
lukion opiskelijoille tulivat samat opiskeluhuollon kuraattori- ja psykologipalvelut kuin perus-
koulun oppilaille. Uusista palveluvelvoitteista arvioitiin aiheutuvan vuositasolla 26,2 milj. euron
kustannukset, mika lisdttiin kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisiin kustannuksiin.
Valtionosuuden lisdys 13,1 milj. euroa toteutettiin korottamalla yleistd valtionosuusprosenttia ja
lisddmalld valtionosuuden laskennallista perustetta.

Mikili jdrjestdjdt olivat vihentdneet lukiokoulutuksen mddrdrahoja vuosina 2010-2016, oli
sddstot yleisimmin toteutettu supistamalla kurssitarjontaa. Lisdksi jdrjestdjdt olivat sddstdneet
henkildstoluissa mm. vahentdamalld sijaisten kdyttdd, lomauttamalla henkilostoad ja yhdistdmal-
1d virkoja. Mahdollisten vuonna 2017 toteutettavien sddstdjen arvioitiin painottuvan edelleen
kurssitarjontaan ja henkildstokuluihin. Lisdksi sddst0jd saatetaan hakea tinkimadlld materiaali- ja
kalustehankinnoista. Sddstotoimenpiteistd voimakkaimmin opetuksen ja oppimisen edellytyksiin
ndhtiin vaikuttavan kurssitarjonnan supistamisen.

91



7.5 Taiteen perusopetus

Taiteen perusopetus on tavoitteellista, tasolta toiselle etenevai eri taiteenalojen opetusta. Ope-
tushallitus on laatinut taiteen perusopetukselle opetussuunnitelman perusteet. Taiteenalat, joilla
taiteen perusopetusta jirjestetddn, ovat arkkitehtuuri, audiovisuaalinen taide, kuvataide, kisityo,
musiikki, sanataide, sirkustaide, tanssi ja teatteritaide.

Taiteen perusopetuksen jdrjestdjand voi toimia kunta, kuntayhtymd, rekisterdity yhteiso tai sd-
ti6. Kunnilla on automaattisesti oikeus jdrjestdd taiteen perusopetusta, ja valtio osallistuu taiteen
perusopetuksen rahoitukseen kuntien peruspalvelujen laskennallisella valtionosuudella, mihin
sisdltyy taiteen perusopetuksen asukaskohtainen osuus (1,4 euroa/asukas vuonna 2015). Opetus- ja
kulttuuriministerié voi myontdd kunnalle oikeuden saada valtionosuutta my0s opetustuntimadran
ja opetustuntia kohden lasketun yksikk6hinnan perusteella.

Kunta voi hyviksya alueellaan toimivan yksityisen jirjestdjdn taiteen perusopetuksen jédrjestdjak-
si, jolloin kunta vahvistaa jdrjestdjan opetussuunnitelman. Tamad ei kuitenkaan velvoita kuntaa
osallistumaan opetuksesta syntyviin kustannuksiin. Yksityiset jarjestdjit tarvitsevat opetustun-
tikohtaisen valtionosuuden piiriin pddstikseen opetus- ja kulttuuriministerioltd koulutuksen
jarjestamisluvan. Yksityisille jdrjestdjille voidaan myontdd lupa jarjestdd taiteen perusopetusta, jos
opetus on tarpeellista ja luvan hakijalla on ammatilliset ja taloudelliset edellytykset opetuksen
asianmukaiseen jirjestdmiseen. Lupia voidaan myontda valtion talousarviossa vahvistetun ope-
tustuntikiintion rajoissa. Opetustuntikiintiétd kasvatettiin 14 prosenttia vuodesta 2006 vuoteen
2010, minka jdlkeen se samoin kuin yksikkohinta on pidetty vuoden 2010 tasolla.

TAULUKKO 27. Opetustuntiperusteisen taiteen perusopetuksen valtionosuuteen oikeuttavien
opetustuntien lukumaara ja niiden yksikkohinnat (vuoden 2015 hinnoin). Ldhde: Valtion
talousarviot.

Taiteen perusopetuksen tunnuslukuja 2006 2009 2010 2015
Opetustunnit 1574044 | 1649000 [ 1793800 [ 1793200
Yksikkohinta, euroa 68 74 75 75

Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annettua lakia muutettiin vuoden 2013 alusta alkaen
niin, ettei taiteen perusopetuksen keskimddrdisiin yksikkohintoihin tehty kustannustason muu-
toksesta johtuvia tarkistuksia eikd toteutuneen kustannustason erotuksesta aiheutuvia tarkistuksia
(995/2012). Yksikkohintojen tarkistuksia alettiin tehdd neljan vuoden sijasta vuosittain. Perusta-
mishankkeitten valtionavustuksista luovuttiin ja ne siirrettiin peruspalvelujen valtionosuuksiin
(1415/2014). Edelleen on mahdollista tukea toimitila- ja muita investointihankkeita. Taiteen
perusopetuksen hankkeisiin ei avustuksia ollut juurikaan myonnetty.
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Karvin kyselyyn vastanneista taiteen perusopetuksen jarjestdjistd suurin osa (74 %) on kuntia,
neljdsosa (24,2 %) yksityisid jarjestdjid ja loput 1,8 % kuntayhtymid. Taiteen perusopetuksen osalta
ei ole mahdollista laskea kyselyn vastausprosenttia, silld kansallisia tilastoja, jotka kattaisivat
kaikki taiteen perusopetuksen jérjestdjdt, ei ole olemassa.

Kyselyyn vastanneet jdrjestdjit jrjestivdt yleisimmin taiteen perusopetusta niin, ettd kunta oli
hyvdksynyt toisen toimijan (toinen kunta tai yksityinen jdrjestdjd) taiteen perusopetuksen jdr-
jestdjaksi.

Toisaalta vastaajajoukossa on my0s kuntia, jotka sekd jdrjestdvit taiteen perusopetusta omalla
pdatoksellddn ylldpitamadssddn oppilaitoksessa ettd ovat tehneet sopimuksen opetuksen jérjestad-
misestd toisen toimijan kanssa ja timan lisdksi saavat opetustuntimadrdperusteista valtionosuutta.
Kyselyn vastaajia kdsitellddn tdssd arvioinnissa yhtend ryhmand eikd erotella sen mukaan, minkd
taiteenalan opetusta ne jdrjestdvdt tai ovatko ne opetustuntikohtaisen valtoinosuusjdrjestelman
piirissd vai eivit. Sen sijaan opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusjdrjestelmadstd saadut tiedot taiteen
perusopetuksen oppilasmaddristd ja kustannuksista koskevat ainoastaan opetustuntikohtaisen
valtionosuusjdrjestelmdn piirissd olevia jarjestdjia.

7.5.1 Oppilasmadrien kehitys

Opetustuntikohtaisen valtionosuusjdrjestelmdn piirissd olevilla opetuksen jdrjestdjilla (N =
157 vuonna 2015) taiteen perusopetuksen oppilaiden madrd kasvoi opetus- ja kulttuuritoimen
rahoitusjdrjestelmadn tietojen mukaan vuosina 2011-2013 noin 84 700 oppilaasta lihes 86 000
oppilaaseen. Taman jilkeen se laski hieman vajaaseen 85 200 oppilaaseen vuonna 2015. Noin 72
prosenttia ndistd oppilaista oli musiikin perusopetuksen, noin 13 prosenttia tanssin perusope-
tuksen ja vajaat 9 prosenttia kuvataiteen perusopetuksen piirissd vuonna 2015. Muiden viiden
aineen osalta oppilasmddrien osuudet olivat hyvin pienid. Oppilasmadrien osuudet eri aineissa
ovat pysyneet tarkastelujakson aikana hyvin samansuuruisina.
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KAAVIO 22. Oppilasmaara taiteen perusopetuksessa vuosina 2011-2015 (opetustuntikohtaisen
valtionosuusjarjestelman piirissa olevat jarjestdjat). Lihde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen
kustannusraportit.

Tarkasteltaessa sekd opetustuntikohtaisen valtionosuusjdrjestelmdn ettd muun taiteen perus-
opetuksen piirissd olevien oppilaiden mddran kehitystd tulee esiin eroja. Kyselyn mukaan noin
kolmasosalla jirjestdjistd oppilasmdéra on laskenut lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17,
kolmasosalla pysynyt ennallaan ja noin kolmasosalla kasvanut.
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TAULUKKO 28. Taiteen perusopetuksen oppilasmaaran kehitys lukuvuodesta 2010-11
lukuvuoteen 2016-17. Lahde: Jarjestdjakysely.

Oppilasmaaran kehitys % n

Laskenut 30,1 84
Pysynyt ennallaan 34,8 97
Kasvanut 30,1 84
En osaa sanoa 5,0 14
Yhteensa 100,0 279

Taiteen perusopetuksen tarjonta ei kyselyn mukaan ole muuttunut samassa suhteessa oppilasmaa-
rdn kanssa. Lihes puolella jdrjestdjistd tarjonnassa ei ollut tapahtunut muutoksia lukuvuodesta
2010-11 lukuvuoteen 2016-17. Noin kolmasosa jdrjestdjistd on kasvattanut tarjontaansa.

TAULUKKO 29. Taiteen perusopetuksen tarjonnan kehitys lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen
2016-17. Lahde: Jarjestdjakysely.

Tarjonnan kehitys % n
Véhentynyt 18,9 53
Pysynyt ennallaan 46,6 131
Kasvanut 29,2 82
En osaa sanoa 53 15
Yhteensé 100,0 281

7.5.2 Kustannusten kehitys

Opetustuntikohtaisen valtionosuusjdrjestelmdn piirissd olevilla jarjestdjilld taiteen perusopetuk-
sen opetuksen menot oppilasta kohti (ks. kaavio 23, ylempi kuva) olivat suurimmat musiikin
perusopetuksessa, missd ne olivat hieman yli 1 600 euroa oppilasta kohti. Opetuksen menojen
suuruuteen vaikuttavat luonnollisesti opetuksen mddrd ja se, annetaanko sitd yksilo- vai ryh-
maopetuksena. Musiikin perusopetuksessa on paljon yksildopetusta, mikd heijastuu suurena
opetustuntien mddrdnd. Opetustuntien méard oppilasta kohti oli koko tarkastelujakson ajan 28
tuntia musiikin perusopetuksessa. Muissa aineissa opetuksen menot olivat musiikin perusope-
tusta selvdsti alhaisempia ja vaihtelivat sanataiteen noin 300 eurosta kuvataiteen vajaaseen 700
euroon oppilasta kohden. Ndissd aineissa my0s opetustuntien mdira oppilasta kohti oli pienempi
kuin musiikissa. Se vaihteli vuonna 2015 sanataiteen 4 tunnista sirkustaiteen 11 tuntiin. Opetuk-
sen menot kasvoivat muutaman prosentin vuosina 2011-2015 muissa aineissa paitsi kasityon,
arkkitehtuurin ja sirkustaiteen taiteen perusopinnoissa, joissa ne laskivat kdsityon 7 prosentista
sirkustaiteen 16 prosenttiin.
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Menot yhteensd opiskelijaa kohden, sisdltien opetuksen menojen lisiksi kiinteistéjen menot
sekd yllapidon ja hallinnon menot, kasvoivat hieman vuosina 2011-2015. Volyymiltddn suurim-
massa musiikin perusopetuksessa ne kasvoivat vajaat 3 prosenttia. Kisityon, arkkitehtuurin ja
sirkustaiteen lisiksi my0s sanataiteessa menot pienenivit talld jaksolla, sirkustaiteessa jopa noin
20 prosenttia. Opetuksen menot opiskelijaa kohden kasvoivat nekin hieman. Musiikin ja tanssin
perusopetuksessa opetuksen menot kasvoivat 2-3 prosenttia. Kdsityon, arkkitehtuurin ja sirkus-
taiteen perusopetuksessa opetuksen menot laskivat selvisti.
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KAAVIO 23. Taiteen perusopetuksen reaaliset opetuksen menot ja menot yhteensa oppilasta
kohti vuosina 2011-2015 eri aineissa (vuoden 2015 hinnoin). Ldhde: OPH, opetus- ja
kulttuuritoimen kustannusraportit.
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Jos menojen kehitystd tarkastellaan vield suhteuttamalla ne opetustuntien mairdin (ks. kaavio
24), kalleinta oli arkkitehtuurin opetus. Sen kustannukset olivat 137 euroa opetustuntia kohden.
Kisityon perusopetuksen menot olivat pienimmat, noin 71 euroa opetustuntia kohden. Opetus-
tunnin hinta laski vuodesta 2011 vuoteen 2015 kdsityon ja sirkustaiteen perusopetuksessa. Muissa
aineissa se joko nousi tai pysyi ennallaan.
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KAAVIO 24. Taiteen perusopetuksen menot yhteensa opetustuntia kohden aineittain vuosina
2011-2015. Lahde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen kustannusraportit.

Opetustuntikohtaisen valtionosuusjdrjestelman piirissd olevilla jdrjestdjilld oppilasmaksut ope-
tustuntia kohden nousivat reaalisesti keskimddrin 8,6 prosenttia vuosina 2011-2015 taiteen
perusopetuksessa (ks. kaavio 24). Musiikin perusopetuksessa oppilasmaksujen kasvu oli hieman
keskimddrdistd pienempad samoin kuin tanssin ja kdsityotaiteen perusopetuksessa. Muissa aineissa
oppilasmaksujen nousu oli keskimdadrdistd suurempaa.
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KAAVIO 25. Oppilasmaksut opetustuntia kohden taiteen perusopetuksessa aineittain vuosina
2011-2015. Ldhde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen kustannusraportit.

7.5.3 Taiteen perusopetuksen jarjestdjien nakemyk-

sia menolisayksista ja saastotoimenpiteista

Mikili taiteen perusopetuksen menot olivat vuosina 2010-2016 kasvaneet, oli kasvun syynd
kyselyyn vastanneiden jdrjestdjien mukaan ensisijaisesti oppilasmddrdn lisidntyminen ja opetus-
tarjonnan monipuolistaminen. Lisiksi menoja olivat kasvattaneet nousseet henkildstokulut. Osa
henkildstokulujen noususta liittyy oppilasmddrdn kasvuun, silld jarjestdjat olivat palkanneet uutta
henkilékuntaa. My6s palkankorotukset ja tydsuhteiden muutokset, kuten vakinaistaminen, olivat
lisdnneet henkilostokuluja. My6s uusien tilojen vuokraaminen oli lisinnyt menoja.

Samaan aikaan osa jdrjestdjistd oli kohdentanut taiteen perusopetukseen sddstdjd. Jarjestdjien
mukaan suurimpia sddstokohteita olivat olleet henkil6stokulut ja opetuksen madrirahat. Henki-
16stokuluja oli saatu laskettua virkoja lakkauttamalla ja henkilokuntaa, erityisesti hallintohenki-
16st6d, vahentdmadlld, yhdistelemalld tehtdvid sekd leikkaamalla opettajien tunteja. Opetuksesta on
sddstetty opetustarjontaa supistamalla, vihentdmadlld opetustunteja sekd lyhentdmadlld oppituntien
kestoa. Lisdksi sddstojd on saavutettu oppilaspaikkoja vihentdmadlld, ryhmdkokoja suurentamalla
sekd tiloista ja materiaaleista tinkimalld.
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Vuodelle 2017 suunniteltujen vihennysten jdrjestdjdt arvioivat kohdistuvan edelleen ensisijassa
opetukseen, henkil6stoon, tiloihin ja materiaaleihin. Jarjestdjit suunnittelivat vihentdvansa op-
pilaspaikkoja ja opetusryhmid, vihentdvdnsad tai lyhentdvinsd opetustunteja sekd supistavansa
opetustarjontaa ja kasvattavansa ryhmadkokoja. Hallintohenkil6ston mddrdd ja opettajien tunteja
suunniteltiin vihennettdvin. My0s opettajien lomautuksia suunniteltiin.

Jarjestdjdt arvioivat, ettd opetuksen mddrdn vihentdmiselld ja henkilosto6n kohdistuneilla
leikkauksilla on kaikista sddstotoimenpiteistd suurimmat vaikutukset taiteen perusopetuksen
tarkoituksen ja tavoitteiden saavuttamiseen, silld ne vaikuttavat opetuksen saavutettavuuteen
ja laatuun. My®os tila- ja materiaalikustannusten minimoimisella arvioitiin olevan vaikutusta
tavoitteiden saavuttamiseen.

7.6 Vapaa sivistystyo

Vapaan sivistystyon tarkoituksena on edistad ihmisten monipuolista kehittymista ja jarjestdd yh-
teiskunnan eheyttd, tasa-arvoa ja aktiivista kansalaisuutta tukevaa koulutusta. Kuka tahansa voi
hakeutua vapaana sivistystyond toteutettavaan koulutukseen. Koulutus ei ole tutkintotavoitteista,
eikd sen sisdltojd sdddelld lainsddddnnolld. Vapaan sivistystyon jdrjestdjit vastaavat itse koulutuk-
sestaan ja sen kehittdmisestd. Vapaan sivistystyon jarjestdjind toimivat kansanopistot, kansalais- ja
tyovdenopistot, opintokeskukset, kesdyliopistot ja lilkunnan koulutuskeskukset. Kansanopistoista
suurin osa on erilaisten yhdistysten ja sddtididen ylldpitdmid, osa taas kunnallisia. Kansalais- ja
tyovdenopistojen ylldpitdjind toimivat etupddssd kunnat. Opintokeskuksia ylldpitavdt yksityiset
sivistysjdrjestot, joista noin puolet on lihelld puolueita ja ammattiyhdistysliikettd ja loput ovat
sitoutumattomia kansalaisjdrjest6jd. Kesdyliopistojen ylldpitdjind toimivat alueelliset yhdistykset
ja erddt maakuntaliitot. Lilkunnan koulutuskeskukset ovat joko valtakunnallisia tai alueellisia
toimijoita, jotka jarjestdvdt vapaan sivistystyon lisiksi ammatillista perus- ja lisdkoulutusta.

Vapaassa sivistystyOssd valtionrahoituksen perusteiden muutokset samoin kuin niiden ja toi-
minnan todellisen méidridn suhde vaihtelevat toimintamuodoittain. Muiden kuin liikunnan
koulutuskeskusten valtionosuusperusteeksi vahvistettujen suoritteiden lukumadirid on vihen-
netty vuosina 2010-2015, eniten kansalaisopistoilta ja kansanopistoilta (vajaat 12 %), vihemman
opintokeskuksilta (4 %) ja kesdyliopistoilta (6 %). Valtakunnallisten liikunnan koulutuskeskusten
opiskelijavuorokausien midrd kasvoi tuona aikana yli 9 prosenttia. Vuodesta 2010 vuoteen 2015
yksikkohintoja on korotettu kansalaisopistoille ja valtakunnallisille liikunnan koulutuskeskuksille
(molemmille noin 8 %). Kansanopistojen, opintokeskusten ja kesdyliopistojen yksikkéhinta on
pysynyt reaalisesti suunnilleen vuoden 2010 tasolla.

7.6.1 Kansalaisopistot ja kesayliopistot

Vapaassa sivistystyossd kansalaisten yhtdldisten koulutus- ja kehittdmismahdollisuuksien kannalta
tarkedssd asemassa on koko maan kattava kansalaisopistotoiminta. Kun kansalaisopistotoiminnan
saatavuuden kuvaajana kdytetddn sitd, kuinka monta opetustuntia on jdrjestetty suhteessa yli
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18-vuotiaiden asukkaiden lukumadirdan, tuo tunnusluku on pienentynyt 0,54 opetustunnista 0,52
opetustuntiin vuosina 2010-2015. Tarjonnassa on suuria eroja maakuntien valilld. Tunnusluku
oli pienin vuosina 2010 ja 2015 Uudellamaalla ja korkein Kainuussa.

TAULUKKO 30. Kansalaisopistojen opetustuntien lukumaara suhteessa yli
18-vuotiaiden asukkaiden lukumaaraan vuosina 2010 ja 2015. Ldhde: Opetushallituksen
valtionosuusjarjestelman tilastot.

Maakunta 2010 2015 Muutos
Uusimaa 0,39 0,39 -
Varsinais-Suomi 0,44 0,39 0,05
Satakunta 0,44 0,45 0,01
Kanta-Hame 0,51 0,51 -
Pirkanmaa 0,57 0,53 -0,04
Paijat-Hame 0,51 0,47 0,04
Kymenlaakso 0,51 0,45 -0,06
Eteld-Karjala 0,42 0,37 0,05
Etela-Savo 0,64 0,64 -
Pohjois-Savo 0,65 0,62 0,03
Pohjois-Karjala 0,58 0,55 0,03
Keski-Suomi 0,66 0,64 0,02
Etela-Pohjanmaa 0,8 0,8 -
Pohjanmaa 0,75 0,75 -
Keski-Pohjanmaa 0,63 0,63 -
Pohjois-Pohjanmaa 0,67 0,62 -0,05
Kainuu 0,93 0,99 0,06
Lappi 0,82 0,77 -0,05

Tunnusluvun laskennassa on kdytetty toteutuneita opetustunteja. Osaltaan niiden madrdan vaikuttaa
opetus- ja kulttuuriministerion kullekin kansalaisopiston jarjestdjdlle osoittama valtionosuuteen
oikeuttava opetustuntimaddrd, mutta kuten alla oleva kuvio osoittaa, toteutunut opetustuntimaara
on koko maan tasolla runsaat 20 prosenttiyksikkod suurempi kuin toiminnan valtionosuuden
perustaksi vahvistettu kiinti6. Yli 18-vuotiasta asukasta kohti laskettujen opetustuntimadrien
suuret erot johtuvat osaksi kiintididen kohdentamisperusteista, joista vaikuttavimmat ovat tyot-
tomyysaste ja yli 65-vuotiaan vdeston osuus asukasluvusta.
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Kansalaisopistojen laskennallinen yksikkoéhinta on vuosina 2011-2015 ollut toteutunutta yk-
sikkdhintaa matalampi. Lahimpdnd toisiaan laskennallinen ja todellinen yksikkohinta olivat
vuonna 2012, jolloin laskennallinen yksikkohinta oli 97 prosenttia todellisesta yksikkohinnasta.
Suurimmillaan ero taas oli vuonna 2015, jolloin laskennallinen yksikkohinta kattoi 91 prosenttia
toteutuneesta yksikkohinnasta. Laskennallisten ja toteutuneiden opetustuntien mdérien valinen
ero on kasvanut melko tasaisesti. Vuonna 2011 laskennallisten opetustuntien madrd oli 12 prosent-
tiyksikkod pienempi kuin toteutuneiden, vuonna 2015 ero oli kasvanut jo 21 prosenttiyksikkdon.
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KAAVIO 26. Kansalaisopistojen opetustuntien maara ja yksikkohinnat (toteutuneet ja
laskennalliset) 2011-2015 (vuoden 2015 hinnoin). Lahde: Tilastokeskus ja OPH, opetus- ja
kulttuuritoimen rahoitusraportit.

Kesdyliopistoissa laskennallisen yksikkdhinnan ja toteutuneen yksikkdhinnan vililld ei kdytdn-
nossd ollut eroa vuosina 2012-2014. Vuonna 2011 toteutunut yksikkohinta oli noin 9 prosenttia
laskennallista korkeampi, vuonna 2015 taas noin 5 prosenttia matalampi. Sen sijaan erot lasken-
nallisten ja toteutuneiden opetustuntien mdérissd ovat suuria: vuosina 2011-2015 toteutuneiden
opetustuntien maard oli 44-50 prosenttia laskennallisten opetustuntien mdarad suurempi.

101



120 180

160
100
140 @
(1] ~
g E
:=§ 80 120 %
e, 100 §
2 60 qg,'
E 80 £
3 E
€ 40 60 S
2 =
=] 2
b 40 =
S 20
20
0 0
2011 2012 2013 2014 2015
== Yksikkohinta, laskennallinen == Yksikkohinta, toteutunut
=== (Qpetustunnit, laskennalliset === Qpetustunnit, toteutuneet

KAAVIO 27. Kesdyliopistojen opetustuntien maara ja yksikkohinnat (toteutuneet ja laskennalliset)
2011-2015 (vuoden 2015 hinnoin). Ldhde: Tilastokeskus ja OPH, opetus- ja kulttuuritoimen
rahoitusraportit.

Kansalaisopistojen opetustuntien maard laski keskimdarin noin 2 prosenttia vuosina 2011-2015 (ks.
kaavio 28). Vuonna 2015 kansalaisopistoissa annettiin yhteensd noin 2 270 tuhatta opetustuntia.
Eniten opetustunteja annettiin kunnallisissa kansalaisopistoissa, noin 81 prosenttia kaikista ope-
tustunneista. Opetustunneista 13 prosenttia annettiin yksityisten ylldpitdjien kansalaisopistoissa ja
kuntayhtymien kansalaisopistoissa noin 5 prosenttia. Opetustuntien madrd vaheni kaikilla muilla
yllapitdjilld paitsi kuntayhtymilla, joilla se kasvoi yhden oppilaitoksen siirryttyd kuntayhtyman
ylldpitdmadksi. Kesdyliopistoissa opetustuntien madrd kasvoi vajaat 6 prosenttia vuosina 2011-2015.
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KAAVIO 28. Opetustuntien madra kansalaisopistoissa yllapitdjan mukaan ja kesdyliopistojen
opetustunnit vuosina 2011-2015. Ldhde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusraportit.

Kansalaisopistojen reaaliset toimintamenot opetustuntia kohti nousivat keskimddrin 4 prosenttia
vuodesta 2011 vuoteen 2015. Keskimddrin ne olivat vuonna 2015 noin 92 euroa. Selvdsti keski-
madrdistd enemmadn toimintamenot kasvoivat kuntayhtymien ylldpitimissd kansalaisopistoissa.
Niissd kasvua oli ldhes 24 prosenttia. Nditd oppilaitoksia oli kuitenkin vain kaksi aina vuoteen 2014
ja kolme vuonna 2015. Suurin osa kansalaisopistoista, noin 85 prosenttia, oli kuntien ylldpitamia.
Ndissd kustannukset kasvoivat noin 3 prosenttia ja olivat noin 93 euroa tuntia kohden vuonna
2015. Kesdyliopistoissa reaaliset toimintamenot opetustuntia kohti laskivat noin 12 prosenttia
vuoden 2011 171 eurosta 150 euroon vuonna 2015.
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KAAVIO 29. Kansalaisopistojen ja kesdyliopistojen reaaliset toimintamenot opetustuntia
kohden vuosina 2011-2015 (vuoden 2015 hinnoin). Lihde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen
rahoitusraportit.

7.6.2 Kansanopistot

Kansanopistojen laskennallinen ja toteutunut yksikkéhinta ovat olleet ldhes samat vuosina
2011-2015. Sen sijaan laskennallisten opiskelijaviikkojen madrd on ollut joka vuosi toteutuneiden
opintoviikkojen madrdd pienempi. Vuonna 2015 toteutuneiden ja laskennallisten opiskelijaviik-
kojen vilinen ero oli 11 prosenttiyksikkod.
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KAAVIO 30. Kansanopistojen opiskelijaviikkojen maara ja yksikkohinnat (toteutuneet ja

laskennalliset) 2011-2015 (vuoden 2015 hinnoin). Lahde: Tilastokeskus ja OPH, opetus- ja
kulttuuritoimen rahoitusraportit.

Kansanopistoissa suoritettujen opetustuntien ja opiskelijaviikkojen maarat ovat vihentyneet
vuosina 2011-2015 (ks. kaavio 31). Opiskelijaviikkojen mdérd laski 1dhes 15 prosenttia ja ope-
tustuntien mddrd noin 11 prosenttia. Vuonna 2011 kansanopistoissa jdrjestettiin noin 336 500
opiskelijaviikkoa. Vuonna 2015 niiden madrd oli laskenut 287 300:een. Samalla ajanjaksolla ope-
tustuntien madra laski noin 541 700:sta noin 479 000:een.

105




600

500

400

300

200

Lukuméara (tuhatta)

100

2011 2012 2013 2014 2015
M@ Opiskelijaviikot @ Opetustunnit

KAAVIO 31. Kansanopistojen opiskelijaviikkojen ja opetustuntien maara vuosina 2011-2015.
Lahde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen kustannusraportit.

Kansanopistojen opetuksen menot opiskelijaviikkoa kohden ovat nousseet vajaat 2 prosenttia
vuosina 2011-2015. Kehitys kuitenkin vaihtelee jonkin verran oppilaitoksen koon mukaan (ks.
kaavio 32). Kaikkein pienimmissd alle 1 000 opiskelijaviikon oppilaitoksissa opetuksen menot ovat
laskeneet jopa 20 prosenttia. Suurimmissa yli 7 000 opiskelijaviikon kansanopistoissa opetuksen
menot nousivat hieman keskimdardistd enemmadn, vajaat 4 prosenttia, samalla ajanjaksolla. Muu-
toksen suuruus vaihteli varsin paljon riippuen oppilaitoksen koosta.
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KAAVIO 32. Kansanopistojen opetuksen menot yhteensa (euroa/opiskelijaviikko) vuosina
2011-2015 (vuoden 2015 hinnoin). Lahde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen kustannusraportit.

Kokonaismenot opiskelijaviikkoa kohti eivit keskimddrin muuttuneet vuosina 2011-2015. My0s
kokonaismenojen osalta muutokset vaihtelivat varsin paljon riippuen kansanopiston koosta.
Eniten kokonaismenot laskivat kaikkein pienimmissd oppilaitoksissa ja kasvoivat keskikokoisissa
kansanopistoissa.
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Reaaliset opiskelijamaksut opiskelijaviikkoa kohden nousivat kaikissa kansanopistoissa kuntayh-
tymien ylldpitdmid (5 kansanopistoa) kansanopistoja lukuun ottamatta vuodesta 2011 vuoteen
2015 (ks. kuvio 33). Keskimdidrin opiskelijamaksut nousivat 22,6 prosenttia tilld ajanjaksolla.
Yksityisten ylldpitdjien kansanopistoissa, joita oli suurin osa kansanopistoista, opiskelijamaksut
nousivat noin 25 prosenttia.
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KAAVIO 33. Reaaliset opiskelijamaksut opiskelijaviikkoa kohden kansanopistoissa yllapitdjittdin
vuosina 2011-2015 (vuoden 2015 hinnoin). Lahde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen
kustannusraportit.

7.6.3 Liikunnan koulutuskeskukset

Valtakunnallisten liikunnan koulutuskeskusten rahoitus mdardytyy opetus- ja kulttuuriminis-
terion vahvistaman opiskelijavuorokausien mdérdn ja opiskelijavuorokautta kohden médrdtyn
yksikk6hinnan perusteella. Alueellisten liikunnan koulutuskeskusten rahoitus taas mdardytyy
opiskelijapdivien mddrdn ja opiskelijapdivdd kohden mdardtyn yksikkohinnan perusteella. Lasken-
nallinen yksikkohinta kattoi vuonna 2011 96 prosenttia toteutuneista kustannuksista. Vuosina
2012-2014 osuus notkahti hieman, mutta vuonna 2015 laskennallinen yksikkohinta oli jo 98
prosenttia toteutuneesta yksikkdhinnasta. Samoin laskennallisten ja toteutuneiden opiskelijavuo-
rokausien vilinen ero kasvoi suurimmillaan noin 10 prosenttiyksikkd6n vuonna 2012 ja pieneni
siitd. Vuonna 2015 laskennallisten ja toteutuneiden opiskelijavuorokausien vililld ei ollut eroa.
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KAAVIO 34. Liikunnan koulutuskeskusten opiskelijavuorokausien maara ja yksikkéhinnat

(toteutuneet ja laskennalliset) 2011-2015 (vuoden 2015 hinnoin). Ldhde: Tilastokeskus ja OPH,
opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusraportit.

Liikunnan koulutuskeskuksissa toteutuneiden opiskelijavuorokausien madrd nousi noin 4 pro-
senttiyksikkod vuodesta 2011 vuoteen 2015. Vuonna 2015 opiskelijavuorokausia oli noin 400 000.
Reaaliset opetuksen menot suhteessa opiskelijavuorokausien madrdan laskivat liikunnan koulu-
tuskeskuksissa samalla ajanjaksolla noin 9 prosenttiyksikkoa ja olivat vuonna 2015 noin 29 euroa
(ks. kaavio 35). Kokonaismenot suhteessa opiskelijavuorokausiin eivdt sen sijaan muuttuneet.
Yhden opiskelijavuorokauden kokonaismenot olivat vuonna 2015 noin 99 euroa. Opiskelijamak-
sut laskivat noin 10 prosenttia vuodesta 2011 vuoteen 2015. Opiskelijamaksujen suuruus oli noin
puolet kokonaismenoista eli noin 50 euroa vuonna 2015.
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KAAVIO 35. Liikunnan koulutuskeskusten reaaliset opetuksen menot, kokonaismenot ja
opiskelijamaksut opiskelijavuorokautta kohden vuosina 2011-2015 (vuoden 2015 hinnoin).
Lahde: OPH, opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusraportit.

7.6.4 Opintokeskukset

Opintokeskusten laskennallinen yksikkohinta ja opetustuntien mdird ovat pysyneet samalla
tasolla vuodesta 2011 vuoteen 2015.

Opetushallituksen opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusraporteissa ei ole saatavilla opintokeskusten

tietoja, joten laskennallisten ja toteutuneiden yksikkohintojen ja opetustuntien vélinen tarkastelu
ei ole mahdollista.
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KAAVIO 36. Opintokeskusten opetustuntien maara ja yksikkohinnat (laskennalliset) 2011-2015
(vuoden 2015 hinnoin). Ldhde: Tilastokeskus.

7.6.5 Vapaan sivistystyon jdrjestdjien nakemyksia

menolisayksista ja sdadstotoimenpiteista

Kyselyyn vastanneiden jdrjestdjien mukaan yleisimmin vapaan sivistystydon menoja olivat vuosina
2010-2016 lisdinneet kasvaneet henkildstokulut sekd opetustarjontaan ja tiloihin panostaminen.
Jarjestdjat olivat palkanneet uutta henkilostdd, kouluttaneet henkildstdddn ja vakinaistaneet
tyosuhteita. Opetuksen menoja olivat lisinneet sekd opetustarjonnan lisddminen ettd toisaalta
vihemmadn suosittujen kurssien pitiminen mukana tarjonnassa. Lisdksi jdrjestdjdt olivat sekd
hankkineet uusia tiloja kdytt66nsd ettd korjanneet vanhoja. My6s vuokrakustannukset olivat
nousseet. My0s laitteistoon, kuten tietotekniikkaan, panostaminen on lisinnyt kustannuksia.
Osin tuottavuutta on heikentdnyt osallistujamaksujen alentaminen.

Taloudellisilta vaikutuksiltaan suurimpina sddstotoimenpiteind jarjestdjat pitivat henkilostokuluihin
ja opetustarjontaan kohdistuvia vihennyksid. Henkilostokuluja jarjestdjat ovat karsineet esimer-
kiksi vihentdmalld ja lomauttamalla henkilostod sekd leikkaamalla palkkoja. Opetustarjontaa on
vahennetty pienentdmadlld kurssitarjontaa sekd vahentdmalld kurssikohtaisen opetuksen maaraa.
Lisdksi ryhmdkokoja on suurennettu ja vihimmadisryhmékokoa nostettu.

Mikali vapaan sivistystydon médrdrahat vahenevidt vuonna 2017, kohdistuvat vahennykset jdrjes-

tdjien arvion mukaan edelleen pddosin henkilost6on ja opetukseen. Mddrarahojen vihenemisen
myd&td myos paineet nostaa osallistujamaksuja kasvavat.
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Toteutetuista sddstotoimenpiteistd suurimmat vaikutukset vapaan sivistystyon tarkoitukseen
ja tavoitteiden toteutumiseen (laki vapaasta sivistystyostd 632/1998 1 §) ndhtiin olevan kurssi-
tarjonnan ja henkildston vihentdmiselld sekd kurssimaksujen korottamisella. Kurssitarjontaan
kohdistuneet leikkaukset kaventavat koulutustarjontaa, silld leikkaukset kohdistuvat osallistuja-
maddriltddn pienempiin kursseihin. Koulutuksen saatavuus myos heikkenee tarjonnan kaventuessa.
Opetuksen laatua heikentédvdt henkilost66n kohdistetut sddstot, kun vakituisia ja muodollisesti
pdtevid opettajia on korvattu epdpdtevilld mddrdaikaisilla opettajilla. Koulutuksellista tasa-arvoa
heikentdd jarjestdjien mukaan myos kurssimaksujen korottaminen, silld sen pelattiin vihentdvan
pienituloisten osallistumista toimintaan. Toiminnan keskittyminen isompiin keskuksiin ndhtiin
uhkana alueellisen tasa-arvon toteutumiselle ja ldhipalveluperiaatteelle.

7.7 Resurssien vaikutukset oppimistuloksiin ja
kouluttautumiseen tutkimusten valossa

Resurssien eli ldhinnd koulutuksen menojen ja ryhmakoon vaikutusta on vuosikymmenten aikana
tutkittu paljon eri puolilla maailmaa. Suomalaisia tutkimuksia aiheesta on muutamia. Viime-
aikaiset ulkomailla tehtyjen tutkimusten tulokset ovat varsin johdonmukaisesti osoittaneet, ettd
koulutukseen ja opetukseen panostaminen on kannattavaa. Suuremmilla resurssipanostuksilla
on mahdollista parantaa nuorten oppimistuloksia, lisitd opiskeluvuosia ja parantaa tydmarkki-
nakelpoisuutta ja tuloja (mm. Baker, 2016; Kirjavainen ym., 2015).

My0s suomalaisella ylikouluaineistolla tehdyssa tutkimuksessa on havaittu, ettd koulumenestys
on parempaa pienemmissd opetusryhmissd (Saarimaa ym., 2016). Tdmdn tutkimuksen tulosten
mukaan ryhmdkoon pienentyminen yhdelld oppilaalla on yhteydessd 0,03-0,08 pistettd kor-
keampaan pddttdarvosanaan. Tama vaikutus vastaa kooltaan my6s muissa maissa saatuja tuloksia.

Kuten edelld todettiin, parempien kouluaikaisten resurssien vaikutus ulottuu aina tydeldmaan
asti. Ruotsissa tehdyn tutkimuksen (Fredriksson ym., 2013) tulosten mukaan ryhmékoon pie-
neneminen yhdelld oppilaalla lisdsi opiskeluvuosia vajaalla kuukaudella tarkasteltaessa henkil6itad
27-42 vuoden idssd. Pienemmat ryhmdkoot ndkyivit myds vuosituloissa ja palkoissa, jotka olivat
pienemmissd ryhmissd opiskelleilla suurempia. Samaisen tutkimuksen mukaan pienemmistd
opetusryhmistd saadut hyodyt ylittivdt niistd aiheutuneet kustannukset.

Pienemmadt ryhmdkoot vaikuttavat erityisesti heikommin menestyvien oppilaiden osaamiseen.
Tutkimuksen (Fredriksson ym.,2016) tulosten mukaan luokkakoon pienentyminen hyodytti
erityisesti oppilaita, joiden vanhempien tulotaso oli keskimddrdistd alhaisempi. Tima johtui siitd,
ettd luokkakoon kasvaessa opettajat muuttivat opetustyylejddn siten, ettd he antoivat enemman
vastuuta oppimisesta oppilaille. Tdimd muutos oli haitallisempi alemman tulotason perheistd
tulleille oppilaille, koska heiddn oli vaikeampaa seurata opetusta henkil6kohtaisen vuorovaiku-
tuksen vihennyttyd. Ndiden lisdksi luokkakoon kasvaessa niiden oppilaiden vanhemmat, joilla
oli keskimddrdista korkeampi tulotaso, alkoivat auttaa enemman lapsiaan kotitehtdvien teossa.
Sen sijaan keskimaddrdistd alemman tulotason vanhemmat eivdt reagoineet millddn tavalla luok-
kakoon muutokseen.
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OECD:n Education at a Glance 2016 -julkaisun tietojen mukaan Suomessa perusopetuksen ja
toisen asteen koulutuksen kustannukset oppilasta kohti nousivat vuodesta 2008 6 prosenttia,
kun OECD-maiden keskiarvo oli 8 prosenttia. Vuonna 2013 olivat opetukseen liittyvdt menot
(educational core services) oppilasta kohden Suomessa perusopetuksessa ja toisen asteen koulu-
tuksessa 8 551 USD, mika oli vajaat 200 dollaria OECD-maiden keskiarvon, 8 736 USD, alapuolella.
Kustannukset olivat my0s varsin paljon alhaisemmat moniin Suomen kilpailijamaihin verrattuna.
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8

Arvioivat
johtopaatokset

Arvioinnin taustalla on eduskunnan hallitukselle asettamat velvoitteet seurata vaalikaudella
2011-2015 toteutettujen sddstopddtosten tosiasiallisia vaikutuksia opetus- ja kulttuuritoimeen liit-
tyvien sivistyksellisten oikeuksien toteutumiseen ja ryhtya vélittomadsti toimenpiteisiin, jos etenkin
nuorten tosiasialliset ja yhtdldiset mahdollisuudet saada koulutusta heikkenevat. Toimeksiannon
laajuus ja arvioinnin toteuttamiseen varattu melko lyhyt aika ovat vaikuttaneet arviointiryhman
tarkasteluihin tekemiin rajauksiin sekd johtopddtoksiin, joita arvioinnin perusteella voidaan tehda.

Tdssd arvioinnissa sivistyksellisiksi oikeuksiksi, joiden toteutumista tarkastellaan, arviointiryhma
madritteli perustuslaissa ja koulutuksen erityislaeissa sdddetyt oikeudet. Sddstdjen vaikutuksia ja
sivistyksellisten oikeuksien toteutumista on tarkasteltu sekd varhaiskasvatuksen ja yleissivistavin
koulutuksen kustannuskehityksen kautta ettd suhteessa lainsddddnndssd maariteltyihin oikeuk-
siin. Arviointi antaa yleiskuvan siitd, miten varhaiskasvatuksen ja yleissivistavin koulutuksen
kustannukset ja niiden rahoitus ovat kehittyneet ja mitd muutoksia jirjestdjit ovat toimintaansa
tehneet. Sekd valtion ettd kuntien menojen osalta tarkastelut on rajattu varhaiskasvatuksen ja
yleissivistavin koulutuksen menokehitykseen. Kuntataloudesta on lisdksi kuvattu peruspalvelujen
menoja sekd verotuksen ja valtionosuuksien osuutta niiden rahoituksessa.

Toimeksiannon mukaisesti arvioinnissa keskityttiin tarkastelemaan edelliselld hallituskaudel-
la vuosina 2011-2015 tehtyjen pddtosten vaikutuksia. Jotta kuva mahdollisesti tapahtuneista
muutoksista olisi luotettavampi, rahoituksessa tapahtuneita muutoksia kuvaavien analyysien
aloitusvuodeksi valittiin vuosi 2006. Ndin vallitsevaa tilannetta voidaan verrata tilanteeseen ennen
finanssikriisistd alkanutta talouden taantumaa. Osassa analyyseistd on kuvattu my®ds tilannetta
vuonna 2009, joka oli viimeinen vuosi, jolloin perusopetuksen rahoitus maardytyi todellisen op-
pilasmddrin ja yksikkdhintojen perusteella ennen siirtymistd nykyiseen kuntien peruspalvelujen
valtionosuusjdrjestelmddn. Valmiin tilastoaineiston perusteella tehdyt analyysit paattyvit padosin
vuoteen 2015, silld uudempaa tilastotietoa ei arvioinnin toteutusaikana ollut saatavilla.

Tilastoaineiston lisdksi jdrjestdjien toiminnassa tapahtuneita muutoksia selvitettiin kaikille

jarjestdjille suunnatulla kyselylld. Jarjestdjid pyydettiin kuvaamaan ja arvioimaan toiminnassaan
tapahtuneita muutoksia lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17. Opetus- ja kulttuuriminis-
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terion tarkennetussa toimeksiannossa varhaiskasvatuksen jdrjestdjille suunnattu kysely rajattiin
koskemaan vuosia 2011-2015. Varhaiskasvatuksen toimeenpanossa tapahtuneita muutoksia
vuodesta 2016 eteenpdin selvitetddn valtioneuvoston kanslian rahoittamassa varhaiskasvatuslain
muutosten kokonaisvaikutusten selvityksessd (VakaVAi). Esi- ja perusopetuksen, lukiokoulutuk-
sen ja vapaan sivistystyon osalta kyselyn vastaajajoukon voidaan katsoa edustavan perusjoukkoa
hyvin. Taiteen perusopetuksen osalta ei ole saatavilla tietoa opetuksen jarjestdjien lukumaddrasta.
Kyselyyn vastasi 284 jdrjestdjdd. Varhaiskasvatuksen osalta kyselyn vastaajamadrd jdi alhaisemmaksi
(74,6 %) kuin lakisddteisissd kyselyissd yleensd. Tdstd huolimatta varhaiskasvatuksen vastaaja-
joukko edustaa perusjoukkoa koko maan tasolla. Koska arvioinnin tuli kattaa varhaiskasvatus
ja yleissivistdvad koulutus ja se toteutettiin nopealla aikataululla, ei sivistyksellisten oikeuksien
toteutumisesta ollut mahdollista keratd tietoa huoltajilta, lapsilta, oppilailta tai opiskelijoilta.
Tiedonkeruun ulottaminen heihin olisi voinut tdydentdd arvioinnin tuottamaa kokonaiskuvaa
sddstojen vaikutuksista.

Koska tdmd arviointi tehtiin alkuvuoden 2016 ja kesikuun 2017 vililld, eivdt kaikki hallituskau-
della 2011-2015 tehtyjen sddstopddtosten vaikutukset valttimattd ndy vield arvioinnin tuloksissa.
Toisaalta taas joihinkin tuloksiin voivat jo vaikuttaa nykyisen hallituksen tekemadt padtokset.

Opetus- ja kulttuuriministerion toimeksiannon mukaisesti timd arviointi ei koske ammatil-
lista koulutusta. Ndin ollen ei timdn arvioinnin perusteella muodostu kattavaa kuvaa nuorten
tosiasiallisten ja yhtdldisten koulutusmahdollisuuksien toteutumisesta. Arviointi ei myoskaddn
kerro sitd, johtuvatko jdrjestdjien mahdollisesti toimintaansa tekemit muutokset valtionta-
louden sddstopdatoksistd. Arviointiryhmad korostaa, ettd silld sen enempadd kuin jirjestdjilld ei
ole mahdollisuutta tarkkaan rajaten eritelld, mitd pditoksid jarjestdjit ovat tehneet valtionta-
louden sddstopddtosten takia ja mitd jarjestdjdn talouteen tai muuhun toimintaymparistoon
kohdistuneista muista muutoksista johtuen. Mikaili tehtyjen valtiontalouden sddstopddtdsten ja
jdrjestdjien toiminnassa tapahtuneiden muutosten vilistd yhteyttd halutaan tarkemmin selvittdd,
vaatii se tarkempia koulutusmuotokohtaisia analyysejd, joihin ei tdmédn arvioinnin puitteissa
ollut mahdollisuutta.

Julkiset menot ja valtionosuudet?®

Kansantalouden tilinpidon mukaan julkisten koulutusmenojen sddstot eivdt vaikuta kovin suu-
rilta. Vuosina 2010-2015 julkiset koulutusmenot vihenivdt pari prosenttia, ja BKT-osuus laski
0,4 prosenttiyksikkod. Esiopetuksen ja perusopetuksen alaluokkien menot ovat koko ajan jonkin
verran kasvaneet. Perusopetuksen ja toisen asteen koulutuksen menotaso oli vuonna 2015 vuoden
2006 tasolla.

Valtion kokonaismenot asettuivat vuonna 2015 vihdn pienemmiksi kuin vuonna 2010. Edeltidnei-
siin vuosiin verrattuna valtion menojen osuus bruttokansantuotteesta kohosi vuosina 2010-2015
keskimaddrin 4,6 prosenttiyksikkod. Kuntien peruspalvelujen rahoituksen osuus valtion menoista
on pysynyt jokseenkin vakiotasolla vuosina 2010-2015.

8 Kaikki taloutta kuvaavat luvut on deflatoitu joko vuoden 2014 tai 2015 hintatasoon.
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Valtionosuuksien laskenta on monimutkainen laskennallinen kokonaisuus, eikd voida eritelld,
mikd vaikutus kullakin sddstopdatokselld tai muulla padtokselld on yleissivistavan koulutuksen
jdrjestimiseen ja sen rahoitukseen kunnissa. Kunnan valtionosuuteen ei myoskdin vaikuta se,
miten kunta palvelutoimintansa jdrjestdd, kunhan se tekee sen sddnndsten asettamissa puitteis-
sa. Valtionosuudet kuntien koko kiyttotalouden rahoituksesta kasvoivat pari prosenttiyksikkod
vuonna 2010, mutta laskivat sitten prosenttiyksikon verran vuodeksi 2014. Valtion talousarvion
mukaiset kuntien peruspalvelujen laskennalliset kustannukset kasvoivat 12 prosenttia vuodesta
2010 vuoteen 2015. Kun valtionosuudet pysyivit vuoden 2010 tasolla, kuntien rahoitusosuus
peruspalvelujen laskennallisista kustannuksista kasvoi tuona aikana 64 prosentista 69 prosenttiin
ja valtionosuus niistd vastaavasti vaheni.

Kunnat kdyttiviat omia tulojaan korvaamaan valtionrahoituksen vihennystd peruspalvelujen
jarjestimisessd. Kuntien opetus- ja kulttuuritoimen menot ovat tasaisesti vuosittain jonkin
verran kasvaneet. Myos kuntien jirjestimdn yleissivistivin koulutuksen toimintamenot ovat
kasvaneet vuosina 2010-2015. Kuntien pdivdkotitoiminta on laajentunut ja lasten lukumadara
kasvanut. Kuntien pdivikotien toimintamenot ovat lisddntyneet melkein lasten lukumairian
kasvua vastaavasti. Sosiaali- ja terveystoimen menot ovat vuodesta 2006 kasvaneet neljannek-
sen verran. Tarkasteltujen hallinnonalojen osuus kuntien kaikista toimintamenoista on noin
80 prosenttia.

Taiteen perusopetuksen, aamu- ja iltapdivatoiminnan, kansalaisopistojen, kesdyliopistojen ja
opintokeskusten, kansanopistojen ja liikunnan koulutuskeskusten valtionosuuksia sdddellddn seka
yksikkohintojen tasolla ettd valtionosuuteen oikeuttavilla suoritekiinti6illd. Valtion vahvistamat
suoritemdadrdt ja yksikk6hinnat ovat jadneet toteutuneita lukuja pienemmiksi. Kuntien lisdksi
muutkin jirjestdjit ovat tdyttineet valtionosuuksiin tullutta aukkoa toiminnan tehostamisen ja
sddstojen lisdksi muilla tuloillaan ja omalla rahoituksellaan.

Kuntien investoinneissa koulurakennuksiin ja muihin toimitiloihin on luonnollisesti suuria
vuosivaihteluja. Vuonna 2015 valtio luopui erillisistd perustamiskustannusten valtionosuuksista
ja siirsi tarkoitukseen osoitetun mddrdrahan kuntien peruspalvelujen valtionosuuksiin. On en-
nenaikaista arvioida, miten tuo muutos vaikuttaa kuntien opetustoimen investointeihin. Nyt
kdytettdvissd ollut vuoden 2015 tilasto osoitti, ettd investoinnit olivat vuonna 2015 esiopetuksessa
ja perusopetuksen alaluokilla suunnilleen samalla tasolla kuin vuonna 2010. Perusopetuksen
yldluokkien ja toisen asteen koulujen rakentamiseen ja hankkimiseen investoitiin vuonna 2015
noin 30 prosenttia enemman kuin vuonna 2010.

Varhaiskasvatus
Varhaiskasvatuksen osalta arvioinnin tulokset koskevat ainoastaan kunnallisia varhaiskasvatuksen
jarjestdjid. Yksityiset varhaiskasvatuspalvelujen tuottajat rajattiin arvioinnin ulkopuolelle, silld

valtiontalouden sddstopddtokset eivdt suoraan vaikuta heihin. Opetus- ja kulttuuriministerion
toiveesta varhaiskasvatuksen jarjestdjille suunnattu kysely kasitteli vuosia 2011-2015.
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Kunnallisen varhaiskasvatuksen kokonaiskustannukset ovat vuosien 2010-2014 aikana kasvaneet
6 prosenttia, samoin toiminnan piirissd olevien lasten lukumdira on kasvanut. Pdivikodeissa
tapahtuva varhaiskasvatus on lisddntynyt samaan aikaan kun perhepdivihoidossa olevien lasten
lukuméara on laskenut.

Kyselyyn vastanneet jdrjestdjdt tekivdt yleisesti varhaiskasvatuksen tehostamiseen tai sddstoihin
tdhtddvid toimenpiteitd vuosina 2011-2015. Yleisimmin pyrittiin vaikuttamaan henkiléstokuluihin.
Esimerkiksi tydaika- ja vuosilomasuunnittelu tehtiin niin, ettd ne tuottivat sddst6jd henkildsto-
kuluissa, ja varhaiskasvatusyksikkdjen paivystysjdrjestelyji koulujen loma-aikoina muutettiin.

Kunnat ohjaavat perheitd yksityisten varhaiskasvatuspalvelujen tuottamien palvelujen piiriin
myo6ntdmalld varhaiskasvatuksen palveluseteleitd ja maksamalla yksityisen hoidon tuen kunta-
lisad. Kyselyyn vastanneiden kuntien joukossa palveluseteleiden mydntdminen yleistyi vuosina
2010-2015, samoin toiminnan piirissd olevien lasten mddrd kasvoi. My0s palvelusetelin arvon
kasvattaminen oli yleistd. Kyselyn mukaan palvelusetelid yleisempi tapa tukea yksityisen var-
haiskasvatuspalvelun tuottajan valinneita perheitd on maksaa yksityisen hoidon tuen kuntalisda.
Kyselyn mukaan kuntalisdd maksavien kuntien mddrd on pysynyt ennallaan tarkastelujakson
ajan. Kuntalisdn piirissd olevien lasten mddrad oli ldhes kaikissa sitd tarjoavissa kunnissa pysynyt
ennallaan tai kasvanut, ja kuntalisdn suuruus pysynyt ennallaan.

Kyselyyn vastanneet jirjestdjit arvioivat tehneensd myos sellaisia varhaiskasvatukseen kohdistu-
neita sddstotoimenpiteitd, jotka vaikuttavat myonteisesti kasvatuksen, opetuksen ja oppimisen
edellytyksiin. Tdllaisina toimenpiteind pidettiin muun muassa ryhmien ja yksikodiden lakkaut-
tamisia ja yhdistdmisid, silld niiden my®6td varhaiskasvatuksen laatu ja toimintaympadristd olivat
parantuneet. Myds lomien keskittiminen ja sijaisten kdyton vihentdminen olivat jdrjestdjien
mukaan parantaneet varhaiskasvatuksen laatua.

Esiopetus

Esiopetuksen kokonaiskustannukset ovat nousseet vuosina 2011-2015. Sen sijaan esiopetuksen
kdyttomenot oppilasta kohti ovat pysyneet lihes ennallaan vuodesta 2011 vuoteen 2015. Kus-
tannusrakenteessa sen sijaan on tapahtunut muutoksia: opetuksen osuus kdyttdmenoista on
laskenut jonkin verran samaan aikaan kun kiinteistdjen ylldpidon ja sisdisen hallinnon osuus
kustannuksista on kasvanut. Kalleinta esiopetuksen jdrjestdminen on maaseutumaisissa kun-
nissa ja halvinta kaupunkimaisissa kunnissa. Vuodesta 2011 vuoteen 2015 esiopetuksen reaaliset
kdyttomenot oppilasta kohti jopa hieman laskivat kaupunkimaisissa kunnissa. Myds opetuksen
menot oppilasta kohti laskivat kaupunkimaisissa kunnissa vuosina 2011-2015, kun taas taajaan
asutuissa ja maaseutumaisissa kunnissa ne pysyivdt reaalisesti suunnilleen vuoden 2011 tasolla.

Koulun yhteydessd annettavan esiopetuksen keskimddrdinen ryhmékoko on kasvanut vuodesta
2010 vuoteen 2016 yhdelld oppilaalla. Suurinta kasvu on ollut kaupunkimaisissa kunnissa. Vuon-
na 2015 ryhmaikoko oli kaupunkimaisissa kunnissa keskimadrin kolme oppilasta suurempi kuin
maaseutumaisissa kunnissa.
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Koulun yhteydessa jdrjestettdvissd esiopetuksessa tehostettua tukea saavien lasten osuus on
pysynyt samalla tasolla vuosina 2011-2015. Erityistd tukea saavien lasten osuus laski hieman.

Esiopetuksen henkilostomddrddn ei ole kohdistunut muutoksia vuosina 2010-2016, niiltd osin
kuin tietoa on saatavissa. Koulun yhteydessd annettavan esiopetuksen opettajista lihes kaikki
ovat muodollisesti kelpoisia. Pdivikotien yhteydessd annettavan esiopetuksen osalta tietoa ei
ole saatavilla. Kyselyyn vastanneista jirjestdjistd suurimmalla osalla sijaiskdytdnnot eivit ole
muuttuneet.

Tieto- ja viestintdteknologian oppimisympadristot ja niiden kdyttd oppimisen edistdjdnd ovat
pddosin kohtuullisella tasolla jirjestdjien oman arvion mukaan.

Esiopetukseen sddstdjd kohdistaneet jarjestdjdt arvioivat henkilosto6n kohdistuneiden toimenpi-
teiden vaikuttavan eniten kasvatuksen, opetuksen ja oppimisen edellytyksiin. Jarjestdjien mukaan
henkildstokuluissa sddstdiminen oli yleisin sddstotoimenpide vuosina 2010-2016. My®s tulevai-
suudessa jdrjestdjat arvioivat kohdistavansa mahdolliset sddstot ensisijassa henkildstokuluihin.

Perusopetus

Perusopetuksen oppilasmdard on kasvanut hieman vuodesta 2011 vuoteen 2015, ja samaan aikaan
kouluverkko on harventunut. Erot perusopetuksen alueellisessa saavutettavuudessa ovat suuria
kuntien vililld. Aluehallintovirastojen arvion mukaan perusopetuksen oppilaat eivit ole opetuk-
sen saavutettavuuden ndkdkulmasta tasa-arvoisessa asemassa. Kouluverkon harveneminen ei
kuitenkaan ole lisdnnyt kuljetus- tai majoitusetuutta saavien oppilaiden osuutta.

Perusopetuksen kokonaiskustannukset ovat nousseet vuodesta 2011 vuoteen 2015. My0s pe-
rusopetuksen oppilaskohtaiset kdyttémenot nousivat vuosina 2011-2015. Suurin syy nousuun
on kiinteistdjen ylldpidosta johtuneiden kustannusten nousu, myds oppilashuollon ja sisdisen
hallinnon menot kasvoivat. Sen sijaan opetuksen oppilaskohtaiset menot pysyivdt samalla tasolla
vuodesta 2011 vuoteen 2015.

Oppilaskohtaiset kdyttdmenot ovat olleet suurimmat ja ovat myds kasvaneet eniten maaseu-
tumaisissa kunnissa. Taajaan asutuissa ja kaupunkimaisissa kunnissa kdyttdmenot ovat olleet
alimmat ja ovat myos kasvaneet hieman maltillisemmin kuin maaseutumaisissa kunnissa. Sama
pdtee opetuksen oppilaskohtaisiin menoihin. Suurimmilla, yli 9 000 oppilaan jdrjestdjilld, oppi-
laskohtaiset opetuksen menot ovat jopa laskeneet hieman vuosina 2011-2015.

Jarjestdjdkyselyn mukaan perusopetuksen aikana saatavan opetuksen keskimddrdinen maara
(vuosiviikkotunteina) on pysynyt samana lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen 2016-17. Sen sijaan
jarjestdjien vdliset erot siind, paljonko ne opetusta tarjoavat, kasvoivat. Perusopetuksen vuosiviik-
kotuntien mdirad vihentdneiden jdrjestdjien osuus kasvoi lukuvuodesta 2010-11 lukuvuoteen
2016-17. Yleisimmin opetuksen madrda olivat vihentidneet isoimmat jdrjestdjat.
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Alakouluissa opetusryhmien keskikoko pysyi samalla tasolla vuodesta 2010 vuoteen 2016. Yla-
kouluissa opetusryhmien keskikoko pieneni hieman vuodesta 2010 vuoteen 2013, minka jilkeen
tietoja ei ole saatavilla.

Henkil6ston rakenteeseen kohdistuneet muutokset ovat vuosina 2010-2016 olleet pddosin
myonteisid. Muodollisesti kelpoisten opettajien osuus kaikista opettajista kasvoi vuodesta 2010
vuoteen 2016, samoin tdydennyskoulutukseen osallistuminen yleistyi hieman. Kunnallisten jar-
jestdjien palkkaamien kokoaikaisten koulunkdyntiavustajien mddrd on kasvanut vuodesta 2010 ja
osa-aikaisten vihentynyt niin, ettd kokonaisuutena avustajien médrd on pysynyt samalla tasolla.
Jarjestdjakyselyn mukaan sijaiskdytdnnot eivdt suurimmalla osalla jdrjestdjistd ole muuttuneet.

Perusopetuksen valinnaisuudessa ei ole tapahtunut juurikaan muutoksia tarkastelujakson aikana,
ei my0Oskadn jdrjestdjakyselyn mukaan perusopetuksen ohessa tarjottavan kerho- ja aamu- ja ilta-
pdivdtoiminnan tarjonnassa. Kyselyn mukaan tieto- ja viestintiteknologian oppimisymparistot
ja niiden kdytto oppimisen edistdjdnd ja tukijana ovat suurimmalla osalla jarjestdjistd vahintddn
kohtalaisella tasolla.

Perusopetuksen tukitoimissa, kuten tukiopetuksen ja joustavan perusopetuksen tarjonnassa, ei
ole havaittavissa kielteistd kehitystd. Myoskddn erityisopetuksen mdérdssi ei tehostetun tuen ja
erityisen tuen oppilaiden osuuden perusteella tarkasteltuna ole tapahtunut oleellisia muutoksia
vuosina 2011-2015. Tehostetun tuen oppilaiden osuus nousi tdlld ajanjaksolla, ja erityisen tuen
oppilaiden osuus ensimmadisen parin vuoden jdlkeen tasaantui.

Vilittomasti perusopetuksen padttimisen jalkeen koulutukseen sijoittuneiden osuus on kasvanut
vuodesta 2011 vuoteen 2015. Oppilaita on my®ds sijoittunut valmistavaan koulutukseen. Vastaavasti
perusopetuksen lisdopetukseen tulevien oppilaiden lukumaddrd on yli puolittunut.

Jarjestdjdt, jotka olivat kohdistaneet perusopetukseen sddstdtoimenpiteitd vuosina 2010-2016, ar-
vioivat henkildstokuluista vihentdmisen vaikuttavan eniten opetuksen ja oppimisen edellytyksiin.
Myo6s tuntikehyksen pienentdmiselld ja materiaalikulujen karsimisella ndhtiin olevan merkittavid
vaikutuksia. Ndihin kohteisiin jarjestdjat olivat sddstdjd kohdistaneet, ja niihin jdrjestdjit arvioivat
niitd tulevaisuudessa tarpeen mukaan kohdistavansa.

Lukiokoulutus

16-vuotiaiden ikdluokka pieneni vuodesta 2010 vuoteen 2015 11 prosenttia. Samaan aikaan lu-
kiokoulutuksen aloittaneiden osuus ikdluokasta nousi 2 prosenttiyksikkod. Lukiokoulutuksen
saavutettavuus alle 10 kilometrin etdisyydelld asuinpaikasta heikkeni hieman vuonna 2015 suh-
teessa aiempiin vuosiin. 30 kilometrin etdisyydelld asuinpaikasta saavutettavuudessa ei tapahtunut
muutoksia. Saavutettavuudessa tapahtuneet muutokset eivit ole heijastuneet lukiokoulutuksen
suosioon.
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Lukiokoulutuksessa toimintamenot ovat vihentyneet vuodesta 2011 vuoteen 2015. Sen sijaan
lukiokoulutuksen opiskelijakohtaiset kustannukset kasvoivat vuosina 2011-2015. Kyseessd on
pidemman ajan trendi, silld my6s vuodesta 2006 alkaen tarkasteltuna opiskelijakohtaiset kustan-
nukset ovat kasvaneet vuosittain. Opiskelijakohtaisten menojen kasvu johtuu pddsdantoisesti siitd,
ettd kiinteistojen yllipidon menot kasvoivat. Opetuksen menot opiskelijaa kohti ovat kasvaneet
vuodesta 2006 maltillisesti ja vuosina 2011-2015 eivdt lainkaan. Lukiokoulutuksen opiskelijakoh-
taiset kdyttomenot ovat olleet suurimmat ja kasvaneet eniten maaseutumaisissa kunnissa. Menot
ovat olleet pienimmat ja kasvaneet vihiten kaupunkimaisissa kunnissa.

Henkil6sto6n kohdistuneet mitattavat muutokset ovat lukiokoulutuksessa olleet vuosina 2010-2016
pddosin myonteisid. Muodollisesti kelpoisten opettajien osuus kaikista opettajista on kasvanut,
tdydennyskoulutukseen osallistuminen yleistynyt eikd lukioiden sijaiskdytdnnoissd ole jarjestd-
jakyselyn mukaan tapahtunut muutoksia.

Lukion oppimddrdn suorittaneiden opiskelijoiden ainevalinnoista on saatavilla tietoa matema-
tiikan, luonnontieteiden ja kielten osalta. Vuosina 2010-2015 pitkdn matematiikan ja useampaa
kuin kahta vierasta kieltd opiskelleiden opiskelijoiden osuus laski jonkin verran koko maassa.
Suurinta lasku oli pienimmilld jdrjestdjilla.

Kyselyn mukaan lukiokoulutuksen jdrjestdmisessd on tapahtunut muutoksia osalla jarjestdjista.
Muutosten suuruutta ei kuitenkaan ole mahdollista kyselyn perusteella arvioida. Opiskelijaryh-
mien vihimmadiskoot ovat kasvaneet neljdsosalla jirjestdjistd. Itsendisen opiskelun ja etdopis-
kelun maird on lisddntynyt reilulla kolmasosalla jarjestdjistd. Vajaalla kolmasosalla jarjestdjistd
paikallisesti tarjottavien syventdvien kurssien mddrd on vihentynyt. Soveltavien kurssien maara
on viahentynyt reilulla kolmasosalla jérjestdjistd. Ylioppilaskokeet eivdt perustu ndiden kurssien
sisdltoon vaan pakollisiin ja valtakunnallisiin syventdviin kursseihin, jotka kaikkien jdrjestdjien
on opiskelijoilleen tarjottava.

Jarjestdjdkyselyn mukaan tieto- ja viestintdteknologian oppimisympadristdt ja niiden kadytto
oppimisen edistdjdnd ja tukijana ovat suurimmalla osalla jarjestdjistd vahintddn hyvalld tasolla.
Jarjestdjat myos tekevdt yhteisty6td muiden koulutuksen jdrjestdjien kanssa. Varsinkin yhteistyo
muiden lukioiden kanssa on lukuvuodesta 2010-11 merkittavasti lisddntynyt. My0s yhteistyo am-
matillisten oppilaitosten ja korkeakoulujen kanssa sekd kansainvilinen yhteisty6 ovat yleistyneet.

Ne jdrjestdjdt, jotka olivat kohdistaneet lukiokoulutukseen sddstotoimenpiteitd vuosina 2010-2016,
arvioivat kurssitarjonnan supistamisen vaikuttavan eniten opetuksen ja oppimisen edellytyksiin.
Tdmad ja henkilostokuluissa sddstdminen olivat niitd keinoja, joita sddstotoimenpiteitd tehneet
jarjestdjdt yleisimmin olivat toimeenpanneet ja arvioivat myos tekevdnsd jatkossa mikali joutuvat
karsimaan kustannuksissa.
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Taiteen perusopetus

Oppilasmdirilld tarkasteltuna opetustuntiperusteisen valtionosuusjdrjestelmdn piirissd olevan
taiteen perusopetuksen tarjonta ei ole muuttunut vuodesta 2011 vuoteen 2015. Kun tarkasteluun
otetaan myoOs opetustuntiperusteisen valtionosuusjdrjestelmdn ulkopuolella annettava taiteen
perusopetus, jakautuvat jdrjestdjit kolmeen ryhmaddn: kolmasosalla kyselyyn vastanneista jdr-
jestdjistd oppilasmddrd on laskenut, kolmasosalla pysynyt ennallaan ja kolmasosalla kasvanut.

Taiteen perusopetuksen kustannusten kehityksestd voidaan tehdd johtopaidtoksid vain niiden
jdrjestdjien osalta, jotka ovat opetustuntiperusteisen valtionosuusjdrjestelmdn piirissd. Aineista
kalleinta on musiikin perusopetus ja halvinta sanataiteen perusopetus. Menojen suuruuteen
vaikuttaa annetun opetuksen mdérdn lisdksi se, onko opetus ryhma- vai yksildopetusta. Taiteen
perusopetuksen alat ovat vuosina 2011-2015 jakautuneet kahteen ryhmddn kiyttdmenojen ke-
hityksen mukaan: musiikin, tanssin, kuvataiteen ja teatteritaiteen perusopintojen kdyttdmenot
ovat kasvaneet, kun taas kdsityon, arkkitehtuurin, sirkustaiteen ja sanataiteen pienentyneet.
Opetustuntiperusteisen valtionosuusjdrjestelman ulkopuolella annettavan taiteen perusopetuksen
kustannuksista ei kerdta tilastotietoa.

Taiteen perusopetukseen osallistuminen muuttui opetustuntikohtaisen valtionosuusjérjestelman
piirissd olevien jdrjestdjien oppilaille kalliimmaksi vuosina 2011-2015. Keskimddrin oppilasmaksut
opetustuntia kohden nousivat 8,6 prosenttia. Musiikin, tanssin ja kdsityon perusopetuksessa kasvu
oli hieman keskimddrdistd pienempad, kuvataiteen, teatteritaiteen, arkkitehtuurin, sanataiteen ja
sirkustaiteen perusopinnoissa taas keskimaddrdistd suurempaa.

Taiteen perusopetukseen vuosina 2010-2016 sddstotoimenpiteitd kohdistaneet jarjestdjdt arvioivat
opetuksen mddridn vihentdmisen ja henkilost66n kohdistuneiden leikkausten vaikuttaneen eniten
taiteen perusopetuksen tarkoituksen ja tavoitteiden saavuttamiseen. Nimd olivat toimenpiteitd,
joita jdrjestdjat olivat yleisimmin toimeenpanneet ja arvioivat my0s jatkossa tekevdnsd mikali
sddstoille on tarvetta.

Vapaa sivistystyo

Vapaata sivistystyotd jdrjestetddn kansanopistoissa, kansalaisopistoissa, kesdyliopistoissa, litkunnan
koulutuskeskuksissa ja opintokeskuksissa. Rahoituksessa tapahtuneet muutokset ovat kohdistuneet
eri tavalla vapaan sivistystyon eri toimijoihin. Liikunnan koulutuskeskusten valtionosuusperusteeksi
vahvistettujen suoritteiden maard kasvoi vuosina 2010-2015, kansalaisopistojen, kansanopisto-
jen kesdyliopistojen ja opintokeskusten taas viheni. Samoin yksikkohinnat ovat kehittyneet eri
suuntiin: lilkunnan koulutuskeskusten ja kansalaisopistojen yksikkdhintoja korotettiin noin 8 %,
muiden toimintamuotojen pysyivdt suunnilleen vuoden 2010 tasolla. Timad heijastuu my®&s vapaan
sivistystyon saavutettavuuteen, kun sitd tarkastellaan toteutuneiden suoritteiden, kustannusten
kehityksen ja opiskelijamaksujen kautta.
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Kansalaisopistoissa toteutuneiden opetustuntien madrd laski hieman vuodesta 2011 vuoteen
2015. Samaan aikaan toimintamenot opetustuntia kohden kasvoivat hieman. Kesdyliopistoissa
taas toteutuneiden opetustuntien madrd kasvoi ja samaan aikaan toiminta tehostui, silld opetus-
tuntikohtaiset toimintamenot laskivat selvdsti vuodesta 2011 vuoteen 2015. Kansalaisopistojen
ja kesdyliopistojen perimistd opiskelijamaksuista ei ole saatavilla tilastotietoa.

Kansanopistojen osalta taas on mahdollista tarkastella sekd toteutuneiden opetustuntien ettd
opiskelijaviikkojen kehitystd. Ndiden molempien maddrit laskivat vuodesta 2011 vuoteen 2015.
Kansanopistot ovat tehostaneet toimintaansa vuodesta 2011 vuoteen 2015, silld kokonaismenot
opiskelijaviikkoa kohden pysyivit samalla tasolla vuodesta 2011 vuoteen 2015, vaikka opetuksen
osuus menoista hieman kasvoi. Kuntayhtymien ylldpitimid kansanopistoja lukuun ottamatta
opiskelu kallistui kaikissa kansanopistoissa.

Liikunnan koulutuskeskuksissa toteutuneiden opiskelijavuorokausien mddrad kasvoi jonkin verran
vuodesta 2011 vuoteen 2015. Liikunnan koulutuskeskuksissa muun kuin opetuksen osuus koko-
naismenoista on kasvanut, silld opetuksen osuus kustannuksista on laskenut noin 9 prosenttiyk-
sikkod kokonaiskustannusten pysyessd ennallaan. Opiskelijoille liikunnan koulutuskeskuksissa
opiskelu on tullut jonkin verran edullisemmaksi.

Opintokeskusten toimintaa ei tdssd arvioinnissa tarkasteltu, koska opetus- ja kulttuuritoimen
rahoitusraporteissa ei ole saatavilla tietoja opintokeskuksista eikd luotettavan ja vertailukelpoisen
tiedon kerddminen opintokeskuksilta suoraan ole mahdollista.

Vapaaseen sivistystyohon vuosina 2010-2016 sddstotoimenpiteitd kohdistaneet jarjestdjdt arvioivat,
ettd suurimmat vaikutukset vapaan sivistystyon tarkoitukseen ja tavoitteiden toteutumiseen on
kurssitarjonnan ja henkiloston vahentdmiselld ja opiskelijamaksujen korottamisella. Jo tehdyt
ja mahdollisesti tulevaisuudessa tehtavidt sddstot kohdistuvat jdrjestdjien mukaan pddosin juuri
kurssitarjontaan ja henkildstokuluihin.

Arviointiryhmadn huomioita

= Kuntatalouden tila on ollut kohtuullisen hyvd verrattuna valtiontalouden tunnuslukuihin.
Se on yksi syy siihen, ettd kuntien ja muidenkin jdrjestdjien varhaiskasvatukseen ja yleis-
sivistdvddn koulutukseen osoittama rahoitus ja resurssit eivdt ole kauttaaltaan vihentyneet
ldheskddn valtiontalouden sddstopddtoksid vastaavasti. Suuri vaikutus tdhdn on ollut myos
sillg, ettd indeksikorotuksista luopumisen vaikutus on ollut varsin marginaalinen inflaation
matalan tason vuoksi.

= Valtionosuuksien perusteina kdytetyt laskennalliset yksikkohinnat ovat jatkuvasti pienen-
tyneet suhteessa todellisiin kustannuksiin, eivdtkd suoriteyksikkojen lukumdirdlle asetetut
kiintiot vastaa toiminnan todellista laajuutta.

= Yleissivistdvin koulutuksen avustusmadridrahoja on kdytetty varsin mittavasti koulutuksen
kehittdmiseen ja koulutuspolitiikan tukemiseen. Avustustoiminnan vaikuttavuutta on
seurattu ja arvioitu osin. Avustusten vaikutusten kestdvyyden seurantaa olisi kuitenkin
syytd tehostaa.
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Sddstojd tehneet jarjestdjit ovat kertomansa mukaan sddstdneet henkilostokuluista. Taméan
arvioinnin perusteella tiedetddn, ettd varhaiskasvatuksessa sddst6jd on toteutettu esimer-
kiksi tyoaika- ja vuosilomasuunnittelun kautta. Osa perusopetuksen, lukiokoulutuksen,
taiteen perusopetuksen ja vapaan sivistystyon jarjestdjistd on vahentinyt opetuksen madrda.
Toisaalta esi- ja perusopetuksessa ja lukiokoulutuksessa sijaiskdytdnnot eivdt suurimmalla
osalla jdrjestdjid ole muuttuneet ja opettajien osallistuminen tdydennyskoulutukseen on
yleistynyt jonkin verran. Mikali henkilost66n kohdistuneiden sddstdjen vaikutuksia halu-
taan arvioida, on tarkempi analyysi erityisesti esi- ja perusopetuksessa ja lukiokoulutuksessa
toteutetuista toimenpiteistd tarpeen.

Valtion sddstopadtokset eivit ole heijastuneet esi- ja perusopetuksen ja lukiokoulutuksen
toteutuneisiin kustannuksiin, vaan oppilaskohtaiset kustannukset ovat joko pysyneet
entiselld tasollaan tai kasvaneet. Kunnat ja muut jirjestdjit ovat lisinneet omaa rahoitus-
osuuttaan ja/tai muita tuloja.

Erikokoisten jdrjestdjien esi- ja perusopetuksen ja lukiokoulutuksen oppilaskohtaiset
kustannukset ovat kehittyneet eri suuntiin. Suurimpien jdrjestdjien kustannukset ovat
pienentyneet, pienten kasvaneet. Erot resursseissa vaikuttavat toiminnan jdrjestdmiseen.
Perusopetuksen alaluokilla keskimddrdinen ryhmdkoko on maaseutumaisissa kunnissa
kaksi oppilasta pienempi kuin kaupunkimaisissa kunnissa.

Opetuksen menojen osuus esi- ja perusopetuksen sekd lukiokoulutuksen yksikkokustan-
nuksista on pienentynyt. Kustannusten nousu tarkastelukauden aikana johtui muusta kuin
opetustyostd. Perusopetuksessa ja lukiokoulutuksessa opetuksen yksikkékustannukset
eivdt ole juurikaan muuttuneet, esiopetuksessa ne ovat jopa selvisti laskeneet. Kun ote-
taan huomioon kansainviliset tutkimustulokset varhaiskasvatuksen merkityksestd, viime
vuosien menokehityksen suuntaa voidaan pitdd huolestuttavana.

Sekd tilastoista ettd jarjestdjien arvioista voi pddtelld, ettd erot koulutuksen jarjestimisessa
ja opetuksen tarjonnassa ovat lisddntymadssd. Tdmd on tullut esille my6s perusopetuksen
oppimistulosten kehityksessa.

Tilastojen mukaan perusopetuksen erityisopetuksessa ja muissa tukitoimissa ei ole tapah-
tunut merkittdvid muutoksia. Koulunkdyntiavustajien lukumaarikin on pysynyt entiselld
tasolla ja avustajat muuttuneet padtoimisiksi. Kuitenkin varsin yleisesti aluehallintovirastojen
vastauksissa tulee esiin huoli seka erityisen tuen tarpeessa olevien oppilaiden lukumadrin
kasvusta ettd inkluusion opettajille asettamasta haasteesta huolehtia tasapuolisesti kaikkien
oppilaiden oppimisesta.

Vaikka perusopetuksessa ja lukiossa muutokset esimerkiksi oppiaineiden ja kurssien tar-
jonnassa ja valinnoissa eivit tarkastelukauden aikana ole olleet kovin suuria, kehityksen
jatkuminen samansuuntaisesti johtaisi tavoitellusta poikkeavaan tulokseen. Erityisesti
tdmad koskee kielten ja pitkdn matematiikan valintoja.

Taiteen perusopetukseen osallistuminen on kallistunut kaikissa aineissa. Oppilasmaksujen
kehitys ei seuraa kustannusten kehitystd, silld sirkustaiteen, kdsityon, arkkitehtuurin ja
sanataiteen perusopinnoissa kdyttokustannukset ovat samaan aikaan laskeneet.

Vapaan sivistystyon eri toimintamuotojen valtionosuusrahoitus on kehittynyt eri suuntiin
vuosina 2011-2015, mikd saattaa eri toimintamuotojen jdrjestdjit keskenddn eriarvoiseen
asemaan. Tdmd tuli esiin myds opiskelijamaksuissa. Esimerkiksi kansanopistojen opis-
kelijamaksut ovat kohonneet keskimiirin 23 prosenttia, liilkunnan koulutuskeskusten
laskeneet.
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Aluehallintovirastoilla oli vaikeuksia toimittaa tilastoja oikaisuvaatimusten ja kantelujen
jakautumisesta asiaryhmittdin asioiden kirjaamisjdrjestelmdssd olevien puutteiden johdos-
ta. Virastojen asiantuntemus vastuulleen kuuluvien jdrjestdjien toiminnasta on keskeinen
koulutuksen jdrjestimisen seurannassa ja arvioinnissa myd6s mitd tulee sivistyksellisten
oikeuksien ja velvoitteiden toteutumiseen. Oikeusasiamies on kiinnittdnyt useaan otteeseen
huomionsa aluehallintovirastojen asemaan ja tehtdviin. Mahdollinen keino sivistyksellisten
oikeuksien ja velvollisuuksien seurannan ja valvonnan tehostamiseksi on keskittdd aluehal-
lintovirastojen toimintaa tdhdn tehtdvddn esimerkiksi siten, ettd virastot systemaattisesti
kokoavat tietoa oikaisuvaatimuksista, kanteluista ja muista asian kannalta tekemistdin
havainnoista ja raportoivat timdn tiedon vuosittain opetus- ja kulttuuriministeriolle.
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LITE 2. Oikeusasiamiehen kasittelemia kanteluita

Kosteus- ja homeongelmat

Kosteus- ja sisdilmaongelmista on tehty useita kanteluita. Perusopetuksen jirjestdjind kunnan
tulee lain mukaan huolehtia terveellisestd ja turvallisesta opetusympadristdstd. Oikeusasiamies
katsoi, ettd kunnan taloustilanne ei vihennd perusopetuksen jirjestdjan vastuuta oppilaiden
opiskeluympdriston turvallisuudesta. Opetuksen jdrjestdjilld on velvollisuus huolehtia fyysises-
ti, psyykkisesti ja sosiaalisesti turvallisen opiskeluympdriston toteutumisesta. Kouluissa tulee
jatkuvasti ilmi sisdilmaongelmia. Kuntakohtaiset erot ovat suuria. Toisissa kunnissa on toimivat
sisdilmatyoryhmadt, mutta toisissa ei ole edes etukdteen sovittua toimintamallia siitd, miten on-
gelman ilmetessd toimitaan. Apulaisoikeusasiamies tdhdensi, ettd vastuullisten viranomaisten on
selkedsti tiedotettava, mitd kulloinkin tiedetddn koulurakennuksen kosteus- ja homevaurioiden
terveyshaitoista ja niiden syistd. Yhtd tirkedd on myo6s kertoa, mikd asiaa tutkittaessa on vield
epdselvdd ja mitd ei tiedetd.

Lomautukset ja sdadstot

Oikeusasiamies totesi, ettd opetushenkildston lomauttaminen ei sindnsd ole lainsddddnnon vastais-
ta. Lomautuspaitoksid on pidetty lainmukaisina, kun lapsille on kyetty turvaamaan oikeus saada
opetusta. Hallinto-oikeus oli pitinyt ratkaisussaan kunnassa toteutettua opettajien lomautusta
lainvastaisena. Kuntapddttdjat olivat ndhneet perusopetuksen ja opetusryhmakokojen suurentami-
sen erddksi tairkeimmistd kuntatalouden sddstokohteista. Oikeusasiamies totesi kertomuksessaan
kuntiin kohdistuneiden noin miljardin euron sddstotavoitteiden vaikuttaneen olennaisesti myos
koulutuksen jdrjestimisen edellytyksiin.

Maksujen periminen

Kertomusten mukaan oikeusasiamies on todennut lakiin perustumattomat maksut virheellisiksi.

Oikeusturvapalvelut

Moneen otteeseen oikeusasiamies on todennut, ettd aluehallintovirastojen mahdollisuudet antaa
opetusalan oikeusturvapalveluita ja tukea kunnille ovat ilmeisesti uudistuksen myotad viahenty-
neet. Oikeusasiamiehen kanslian tekemilld tarkastuksilla oli kdynyt ilmi, ettd kuntien odotukset
suhteessa valtion aluehallintoon riippuvat kuntien koosta ja omista resursseista. Suuret kaupungit
suoriutuvat myods oikeusturvasta omin resurssein. Monesti niiden laillisuusresurssit ovat jopa
merkittdvasti suuremmat kuin aluehallintoviraston. Sen sijaan pienissd kunnissa omat resurssit
ovat vahdiset, ja yhteys aluehallintoon on uusien organisaatioiden vuoksi heikentynyt.
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Kansainvalista suojelua hakevien lasten oikeus maksuttomaan perusopetukseen

Apulaisoikeusasiamies kiirehti lainsddddnnon valmistelua, joka turvaa maksuttoman perusope-
tuksen. Kysymys on perustuslain 16 §:n ja YK:n lapsen oikeuksien yleissopimuksen 28 artiklassa
jokaiselle lapselle tunnustetusta oikeudesta.

Kiusaamistapaukset

Apulaisoikeusasiamies katsoi, ettd kunkin kiusaamistapauksen jilkeen opetus- ja oppilashuol-
tohenkiloston olisi tullut tehda yhteisty6td osapuolina olleiden oppilaiden kotien kanssa, jotta
pitkdkestoinen koulukiusaaminen olisi voitu tehokkaasti ehkdistd ja kiusaamiskierre katkaista.

Oppilashuolto ja muut tukitoimet

Oppilashuollon, kuntoutuksen ja muun koulunkdynnin ja oppimisen tuen saatavuus riippuu
lapsen asuinpaikasta ja kotikunnan taloustilanteesta. Lapsen yksil6llisid tarpeita ei pystytd aina
huomioimaan. Koulu- ja opiskeluympadristdjen esteettomyydessd ja saavutettavuudessa on ongel-
mia. Tama voi vaikeuttaa esimerkiksi ldhikouluperiaatteen toteutumista ja ylipddtddn vammaisten
koululaisten integroitumista yleisen opetuksen piiriin.

Oppilaan sulkeminen yleisopetuksen ulkopuolelle

Syvisti kehitysvammaisten lasten opetus oli rajattu jdrjestettdviksi kahden nimetyn koulun
erityisluokilla. Siten opetus yleisopetuksen opetusryhmdssa lapsen ldhikoulussa oli suljettu ko-
konaan pois kehitysvammaisilta oppilailta. Apulaisoikeusasiamies totesi, ettd yhdenvertaisuuden
periaate ja syrjinndn kielto ohjaavat ja rajoittavat opetuksen jdrjestdjdan harkintavaltaa pddtettdessa
opetuksen kdytinnon jarjestelyistd. Opetuspaikkaa koskevan pditoksenteon tulee aina perustua
ensi sijassa lapsen etuun, lasta koskevaan tietoon ja tapauskohtaiseen harkintaan.

Oppilaan luokkaretkelle paasyn epdaminen
Opetussuunnitelmaan kuuluva luokkaretki on muun opetuksen kanssa yhdenvertaista koulun
toimintaa, johon kaikilla luokan oppilailla on oikeus osallistua. Oppilaan kurinpidossa ei voida

kdyttdd muita kuin perusopetuslaissa sdddettyjd kurinpitokeinoja. Oppilasta ei voida jittdd pois
luokkaretkeltd vain yleisend varotoimenpiteena.
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Paivanavauksista vapauttaminen

Uskonnolliselle pdivinavaukselle vaihtoehtoinen toiminta tulisi jirjestdd niin, ettd oppilaiden
omantunnon- ja uskonnonvapaus toteutuu tdysimdardisesti. My0s pdivikodeissa uskonnon har-
joittaminen tulee jdrjestdd perustuslakivaliokunnan edellyttimalld tavalla.

Uskontojen ja elamankatsomustiedon opetuksen antamista samassa ryhmassa

Apulaisoikeusasiamiehen mukaan lainsddddnto antaa opetuksen jdrjestdjdlle harkintavaltaa ope-
tusryhmien muodostamisessa, eikd se kielld eri uskontojen ja elimadnkatsomustiedon opetuksen
antamista samassa ryhmadssd. Opetusryhmien muodostamisessa tulee kuitenkin huolehtia siit4,
ettd kunkin uskonnon ja elimédnkatsomustiedon opetuksessa toteutuu perusopetuslain vaatimus
opetussuunnitelmissa asetettujen tavoitteiden saavuttamisesta.

Ostettujen palvelujen laatu

Useissa kanteluissa arvosteltiin kaupungin menettelyd vaikeasti vammaisten lasten koulu- ja péi-
viakotikuljetusten jdrjestimisessd. Oikeusasiamies totesi, ettd kunnan on huolehdittava ostamiensa
palvelujen laadusta ja asianmukaisuudesta.

Vammaisen lapsen koulukuljetus

Oikeusasiamies totesi, ettd kun kyse on vammaisesta ja erityisen haavoittuvassa asemassa olevasta
lapsesta, tulee kuljetusjarjestelyjd koskevan pdatoksenteon aina perustua ensisijassa lapsen etuun,
lasta koskevaan tietoon ja tapauskohtaiseen harkintaan. Hyviksyttdvid perusteita ei ollut sille,
ettd kantelijalta oli kuljetuspadtoksen tekemiseksi edellytetty toistuvasti uusia lddkdrintodistuksia,
kun kyse oli ollut vaikeavammaisesta, pysyvdsti sairaasta lapsesta.

Valmistavan opetuksen jarjestaminen

Yhdenvertaisuuden periaate ja syrjinndn kielto ohjaavat ja rajoittavat opetuksen jirjestdjin
harkintavaltaa opetuksen kdytdnnon jdrjestelyistd pddtettdessd. Kunnan velvollisuus jirjestdd
perusopetusta sen alueella asuville lapsille ei riipu lasten oikeudellisesta asemasta tai siitd, onko
heilld oleskeluun vaadittavia asiakirjoja. Kunnalla opetuksen jérjestdjand on velvollisuus tulkita
kaikkea sddntelyd perus- ja ihmisoikeusmyodnteisesti ja valittava kussakin tapauksessa lapsen ja
oppilaan ihmisoikeuksia parhaiten toteuttava ratkaisu.

133



Sairaalaopetuksen rahoitus

Opetusvirasto oli evinnyt maksusitoumuksen oppivelvollisuusidn ylittdineen nuoren opetuk-
sen jdrjestamisestd toisessa kunnassa, jossa tdmd oli sairaalahoidossa. Perusopetuslaissa ei ole
tyhjentdvasti sddnnelty perustuslain 16 §:n 1 momentin turvaamista oikeuksista. Lapsen edun
ensisijaisuus on yksi YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen perusperiaatteista, jotka on aina otettava
huomioon muita sopimuksessa turvattuja oikeuksia toteutettaessa. Lapsen oikeuksien sopimusta
sovelletaan Suomessa kaikkiin alle 18-vuotiaisiin lapsiin. Yhdenvertainen oikeus opetukseen on
perustavanlaatuinen perus- ja ihmisoikeus.
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LITE 3. Oikeuskanslerin kasittelemia kanteluita

Kielikylpypdivahoitoon sijoittaminen

Apulaisoikeuskansleri katsoi, ettd kielikylpypdivdhoitoon sijoittamisessa erotteluperusteena oli
tosiasiassa kdytetty vain lasten ikdd ilman, ettd kielellisid valmiuksia oli pystytty selvittimdain.
Kun kielikylpypdivdkotiin pddseminen oli edellytys kielikylpykouluun pddsemiselle, oli kyseessa
syrjintd koulutuspalvelujen saatavuudessa.

Oppilashuollon toteutuminen

Oikeuskansleri ryhtyi omasta aloitteestaan tutkimaan, toteutuuko oppilashuolto riittavisti ja
yhdenvertaisesti koko maassa. Saadusta selvityksestd ilmeni yhtdpitdvasti, ettd oppilashuollon
saatavuudessa oli suuria kunta- ja koulukohtaisia eroja ja ettd sama tilanne on jatkunut jo vuosien
ajan. Jokaisen oikeus perusopetukseen on taattu perustuslain 16 §:ssd. Niitd palveluja, joiden
avulla perusoikeuksia pyritddn toteuttamaan, kutsutaan peruspalveluiksi. Peruspalvelujen tulee
perustuslain 6 §:n ilmaiseman yhdenvertaisuusperiaatteen mukaan olla yhtéldisesti kaikkien
saatavilla. Oikeutta perusopetuksen saamiseen toteutetaan perusopetuslailla. Opetuksen lisdksi
oppilaalla on perusopetuslain 31 a §:n 1 momentin mukaan oikeus saada maksutta opetukseen
osallistumisen edellyttdma oppilashuolto. Oikeuskansleri totesi selvitysten perusteella vaikuttavan
siltd, ettd oppilashuollon asianmukainen toteutuminen vaatii olemassa olevia velvoittavampia ja
sisdltojd tdsmallisemmin madrittavid sidannoksid sekd tehokkaasti toimivaa valvontajarjestelmaa.
Oppilashuollon ohjauksesta pddosin vastaava opetus- ja kulttuuriministerio oli ilmoittanut val-
mistelevansa lakia oppilashuollosta yhdessad sosiaali- ja terveysministerion kanssa.

Tilaisuudet, joissa on vakaumuksen mukainen sisalto

Apulaisoikeuskansleri katsoi, ettd kouluissa ei pitdisi jarjestdd lainkaan opettajien tai muun koulun
henkil6kunnan taikka seurakunnan tydntekijin johtamia tilaisuuksia, joissa on tietyn vakaumuksen
mukaista sisdltod. Opetushallituksen olisi aiheellista perus- ja ihmisoikeuksiin perustuvan uskon-
nonvapauden turvaamisen nikékulmasta harkita vuonna 2006 laatimansa koulun perinteisten ja
uskonnollisten juhlien jdrjestimistd koskevan tiedotteensa tarkistamista siten, ettd ratkaisussa
esitetyt nikdokohdat otetaan huomioon.

Maahanmuuttajalasten ja -nuorten oikeus perusopetukseen

Oikeuskansleri totesi opetus- ja kulttuuriministerion esittimien tilastotietojen perusteella, ettd
valmistavan opetuksen ongelmat liittyvdt pikemmin opetuksen laajuuteen ja sisdlt6on kuin
valtakunnalliseen saatavuuteen. Valmistavan opetuksen opettajien kelpoisuus olisi tarpeen mda-
ritelld. Lisdksi hdn katsoi, ettd tdllaista opetusta antavien opettajien lisikoulutuksen tarvetta
olisi perusteltua selvittdd. Oikeuskansleri katsoi lisdksi, ettd opetus- ja kulttuuriministerion olisi
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aiheellista selvittdd, tulisiko velvollisuus jdrjestdd valmistavaa opetusta siséllyttdd perusopetuslakiin.
Oikeuskansleri katsoi my®0s, ettd opetus- ja kulttuuriministerion tulisi selvittdd, onko valmistavan
opetuksen laajuus nykyisellddn riittdvd turvaamaan kaikkien lasten ja nuorten tdysimddrdisen
oikeuden saada perusopetusta. Hdn toi my0s esiin huolensa siitd, ettd maahanmuuttajataustaisten
oppilaiden puutteellinen kielitaito ei kdytdnnossd mahdollista oppilashuollon ja muiden tuki-
toimien tdysimddrdistd hyodyntdmistd. Asian arvioimista vaikeuttaa kuitenkin tutkimustiedon
puute. Oikeuskansleri pyysi opetus- ja kulttuuriministeriotd kertomaan kesdkuun 2016 loppuun
mennessd, mihin toimiin se aikoo ryhtya paatoksessd esitettyjen nikemysten vuoksi.
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