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Raportin viimeisessa osassa kuntien saéntelya tarkastellaan teoreettisesta optimaalisen mekanismi-
suunnittelun nakdkulmasta. Mallissa havainnollistetaan, kuinka saéntelijan (valtio), jolla ei ole taydellista
informaatiota sédanneltyjen (kunnat) toiminnasta, tulisi rakentaa informaation paljastava mekanismi, joka
mahdollistaa optimaalisen sééantelyn.

Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2015 selvitys- ja tutkimussuunnitelman
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JOHDANTO

Kiristyvan kuntatalouden olosuhteissa paineet kuntien tehtévien ja velvoitteiden karsimiseksi
ovat suuret. Jotta perusteltuja paatdksia karsittavista tehtavista ja velvoitteista voidaan tehda,
tarvitaan jasenneltya tietoa valtion ja kuntien vélisesta tehtavienjaosta ja siitd, miten tima
tehtavienjako olisi parasta jarjestadd. Taman raportin tavoitteena on tuoda esille tutkimukseen
perustuva nakdkulma tehtévien ja velvoitteiden arviointiin. Runsas taloustieteellinen tutki-
muskirjallisuus optimaalisesta tehtavienjaosta seka sadantelysta valtion ja kuntien valilla tarjo-
aa hedelmallisen 1&ahtokohdan teeman tarkasteluun. Téassé raportissa kuntien tehtavia ja nii-
hin kohdistuvaa saantelya arvioidaan kolmesta eri ndkdkulmasta. Ensimmaisessa osassa
tarkastelemme, kuinka kuntien velvoitteiden tarpeellisuutta voidaan analysoida taloustieteelli-
sen arviointikehikon puitteissa. Arviointimallin keskitssa on se, kuinka hyvin kuntien eri vel-
voitteet ovat linjassa tehtavien tavoitteiden seké taloustieteellisen nakemyksen tehtavienjaos-
ta kanssa. Paatoksentekijat voivat hyddyntaa esitettya arviointikehikkoa yhtena lisatytkaluna
velvoitteiden poistamista harkittaessa. Vaikka raportin julkaisuhetkella lukuisia paatdksia
kuntien tehtavista ja velvoitteista onkin jo tehty, voidaan tata arviointikehikkoa soveltaa myos
jalkikateistarkastelussa, kun halutaan arvioida jo tehtyjen paatdsten mahdollisia vaikutuksia.
Raportin toinen osa tarkastelee kuntiin kohdistetun ohjauksen toimivuutta kahden empiirisen
esimerkin avulla. Késittelemme resurssiohjausta perusopetuksessa ja hormiohjausta koskien
kuntatyontekijoiden irtisanomissuojaa. Raportin viimeisessa osassa kuntien sdantelya tarkas-
tellaan teoreettisesta optimaalisen mekanismisuunnittelun ndkdkulmasta. Mallissa havainnol-
listetaan, kuinka saantelijan (valtio), jolla ei ole taydellistad informaatiota saanneltyjen (kunnat)
toiminnasta, tulisi rakentaa informaation paljastava mekanismi, joka mahdollistaa optimaali-
sen saantelyn. Tama kolmas osa on raportin lopussa erillisena teknisena liitteena.

Kaikki raportin kolme osaa painottavat informoidun paatoksenteon tarkeytta myds kuntien
tehtavia ja velvoitteita arvioitaessa. Ensimmainen osa korostaa systemaattisen arviointimallin
hyotyja suhteessa sattumanvaraiseen ad hoc - tyyppiseen paatoksentekoon. Toisen osan
empiiristen esimerkkien avulla pyritddn havainnollistamaan, kuinka saantelyn seka erilaisten
politikkamuutosten ja ohjauskeinojen vaikutuksia voidaan kvantitatiivisesti tarkastella. Paino-
tamme, etta viime kadessa vain kvantitatiivisen tarkastelun kautta saantelyn ja politikkamuu-
tosten onnistuminen voidaan todentaa. Raportin viimeisen osan teoreettinen s&antelymalli on
taas esimerkki siitd, kuinka teoreettisia malleja voidaan taloustieteessa hyddyntaa. Yksinker-
taistamalla reaalimaailmaa mallin oletusten muotoon, voidaan oppia hyddyllistéd informaatiota
niista mekanismeista, jotka vaikuttavat siihen, kuinka esimerkkitapauksessamme saantely
tulisi jarjestaa.

OSA A: VELVOITTEIDEN ARVIOINTI-
KEHIKKO

Raportin tassa osuudessa tarkastelemme kuinka kuntien tehtavia ja velvoitteita voidaan arvi-
oida taloustieteellisten arviointikriteerien pohjalta. Luvussa 1 esittelemme tarkastelun talous-
teoreettisen perustan, josta voidaan johtaa peruslahtdkohdat tehtavien ja velvoitteiden luokit-
teluun kuntien ja valtion hoitamiin tehtéviin. Luvussa 2 katsomme tehtévien ja velvoitteiden
jakautumista talla luokittelulla. Osin taman luokittelun varaan rakennetaan luvussa 3 esitetty
velvoitteiden arviointimalli. Arviointimalli on tydkalu, jota voidaan hyddyntéaa paatdksenteon



apuna, kun velvoitteiden poistoa tarkastellaan. Jotta mallin paatéksentekijan olisi helpompi
omaksua mallin logiikka ja kayttd, luvussa 4 esitetdén kaksi esimerkkia, kuinka mallia voi-
daan soveltaa kdytannossa. Luvussa 5 esitetéddn yhteenveto arviointimallin kaytosté ja mah-
dollisista hyodyista.

1. FISKAALINEN FEDERALISMI JA
JULKISET PALVELUT

Taloustieteessa julkisen sektorin tehtavienjakoa kasitelldan fiskaalisen federalismin kirjalli-
suudessa." Fiskaalisen federalismin perusajatuksiin tehtévienjaosta on vaikuttanut ns. mus-
gravelaisen nakdkulma julkisten tehtavien luonteesta (Musgrave, 1959). Musgraven mukaan
julkisella sektorilla on kolmen luontoisia tehtévia: talouden tasapainotus, tulojen uudelleenja-
ko seka resurssien allokaatio. Yleisesti nahdaan, etta kaksi ensimmaista tointa kuuluvat kan-
sallisen hallinnon (valtion) tehtéaviin (Oates, 1972). Paikallisella hallinnolla ei yleensé ole mie-
lekkaita keinoja makrotaloudellisiin tasapainotustoimiin, silla paikallisella tasolla ei ole esi-
merkiksi rahapoliittisia toimia kaytossaan. Paikallinen tulojen uudelleenjakopolitiikka taas
tuskin tavoittaisi uudelleenjaon henkea, silla alueiden eriytyneet tulonjakotavoitteet eriyttaisi-
vat myds ihmisryhmid. Siten fiskaalisen federalismin paahuomio kiinnittyy resurssien allokaa-
tioon, eli Iahinna siihen, kuinka erilaiset kulu- ja tuloerat tulisi tehokkaimmin jakaa eri hallin-
nontasojen valilla. Tassa tarkastelussa Oatesin (1972, 1999) esittAmat nakemykset julkisten
palvelujen/tehtéavien paikallisuudesta ovat olleet keskeisid. Oatesin mukaan alueellisesti vai-
kutuksiltaan rajatun julkisen palvelun tuottaminen paikallisesti on tehokkaampaa kuin valtion
keskitetty tuotanto, koska paikallinen hallinto ottaa paremmin huomioon paikalliset preferens-
sit. Tama Oatesin ndkemys tunnetaan "desentralisaatio teoriana” (decentralization theorem).

Taman teorian yksi oletus on, etta palveluilla ja tehtavilla ei oleteta olevan ulkoisvaikutuksia.
Toisin sanoen, palveluiden vaikutukset ovat paikallisesti rajattavissa. Kaytanndssa kuitenkin
useiden kuntapalveluiden kayttajina ovat myds ulkopaikkakuntalaiset (ks. esim. Solé-Ollé,
2006). Siten, jos ulkoisvaikutuksia ei oteta huomioon, on todennakoista, etta palveluita ei
tuoteta sosiaalisesti optimaalisella tasolla. Mydhemmassa tutkimuskirjallisuudessa on siten
paljon keskusteltu, kuinka ndma ulkoisvaikutukset voidaan ottaa huomioon muun muassa
valtion tulonsiirroilla alemmille hallinnontasoille (ks. esim. Boadway & Shah, 2007). Ulkoisvai-
kutukset ovatkin merkittdvassa asemassa, kun tarkastellaan julkisten palveluiden tehtavien-
jakoa ja valtion kuntiin kohdistaman kontrollin tasoa. Julkisten tehtévien toteuttamista ohja-
taan valtion kunnille asettamilla velvoitteilla, joilla kuntien toimia pyritddn ohjaamaan tiettyyn
suuntaan. Koska on sosiaalisesti optimaalista kannustaa kuntia ottamaan huomioon palve-
luidensa ulkoisvaikutukset, valtion kontrolli esimerkiksi resurssi-, normi- tai informaatio-
ohjauksen muodossa on perusteltua ulkoisvaikutuksellisten tehtavien osalta. Sen sijaan puh-
taasti paikallisissa julkispalveluissa, valtion saantelyn tulisi olla vahaista, silla kunnan olete-
taan itse tietavan parhaiten sille sopiva palvelutaso. Esimerkiksi YK on perustanut nékemyk-
sensa tehtavienjaosta ndille fiskaalisen federalismin perusteorian kasityksille (YK, 2009; ks.
my6s Loikkanen, 2012).° Myds tassa raportissa perustamme nakemyksemme télle jaottelulle,

! Esimerkiksi Vo (2010) esittaa tiiviin yhteenvedon fiskaalisen federalismin kirjallisuudesta. Taman raportin esitys
fiskaalisen federalismin perusteista perustuu pitkalti hanen esitykseensa.

% Teoriassa ei oleteta skaalaetuja. Skaalaedut vaikuttavat, kuinka korkealla hallinnontasolla tehtéavé kannattaa suorit-
taa. Meneillaén oleva sote-uudistus voidaan néahda pyrkimyksena tavoitella keskittdmisesté seuraavia skaalaetuja.

® Perusteorialla viitataan tassa ns. ensimmaisen sukupolven fiskaalisen federalismin teoriaan julkishyodykkeiden
luonteesta seka tehtavienjaosta valtion ja alemman tason hallinnon valilla (ks. esim. Oates, 2008). Naissa malleissa
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kun myéhemmin arvioimme kuntien velvoitteiden mielekkyytté ohjauskeinona. Jaottelu on
esitetty kuviossa 1.1, jossa on annettu myds esimerkkeja mahdollisista tehtévista, joita ku-
hunkin luokkaan voidaan sijoittaa.

Kuvio 1.1. Fiskaalisen federalismin tehtavaluokittelu

paikalliset julkishyddykkeet T“"‘“’at":,;::::m Yksityishyodykkeet

* Tiet/liikenne » Poliisi * Sosiaalinen asuntotarjonta * Jatehuolto
» Erikoissairaanhoito * Palokunta * Sosiaaliapu * Vesi
» Koulutus * Paikalliset puistot » Talohuolto

Jaottelu ei kuitenkaan ole aivan yksikertaista, silla paikallisten ja ulkoisvaikutuksellisten pal-
veluiden raja on usein varsin epéaselva. Kuten Loikkanen (2012) huomauttaa, perustervey-
denhuolto Suomessa on ollut pitkaan kuntien vastuulla, vaikka perusteorian valossa tallainen
hyvinvoinnin jakaumaan vaikuttava ja merkittévid positiivisia ulkoisvaikutuksia omaava tehta-
va tulisi hoitaa varsin keskitetysti. Viimekadessa se, mille tasolle tehtava olisi optimaalista
sijoittaa, riippuu keskittdmisen/kontrollin sekad hajauttamisen suhteellisista hyddyista (Oates,
2005). Jos ulkoisvaikutukset ovat suuret, on todennakdgista, etta suuremmalla kuntien tehta-
vien kontrollilla ja ohjauksella voidaan saada merkittavia hyotyja aikaan. Siten ulkoisvaikutus-
ten mittaluokka on keskeinen seikka, kun arvioidaan tehtavienjakoa. Ongelmana kuitenkin
on, etta ulkoisvaikutuksia on usein vaikea, ellei mahdotonta, todentaa. Esimerkiksi koulutuk-
sessa kansalaisten yleisen koulutustason nousulla ndhdédéan laajasti olevan positiivisia ulkois-
vaikutuksia ja siksi sitéd useimmiten tarjotaankin valtion tukemana. Koulutuksen ulkoisvaiku-
tuksia ei kuitenkaan ole yhta suoraviivaista havaita kuin esimerkiksi joidenkin ymparistolle
haitallisten toimien negatiivisia ulkoisvaikutuksia. Tassa yhteydessa on syytd myés lyhyesti
kommentoida terminologiaa. Fiskaalisen federalismin kirjallisuudessa ulkoisvaikutuksilla viita-
taan yleensa ylikunnallisiin ulkoisvaikutuksiin (ks. esim. Solé-Ollé, 2006). Nain termin on
suomentanut muun muassa Loikkanen (2012). Tassakin raportissa ulkoisvaikutukset suurelta
osin ndhdaan nain maaritellyiksi, silla lahtékohtana on, ettd kunta pyrkii maksimoimaan omi-
en asukkaidensa hyvinvointia, mutta ei toimissaan ota valttamatta huomioon toimiensa vaiku-
tuksia muiden kuntien asukkaisiin. Tulee kuitenkin ymmartaa, etta ulkoisvaikutuksien ei valt-
tamatta tarvitse olla ylikunnallisia vaan ulkoisvaikutuksia voi syntyé myos kunnan sisalla kun-
talaisten valilla. Esimerkiksi kaavoitus on esimerkki kunnan tehtavasta, jolla on huomattavia
ulkoisvaikutuksia kunnan sisalla.

Vaikkakin keskeisia, niin ulkoisvaikutukset, palveluiden paikallisuus ja tulonjakonakékohdat
eivat ole ainoita taloustieteellisia kriteereja, joiden perusteella tehtavia voidaan jakaa kuntien
ja valtion valilla (ks. esim. Prud’homme, 1995; Tanzi, 1995; Oates, 2005; Dafflon, 2006).
Muun muassa informaatio-ongelmat, palveluiden ruuhkautuminen, palveluiden rahoitus,
skaalaedut, paamies-agentti — ongelmat seka koordinointi- ja vastuukysymykset vaikuttavat
siihen, milla tasolla palvelu on jarkevinta toteuttaa. Siksipa jaljempané olemme nahneet tar-
peelliseksi sisallyttdd myds osa ndista kriteereistd mukaan, kun tehtévien ja velvoitteiden
arviointimallia rakennetaan. Lopuksi toteamme, etté tassé raportissa emme ulota tarkastelua
hallintotieteellisiin (public management research) nakokulmiin byrokratian (red tape) ja hallin-
non tehokkuuden valisesta yhteydesta (ks. esim. Bozeman, 1993; Brewer & Walker, 2006).
Bozeman (1993) maarittelee kokonaisen kasitteisttn, jonka varaan han rakentaa julkisen
sektorin byrokratiaa koskevan teoriansa. Bozemanin alla esitetty maéritelma saéntelyn vai-

keskeisend oletuksena on, etta hallinto pyrkii toimimaan sosiaalisen edun hyvéksi, eli hallinto ja resurssien allokaatio
pyritdédn rakentamaan niin, etté kokonaishyvinvointi maksimoituu. Toisen sukupolven teoria korostaa sen sijaan, etta
virkamiehet ja poliitikot ajavat omaa etuaan ja se lahestyy desentralisaatiota paamies-agentti kehikon ja informaatio-
ongelmien nakodkulmasta (ks. esim. Oates, 2005).



kuttavuudesta ("rule efficacy”) on pitkalti tassékin raportissa noudatetun lahestymistavan
kulmakivi. Brewerin ja Walkerin (2006) tekema empiirinen tutkimus taas tuottaa lukuisia mie-
lenkiintoisa tuloksia byrokratian ja hallinnon tehokkuudesta. He muun muassa havaitsevat
ettd, byrokratia on tehokkuutta haitallisempaa palveluiden tasapuolisuudelle, silla ihmisilla ei
ole samanlaisia valmiuksia ymmartaa normeja ja saéntelya. Jo ndma kaksi valikoiden esiin
nostettua tutkimusta osoittavat, ettd normien ja velvoitteiden purkamisen yhteydessa tulisi
eittdmatta tarkastella myos tatéa hallintotieteellista kirjallisuutta. Mutta se vaatisi oman sel-
vityksensa.

"Rule efficacy: the extent to which a given rule addresses effectively
the functional object for which it was designed.”

Bozeman (1993; s. 283)

2. TEHTAVIEN JA VELVOITTEIDEN
MAARIA

Tarkoitus ei tdssa kappaleessa ole toistaa niité tarkasteluja tehtévien ja velvoitteiden maaris-
t4, joita on tehty aiempien tehtavien ja velvoitteiden kartoitusten yhteydessa (Valtionvarain-
ministerid, 2013, 2014). Sen sijaan keskitymme siihen, kuinka tehtavat ja velvoitteet jakautu-
vat fiskaalisen federalismin perusteista johdettuihin tehtavaluokkiin, jotka esitettiin kuviossa
1.1. Tarkastelemalla tehtavien ja velvoitteiden jakautumista naihin luokkiin, pystymme pa-
remmin hahmottamaan tehtévaalueita, joihin tulisi keskittya, kun velvoitteiden poistamista
mietitddn. Kuten edelld totesimme, luokittelu on monin paikoin haastavaa ja myds subjektii-
vista, silla monet tehtévéat voidaan luokitella mielekka&sti useaan luokkaan. On esimerkiksi
mahdollista, ettd tarkemmalla tietyn sektorin substanssiosaamisella varustettu henkil® arvioisi
tehtavien luonteen eri tavalla kuin mitéa tdssa on esitetty. Siten tdssa kappaleessa annettuihin
lukuihin tulee suhtautua suuntaa-antavina. Lukumaarien tulkinnassa on myods muistettava,
ettd vain tehtavat on sijoitettu eri luokkiin. Siten velvoitteista taulukko kertoo, kuinka paljon eri
luokkien tehtéviin liittyy velvoitteita. Velvoitteilla sindnsa ei siis ole luokkaa vaan niiden luokit-
telu on seurausta tehtéavien luokittelusta. Taulukossa 2.1 ensimmainen luku kertoo velvoittei-
den tai tehtdvien kokonaismé&aran sisaltaen niin sanotut osittaisluokitukset, joissa tehtava on
sijoitettu kahteen luokkaan. Taulukossa nama tehtavat on sijoitettu luokkaan, johon tehtava
on ensisijaisesti nahty kuuluvan. Suluissa kokonaismaarien jalkeen on luvut, joista nd&ma
osittaiset luokitukset on poistettu eli naihin lukuihin sisaltyy vain puhtaasti kyseiseen luokkaan
sijoitetut tehtavat ja niihin liittyvat velvoitteet.”

“ Korostamme , etta luokittelu on subjektiivinen nakemys ja se, etta tehtéava on puhtaasti sijoitettu tiettyyn luokkaan,
ei poissulje mahdollisuutta vaihtoehtoiseen nakemykseen luokittelusta.



Taulukko 2.1. Tehtavien ja velvoitteiden maaréat fiskaalisen federalismin luo-
kissa

Tehtavan luokitus Velvoitteiden lkm Tehtavien Ikm
Paikalliset julkishy6dykkeet 257 (201) 117 (90)
Tulonjaolliset tehtavat 63 (46) 25 (20)
Yksityishyddykkeet 50 (5) 19 (4)
Ulkoisvaikutuksia omaavat tehtavat 567 (520) 204 (190)

Ei (vield) luokkaa 38 18

YHT 975 (772) 383 (304)

Velvoitteita liittyy eniten tehtaviin, joissa on ulkoisvaikutuksia. Tama on fiskaalisen federalis-
min teorian valossa johdonmukainen havainto, silla naissa tehtavissa saantelya tulisi eniten
havaitakin. Toki velvoitteiden suuri maara tasséa luokassa johtuu myaos siité, ettd luokassa on
selvasti eniten tehtavia. Esimerkiksi suuri osa opetusministerion seka sosiaali- ja terveysmi-
nisterion alaisista tehtavista on luokiteltu ulkoisvaikutuksellisiksi tehtaviksi, silla koulutusta ja
terveytta on yleisesti pidetty positiivisia ulkoisvaikutuksia omaavina julkisen sektorin tehtavi-
na. Toki tdma ei tarkoita, ettd kaikki sdantely naissa tehtavissa olisi perusteltua. Siksi onkin
erittdin tarkeaa tarkastella tarkemmin myds naiden tehtavien sdantelya, silla velvoitteet voivat
vaikeuttaa ulkoisvaikutusten sisaistamista. Paikalliset julkishyédykkeet on toinen suuri ryhma.
Naissé tehtavissa tarvittaisiin teorian mukaan vain varsin vahan saantelya, jos ollenkaan.
Téahan luokkaan on sijoitettu paljon esimerkiksi rakennustoimen- ja ymparistonvalvontaan
liittyvia tehtavida. Myos vaaleihin liittyvat tehtavat on sijoitettu tdhan luokkaan silla perusteella,
ettd vaalien hyoty presidentinvaaleja lukuun ottamatta voidaan nahda paikallisena. Toki vaa-
leihin liittyvien velvoitteissa kunnilla ei ole toimintavapautta, koska vaalit on jarjestettava sa-
moin saannoin kaikkialla. Siten tasta nakokulmasta ne olisivat vaarassa luokassa.” Mielen-
kiintoista on myds havaita, etta suuri osa yksityishyddykkeista on sellaisia, jotka ovat saaneet
osittaisluokituksen. TAma on varsin looginen lopputulos, silla vaikka yksityishy6dyke on pal-
velu, joka siis on kaytanndssa mahdollista jarjestdd markkinaehtoisesti, timan ei tietenkaan
tarvitse tarkoittaa, ettei hyddykkeella olisi ulkoisvaikutuksia tai paikallisen palvelun piirteita.
Tulonjaollisia tehtavid on yllattavan vahan. Tamakin tosin on varsin johdonmukainen seuraus
siitd, etta tulonjaollisia tehtévia ei periaatteessa tulisi kunnilla fiskaalisen federalismin perus-
teorian mukaan ollakaan. Toki kaytanndssa kaikki yleisin verovaroin rahoitetut palvelut ovat
tietyssa mielessa tulonsiirto palvelun kayttajille niilta, jotka palvelua eivat kayta, mutta ovat
kuitenkin sita rahoittamassa. Luokittelun lahtékohtana on ollut kuitenkin lahinna suorempien
tukimuotojen, kuten toimeentulotuen ja tuetun asumisen luokittelu tdhan luokkaan.®

On selvaa, etta myds tehtavan ala vaikuttaa siihen, millaiseen luokkaan tehtéava sijoittuu.
Siten on mielenkiintoista tarkastella tehtavien lukumééaraa eri luokissa myds ministeridittain
(taulukko 2.2) Selvyyden vuoksi taulukkoon on otettu mukaan vain tehtavat, jotka on puhtaas-
ti sijoitettu kyseisiin luokkiin.

® Yhta hyvin vaalit olisi voitu sijoittaa ulkoisvaikutuksellisiin tehtaviin, koska demokraattisella mahdollisuudella vaikut-
taa paatdksentekoon on todennékoisesti positiivisia ulkoisvaikutuksia.

® On huomattava, etta tulonjako ei valttamétta tarkoita tulonjakoa ylemmista tuloluokista alempiin, vaan tulonjaollisilla
tehtavilla ja velvoitteilla voi olla myds (ei toivottuja) vaikutuksia, joissa kaytanndssa tulonjako tapahtuu toiseen suun-
taan. Esimerkiksi tuettu asuntotuotanto voi toimia nain (ks. esim. Eerola & Saarimaa, 2015).
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Taulukko 2.2. Tehtavien maara ministerioittain

YHT | STM OKM MMM OM PLM TEM SM YM LVM VM
Ulkoisvaikutukset 190 100 29 13 8 0 6 6 9 14 5
Tulonjako 20 13 0 0 0 0 0 0 7 0 0
Paikalliset 90 14 0 7 32 0 2 0 31 3 1
Yksityishyddykkeet 4 0 0 0 0 0 0 1 2 1 0
YHT 304 127 29 20 40 0 8 7 49 18 6

Lukumaarista ndhdaan, etta ymparistoministerion alaiset tehtéavéat ovat useimmiten katsottu
paikallisiksi. Nama ovat padsaantoisesti rakennustoimen valvontaan ja kaavoitukseen liittyvia
tehtavia. Oikeusministeritn alaiset tehtéavat ovat myds suurimmaksi osaksi nahty paikallisina,
silla lukuisat vaaleihin liittyvat tehtéavat ovat oikeusministeritn alaisia. My6s hallinnon kieliky-
symyksiin liittyvat tehtéavat sek& adoptioasiat ovat kyseisen ministerién alaisia. STM:n ja
OKM:n tehtavat ovat suurelta osin sijoitettu ulkoisvaikutuksellisiin luokkiin. Taulukosta 2.2
voidaan paatella, etta paikallisjulkishytdykkeiden sééntelyn purkamisessa, huomio kannattaa
kiinnittdd YM:n alaisiin tehtaviin. Toisaalta ulkoisvaikutusten sisdistamisesséa kannattaa koh-
distaa tarkempi analyysi STM:n alaisiin tehtaviin. Tahan saakka emme ole juuri keskustelleet
velvoitteiden tarkemmasta sisallosta. Kuten jaliempéana toteamme, tehtéavien ja velvoitteiden
suuren maaran ja monimuotoisuuden johdosta ei tdssa raportissa ole mielekasta tarkastella
kaikkia velvoitteita yksityiskohtaisesti. Sen sijaan velvoiteryhmittain voidaan tehda tarkastelu-
ja. Eras velvoiteryhma, joka voidaan katsoa erittdin merkittavaksi kuntien tehtavéanhoidolle, on
henkilostdvelvoitteet. Henkilostod koskevat maaraykset vaikuttavat niin palvelujen laatuun ja
saatavuuteen kuin huomattavissa maarin kuntien menoihin.” Taulukossa 2.3 olemme luokitel-
leet henkilostoa koskevat velvoitteet.

Taulukko 2.3. Henkilostovelvoitteiden luokittelu

A B C YHT
Paikalliset julkishyddykkeet 4 (3) 28(26) 2(1) 34 (30)
Tulonjaolliset tehtavat 2(1) 2(1) 4 (2)
Yksityishyddykkeet 1(0) 2 (0) 3
Ulkoisvaikutuksia omaavat tehtavat 6 (6) 5345 3(2) 62 (53)
Ei (vield) luokkaa 4 4
YHT 11 89 7 107 (85)

A: Henkilostoméaara maaritelty
B: Henkildston kelpoisuus maaritelty
C: Henkilostén koulutusrakenne maaritelty

Suurin henkildstdvelvoiteryhmé aineistossamme on henkiloston kelpoisuuteen liittyvat velvoit-
teet, joita on yhteensa 89 kappaletta. Pdaasiassa kelpoisuusehdot liittyvat erilaisten sosiaali-
palveluiden tuottamiseen. Henkilostémaara on maaritelty yllattdvan harvan tehtavan kohdalla.
Toki kelpoisuusehdot usein maarittavat epasuorasti myos henkildstén maaréaa. Henkildsto-
velvoitteissa on my6s selvia toimialaeroja paikallisten julkishyddykkeiden ja ulkoisvaikutuksel-
listen palveluiden valilla. Siina, missa jalkimmaisen ryhman henkilostovelvoitteet liittyvat paa-
asiassa sosiaali- ja terveystoimeen seka opetustoimeen, paikallisten julkishyddykkeiden hen-

" Kuntien menoista yli kolmannes muodostuu henkiléstokuluista (Kuntaliitto, 2015).
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kilostovelvoitteet liittyvat [&hinn& viranomaistoimintaan (esim. vaalit, viranomaisten kielitaito-
vaatimukset) ja rakennustoimenvalvontaan. Yhteenvetona taulukosta 2.3 voidaan todeta, etta
suurin henkilostévelvoitteiden vahentédmispotentiaali liittyy kelpoisuusehtoihin.

3. VELVOITTEIDEN ARVIOINTIMALLI

3.1 Arvioinnin taloustieteellinen tausta

Tassa raportissa kuntien tehtavien ja velvoitteiden arvioinnin lahtékohtana on talousteorian
(fiskaalinen federalismi) mukainen nakemys julkisten tehtavien jaosta seka siité, kuinka pal-
jon tallaisia tehtavia tulisi sdannella. Perusteorian ja sen laajennusten mukaan tehtévien ja-
koon vaikuttavat muun muassa julkishyddykkeiden ulkoisvaikutukset ja paikallisuus, skaala-
tuotot, kansalaisten liikkuvuus seké rahoituksen ja palvelujensaajien kohtaanto (ks. esim.
Dafflon, 2006; Oates, 1999, 2005; 2008; Vo, 2010). Naiden arviointikriteerien taustalla on
usein oletus, etté hallintoa ja erityisesti sen kokoa/rakennetta pystytdan saumattomasti saa-
tamaan optimaaliseen kokoon/aluerakenteeseen (Dafflon, 2006). Mutta kuten Dafflon (2006)
tuo esille, alueelliset hallintorakenteet ovat rakentuneet myds muiden kuin téllaisten (talous-
tieteellisten) optimaalisuuskriteerien pohjalta. Institutionaaliset, historialliset, maantieteelliset
ja kulttuuriset tekijat seka yhteiskunnan arvovalinnat yhdenvertaisuudesta vaikuttavat siihen,
kuinka alueellinen hallinto ja palvelurakenne tulisi jarjestaa. Nain ollen tehtavien kohdenta-
minen eri hallinnontasoille on monikriteerinen paatdksentekotilanne, jota usein leimaa eri
kriteerien mukaiset ristiriitaiset lopputulemat.® Siksi tassakaan raportissa ei voida esittaa yhta
kaiken kattavaa ja kaikkiin tehtéaviin sovellettavissa olevaa ohjetta siité, mita tehtavia ja vel-
voitteita kunnalle kuuluu ja mité ei. Tallaisten yleispatevien ohjeiden esittdmisen mahdotto-
muutta edelleen korostaa velvoitteiden suuri lukuméaéra ja monimuotoisuus. Siksi tarkka vel-
voitteiden arviointi tulisikin suorittaa tehtavakohtaisesti ja useimmiten tehtavaalan huomatta-
vaa substanssiosaamista omaavan tahon toimesta. llman substanssiosaamista on vaikea
ottaa huomioon tehtavanalan erikoisominaisuuksia. Taman vuoksi olemme rajanneet rapor-
tin ndkokulman puhtaasti taloustieteellisiin tehtavien ja velvoitteiden arviointikriteereihin.

Koska néakékulma on rajattu taloustieteelliseen nakdkulmaan, emme keskustele julkisten
palveluiden tasapuolisuudesta tai yhdenvertaisuudesta tassa raportissa. Luonnollisesti palve-
luiden tasapuolisuus on julkisten palveluiden kohdalla erittéain merkittéava arviointikriteeri. Juuri
tasapuolisuuden/yhdenvertaisuuden tavoitteet ndhdaan paédasiallisena perusteluna valtion
uudelleenjakopolitiikalle (Boadway, 2006). Tasapuolisuus ja siihen mahdollisesti liittyvat tu-
lonjaolliset seikat ovat kuitenkin (osin) yhteiskunnallisia arvovalintoja, joihin ei voida pelkas-
téan taloustieteen keinoin vastata. Talldin joudutaan pohtimaan myds tasapuolisuuden mo-
raalisia perusteita (Frankfurt, 1987). Yhdenvertaisuuden tai tasapuolisuuden kayttaminen
tehtavien ja velvoitteiden arviointikriteerina vaatisi selkedd maaritelmaa siita, millaista yhden-
vertaisuutta yhteiskunnassa olisi suotavaa tavoitella (ks. esim. Savas, 1978; Putterman et al.,
1998). Tasapuolisuus/yhdenvertaisuus voidaan kuitenkin maaritella monella tapaa. Talldin
jouduttaisiin vaistamatta tekemaan arvovalinta sen suhteen, millaista yhdenvertaisuutta teh-
tavilla ja velvoitteilla tavoitellaan. Taloustieteen paaasiallinen tehtava ei kuitenkaan ole esittéa
suosituksia siita, millaista tasapuolisuutta meidéan tulisi tavoitella. Taloustieteen kiinnostus on

® Toki jo pelkat taloustieteelliset argumentit voivat johtaa keskenaan ristiriitaisiin johtopaatelmiin tehtavien sopivasta
hallintorakenteesta . Mutta haluamme korostaa sita, etta yleisemmalla tasolla arviointiongelma on paljon pelkkia
taloustieteellisia nakokohtia laajempi.
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kohdistunut enemman siihen, mitka ovat erilaisten palveluiden ja hyddykkeiden allokaatioiden
hyvinvointivaikutukset, olivatpa allokaatiot tasapuolisia tai ei. Lisaksi tulee muistaa, etta hyvin
erilaiset yhteiskunnan eri tavoitteiden allokaatiot voivat olla tehokkaita (ks. esim. Le Grand,
1990; Putterman et al., 1998). Talldin se, mitd allokaatiota halutaan tavoitella, riippuu yhteis-
kunnan preferensseista tai tarkemmin ottaen sen jasenten preferensseista, joihin on mahdo-
tonta tasséa yhteydessa ottaa kantaa. Haluamme kuitenkin painottaa, ettéa tdméan raportin vies-
ti ei ole se, ettd tasapuolisuutta ei tulisi kayttaa julkisten tehtévien arviointikriteerina.

3.2 Arviointimalli

Seuraavaksi esitetdan johdonmukainen paatdsprosessin malli ja taloustieteellinen kriteeristo,
joilla kutakin tehtavaa ja velvoitetta voidaan systemaattisesti arvioida (Dafflon, 2006). Tama
ei tarkoita, etta esittdisimme yksiselitteisen suosituksen jokaisesta mahdollisesta velvoittees-
ta. Sen sijaan rakennamme loogisen prosessin koskien sitd, kuinka naita suosituksia tulisi
taloustieteellisestd ndkokulmasta antaa. Prosessin keskidsséa ovat velvoitteiden mahdolliset
kannustin- ja ohjausvaikutukset ja se, ovatko ndma vaikutukset tehtawvan tavoitteen kannalta
mielekkaitd. Prosessin pyrkimyksena on siis tunnistaa sellaiset velvoitteet, jotka eivat tue
tehtavien tavoitteita. Talldin oleellisia ovat ne velvoitteiden vaikutusmekanismit, joiden kautta
velvoite vaikuttaa ihmisten kayttaytymiseen ja siihen, kuinka hyvin tehtévéan tavoitteet saavu-
tetaan. Tassa tarkastelussa niin sanotun toisen sukupolven fiskaalisen federalismin teoriat
voidaan nahda keskeisina (Oates, 2005; ks. alaviite 5). Ennen kaikkea epasymmetrisen in-
formaation rooli paamies-agentti —kehikossa korostuu naissa teorioissa. On selvaa, etta vel-
voitteiden toimeenpano ja toimivuus riippuu osapuolten informaatiosta toteutettavista toimis-
ta, niiden laadusta ja tuloksista (ks. esim. Walsh, 1991). Toki velvoitteiden mielekkyys ja vai-
kuttavuus riippuu myds taysin siitd, mista nakdkulmasta niita arvioidaan. Esimerkiksi henki-
|6stémaara- tai kelpoisuusehtovelvoitteet voivat vaikeuttaa palvelujen joustavaa tuotantoa,
mutta néill& velvoitteilla voi olla esimerkiksi tasapuolisuus- tai laatuperusteita, jolloin velvoit-
teiden olemassaolo naiden kriteerien mukaan on perusteltua. Siten alla esitetty prosessi ei
tarjoa yksiselitteista vastausta velvoitteen hyodyllisyydesta, silla johtopaatos riippuu arviointi-
kriteerien painotuksista, jotka ovat taas osin arvovalintoja. Taman raportin tehtavana ei kui-
tenkaan ole ottaa kantaa eri kriteerien painotuksiin, vaan se on paaté ksentekijoiden tehtava.
Raportin tarkoitus on ainoastaan tuottaa tydkalu paatéksenteon tueksi.

Kuvio 3.1. Tehtavien ja velvoitteiden arviointiprosessi

1. Mik3 on tehtavan 2.. Mitk3 ovat tehtdvan 3. Millaisia velvoitteita 4, Mitkd ovat 5. Tukevatko
sisalto ja tehtdvan ala? kannalta relevantit tehtdvaan sisdltyy? velvoitteiden velvoitteet tehtdvan
arviointikriteerit

tavoitteita ja ovatko
: ) velvoitteet tehtédvien
b) ohjaus-ja ominaisuuksien
kannustinvaikutukset? mukaisia?

a) tavoitteet

Kuviossa 3.1 esitamme viisivaiheisen prosessin kuntien tehtévien arvioimiseksi. Kahdessa
ensimmaisessé vaiheessa identifioidaan tehtavat seké niiden sisaltd, tavoitteet ja ominaisuu-
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det. Tama on tarkead, jotta voidaan jarkevasti arvioida tehtéviin siséltyvia velvoitteita. Jos
emme tunne tehtavaa, on vaikea arvioida kuinka mielekkaita yksittaiset velvoitteet tehtavan
kannalta ovat. Siten arvioinnin aloittaminen velvoitteista ilman tehtdvan antamaa kontekstia ei
nahdaksemme ole kovin hedelmallinen lahestymistapa. Nama kaksi ensimmaista vaihetta
ovat siis tehtavatason arviointia, eiké niissa siten viela puututa velvoitteisiin tai niiden ohjaus-
vaikutuksiin. Kriittinen vaihe on vaihe kaksi, jossa pyritddn maarittelemaan tehtavan kannalta
relevantit arviointikriteerit. Arviointikriteerit taas perustuvat tehtdavan ominaisuuksiin ja tavoit-
teisiin. Usein tehtavan tavoitteet selviavat varsin suoraan lainsaadantéon kirjatusta tehtavan
siséllosta vaiheessa 1. Tehtavien luonne taloustieteellisten argumenttien valossa ei kuiten-
kaan usein selvia lainsdadanndsta. Lainsdadantd tuskin ottaa juurikaan kantaa esimerkiksi
tehtavien ulkoisvaikutuksiin, skaalaetuihin tai epasymmetrisen informaation tuottamiin kan-
nustinvaikutuksiin. Siten tehtavaa tulee erikseen tarkastella myds naiden taloustieteellisten
argumenttien valossa. Arvioidessaan julkisten palvelujen oikeaa toimittajatasoa, Dafflon
(2006) esittaa kaytettavaksi arviointimatriisia, jossa palvelujen oikeaa toimittajatasoa arvioi-
daan taloustieteellisten kriteerien perusteella (s. 301, taulukko 11.3; taulukko on myds esitetty
uudelleen raportin liitteessa A.1). Matriisin riveilla on esitetty arviointikriteeri ja sarakkeilla se
hallinnontaso, joka kyseisen kriteerin mukaan on soveliain tuottamaan palvelun. Kunnallisten
tehtavien ja niihin liittyvien velvoitteiden taloustieteellisten ominaisuuksien arviointi voidaan
rakentaa samalla tavalla. Dafflonin matriisin mukaisesti esitamme kappaleessa 3.3 taulukos-
sa 3.1 listan kriteereista, joilla tehtavia ja niihin kuuluvia velvoitteita voidaan arvioida.

Ennen kuin tarkastelemme lahemmin taulukkoa 3.1 ja sen hyédyntamista, kdymme lapi pro-
sessin vaiheet 3-5. Vaiheessa 3 identifioimme ne velvoitteet, jotka liittyvat kuhunkin tehta-
vaan. Yleensd nama velvoitteet ovat tunnistettavissa suoraan lainsdadannostéa. Kun tehtavat,
niiden ominaisuudet ja niihin liittyvat velvoitteet on tunnistettu, voidaan arvioida tarkemmin,
miké& on kunkin velvoitteen tavoite ja millaisia ohjaus- ja kannustinvaikutuksia velvoitteella on.
Velvoitteen tavoite on usein selvasti I6ydettavissa lainsdadanndsta. Sen sijaan ohjaus- ja
kannustinvaikutuksien arvioinnissa joudutaan nojaamaan (taloustieteelliseen) tutkimuskirjalli-
suuteen perustuvaan argumentointiin, silla ohjausvaikutusten analysointi harvoin on lainsaa-
danndssa, silla lainsaadantd maarittelee vain velvoitteet. Kun velvoitteiden todennékoiset
vaikutukset on arvioitu, paastaan prosessin viimeiseen vaiheeseen, jossa velvoitteiden vaiku-
tuksia katsotaan suhteessa tehtéavan tavoitteisiin ja ominaisuuksiin. Téssa vaiheessa on téar-
keaa, etta arviointikriteerit ovat selkeasti ennalta maaritelty. Arviointikriteerien valinnalla kun
voidaan vaikuttaa siihen, onko velvoite tehtavan kannalta mielekas vai ei. Jos velvoite valittu-
jen kriteerien valossa nahdaan olevan vastoin tehtavan ominaisuuksia ja tavoitteita, tulee
talldin harkita velvoitteen poistoa. Koko prosessi voidaan myos lopettaa jo kohdassa 2, jolloin
se on kaytannéssa samanlainen arviointimalli kuin Dafflonin esittama kehikko tehtavien oike-
asta toteuttajatasosta. Arviointia voidaan jopa tehda tehtévaaloittain, jos arvioitavana on usei-
ta samankaltaisia tehtéavia. Mutta koska tassa raportissa halutaan pureutua yksittaisten tehta-
vien yksittaisiin velvoitteisiin, on prosessia jalostettava pidemmalle.
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3.3 Tehtavien ja velvoitteiden arviointikriteerit

Taulukon 3.1 arviointikriteerimatriisi on rakennettu Dafflonin (2006) esittimé&n matriisin pohjal-
ta. Erona on, ettd Dafflonin matriisi pyrkii sijoittamaan tehtavat "oikealle” hallinnontasolle, kun
taas tassa esitetty matriisi pyrkii arvioimaan velvoitteiden "oikeellisuutta”/mielekkyytta asetet-
tujen kriteerien valossa. Esitetty matriisi ottaa siten kantaa eri kysymykseen kuin Dafflonin
esittdma matriisi. Siind missa Dafflon kysyy, milla hallinnontasolla esimerkiksi ulkoisvaikutuk-
sia omaava tehtava tulisi toteuttaa, tassa raportissa esitetty matriisi kysyy, auttaako velvoite
esimerkiksi sisaistamaan ulkoisvaikutukset? Koska talousteorian mukaan ulkoisvaikutukset
tulisi saada sisaistettya, niin talléin velvoitteen tulisi ohjata toimintaa tdhan suuntaan. Ellei
velvoite néin tee, tulisi se ulkoisvaikutuskriteerin perusteella poistaa tai vahintdan muotoilla
uudelleen. Yleisesti velvoitteen poisto voidaan siten ndhda kuntien vastuiden vahentymisena
ja valtion vahentyneena ohjauksena.

Taulukossa 3.1 esitetyt kriteerit perustuvat tutkimuskirjallisuudessa yleisesti esitettyihin julkis-
ta palvelutuotantoa ja julkishytdykkeitéd koskeviin haasteisiin. Lista ei pyri olemaan kattava,
vaan olemme nostaneet listalle tdrkeimmiksi arvioimiamme kriteereja. Suuri osa listamme
kriteereista mainitaan lukuisissa paikallista julkista sektoria, fiskaalista federalismia ja valtion
ja paikallishallinnon valisia fiskaalisia suhteita kasittelevissa yhteenvedoissa (ks. esim. Rubin-
field, 1987; Joumard & Kongsrud, 2003; Ahmad & Brosio, 2006; Vo, 2010). Joissakin tapauk-
sissa olemme nahneet hyddylliseksi liittdd taulukkoon myds tarkemmin kuhunkin kriteeriin
keskittyvaa tutkimusta. On tarkedd huomata, etté listaan ei ole erikseen sisallytetty teknis-
taloudellista tehokkuuden kriteerid, silla tamén tavoitteen voidaan olettaa patevén jokaista
tehtavaa/velvoitetta arvioitaessa. Pyrkimyksend luonnollisesti on aina, etté palvelut pystyttai-
siin tuottamaan teknisesti ja allokatiivisesti mahdollisimman tehokkaasti, toisin sanoen mah-
dollisimman kustannustehokkaasti (ks. esim. Fox, 2002; Pestieau, 2009). Toki allokatiivisen
tai teknisen tehokkuuden kriteereilla on selvia implikaatioita velvoitteille. Kelpoisuusehto esi-
merkiksi saattaa johtaa ei-tehokkaaseen henkilostoresurssien kayttdon tai ylimaaraiset suun-
nitteluvelvoitteet saattavat lisatd panosta (tydévoimaa) ilman, ettéd ne merkittavasti lisaavat
tuotosta. Mutta syy, miksi emme téssa raportissa painota naité kriteereita on, etté ne vastaa-
vat hiukan eri kysymykseen kuin mihin tdssa raportissa pyritdén vastaamaan. Siina missa
teknis-taloudelliset tehokkuuden kriteerit tarkastelevat yksinkertaisesti kuinka hyvin jokin (jul-
kinen) taho suoriutuu tehtavastaan, tama raportti tarkastelee sitd, millaisia tehtavia tietyn
tahon on mielekasta toteuttaa ja kuinka hyvin velvoitteet ohjaavat tata toteutusta.’ Siihen
kysymykseen teknis-taloudelliset tehottomuusargumentit eivat valttamatta tarjoa kovin infor-
matiivista vastausta, sillé tehottomuus ei valttdématta tarkoita, ettd tehtava/velvoite ei kuuluisi
kyseiselle taholle.

Kriteeriston kaytantdon soveltamisessa on otettava huomioon joitakin seikkoja. Kuten Dafllon
huomauttaa, on tarkeaa, etta valittua kriteeristéa sovelletaan johdonmukaisesti. Edella jo
totesimme, etté erilaisten kriteerien valossa eri velvoitteet voivat olla mielekkéaita. Siten ei ole
tarkoituksenmukaista soveltaa taulukon 3.1 kaikkia kriteereja yhtaaikaisesti, silla useat kritee-
rit ovat osin p&allekkaisia ja ristiriitaisia, eivatka kaikki kriteerit edes sovellu kaytettavaksi
tiettyihin tehtaviin. Mutta kun soveltuvat ja tarkeiksi nahdyt kriteerit on valittu, niista tulisi pitaa
johdonmukaisesti kiinni. Soveltuviksi/tarkeiksi arvioidut kriteerit voivat vaihdella tehtavanalas-
ta toiseen, mutta oleellista on, etta kriteeristé pidetddn mahdollisimman vakiona arvioitaessa
samankaltaisia tehtévia ja yhden tehtavan eri velvoitteita. Toisin sanoen kriteerit ovat tehté-
vakohtaisia eika niiden tulisi riippua velvoitteista. Esimerkiksi, jos tehtdvassa on merkittavia
ulkoisvaikutuksia havaittavissa, tallgin kaikkia tehtavaan liittyvid velvoitteita tulee tarkastella

® vaikka teknisen tai taloudellisen tehokkuuden mittaaminen on periaatteessa yksinkertaista, julkisella sektorilla
ongelmana on usein eksplisiittisten tuotosmittareiden ja/tai hintojen puute.
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sen perusteella, kuinka hyvin nama velvoitteet edesauttavat sisaistamaan nama ulkoisvaiku-
tukset. Toki kriteerien suurehko maara voi kdytdnnon soveltajalle tehda haastavaksi soveltu-
vien kriteerien valinnan. Kun listattuja kriteereitd analysoidaan tarkemmin, huomataan, etta
kaytanndssa kaikki kriteerit voidaan sijoittaa kahden suuremman teeman alle. Velvoitteiden
toimivuuden ja roolin kannalta niiden tarkeimmat tavoitteet ovat taata palveluiden laa-
tu/saatavuus ja toisaalta pyrkia sisdistamaan ulkoisvaikutukset. Siten taulukon 3.1 sisalt6
voidaan kaytannodssa tiivistaa kuvioon 3.2, jossa arviointi on typistetty laadun/saatavuuden ja
ulkoisvaikutusten sisaistimisen teemoihin. Sen sijaan, etté soveltaja pohtisi 16:ta erillista
kriteeria, soveltaja voi keskittya kahteen suurempaan kokonaisuuteen. Samaa kuvion 3.2
jaottelua on siten noudatettu myos taulukossa 3.1, jossa naiden kahden paateeman alle on
koottu suurin osa kriteereista. Liséksi taulukossa on ryhma "Tarkentavia kriteereja”, jossa
kasitelldaén kriteereja, jotka usein nousevat esiin kun analysoidaan kahden paateeman kritee-
reja. Teeman "Ulkoisvaikutukset” alle on keratty myds fiskaalisen federalismin kirjallisuudes-
sa nostetut ndkékohdat julkispalvelujen paikallisuudesta ja tulonjakovaikutuksista.

Kriteerien soveltamisessa on huomioitava myos, ettd monia velvoitteita on usein jarkevam-
paa tarkastella yhten&a kokonaisuutena. Esimerkiksi henkiloston kelpoisuus- ja méaaravelvoit-
teet vaikuttavat toisiinsa ja niiden erillinen tarkastelu ei vélttamatta ole mielekasta. Kelpoi-
suusehdoilla kuitenkin vélillisesti vaikutetaan myds mahdollisuuksiin palkata vaadittua maa-
raa henkilostéd. Usein kelpoisuus- ja henkildstomaaravelvoitteiden kanssa on myds syyta
tarkastella laatuvelvoitteita etenkin, jos palvelun laatu oleellisesti riippuu henkiléstén koulu-
tuksesta ja maarasta.

Kuvio 3.2. Ulkoisvaikutukset seka palveluiden laatu ja saatavuus

Ulkoisvaikutukset Laatu/Saatavuus
Horisontaaliset tai Ep tri
vertikaaliset p;f:::::atr;gen
ulkoisvaikutukset?

Onko tehtava paikallinen

julkishyGdyke? Palvelun ruuhkautuminen
Onko tehtavalla
tulonjaollisia Palvelun kysynta

tavoitteita/vaikutuksia?
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Taulukko 3.1. Velvoitteiden arviointikriteerien yksityiskohdat

Arviointikriteeri

Kriteerin selitys

| Velvoitteen rooli

| Esimerkki ja lisahuomioita

| Kirjallisuutta

Tehtévien ulkoisvaikutukset/paikallisuus/tulonjaolliset vaikutukset

1.

Onko tehtavalla ulkoisvaikutuksia yli
kuntarajojen?

Jos tehtévalléa on positiivisia ulkoisvaiku-
tuksia yli kuntarajojen, muiden kuntien
asukkaat hyotyvat palvelusta. Koska
kunnat eivat valttamatta huomioi taté
palveluntarjonnassaan, ne tuottavat
palvelua liian véahan sosiaalisesti opti-
maalisessa mielessa.

Negatiivisten ulkoisvaikutusten kohdalla
kunta taas ei huomio negatiivisia vaiku-
tuksia viereisiin kuntiin.

Kuntien valisia ulkoisvaikutuksia voi
syntyd myos fiskaalisessa mielessa,
katso kohta 5.

Velvoitteen tulee auttaa sisdistamaan
ulkoisvaikutukset siten, etta kunta huo-
mioi nama ulkoisvaikutukset palvelun
kustannuksissa ja hyddyissa. Saantely
voi siis olla perusteltua tassa tapauk-
sessa.

Positiiviset ulkoisvaikutukset:

Kunnan toimet yritysten toimintaedellytyksien
parantamiseksi voivat vaikuttaa esimerkiksi
tyollisyyteen naapurikunnissa.

Tietyn kunnan kulttuuri- ja liikuntapalveluilla
voi olla merkittavid ylivuoto-vaikutuksia
vieruskuntiin.

Merkittavimmat (positiiviset) ulkoisvaikutukset
ovat todennéakdisesti opetustoimessa ja sote-
palveluissa. Nailla sektoreilla ulkoisvaikutuk-
sia on vaikea havainnollistaa.

Negatiiviset ulkoisvaikutukset: Kunta A ei
esimerkiksi ota huomioon kuntansa rajalla
sijaitsevan teollisuuslaitoksen vaikutusta
kunnan B ympéristoon ellei sita saantelylla
siihen ohjattaisi.

Solé-Ollé (2006)

2.

Onko tehtéva paikallinen jul-
kishyddyke?

Jos tehtéva on paikallinen julkishyddyke,
tehtéva hyoddyttaa kansalaisia paikalli-
sesti. Néill& tehtavilla ei useimmiten ole
kuntarajat ylittévia ulkoisvaikutuksia.

A) Velvoitteita ei tulisi asettaa,
silla paikallisia julkishyddyk-
keité ei tulisi sdannella fiskaa-
lisen federalismin perusteori-
an valossa. Kunnat tietavéat
parhaiten naiden hyodykkei-
den oikean tason/laadun.

. Toisaalta, vaikka hyodyke oli-
sikin paasaantoisesti paikallis-
julkishyodyke, se ei valttamat-
ta tarkoita, etta tehtavan jarjes-
tdminen paikallisesti olisi pe-
rusteltua, jos tehtdvassa on
esimerkiksi mittavia skaalaetu-
ja havaittavissa.

A)  Esimerkiksi infrastruktuuriin liittyvat
palvelut ovat usein paikallisia jul-
kishyodykkeita (katuvalot, jatehuol-
to etc.)

. Esimerkiksi rakennusvalvonta. Vaik-

ka rakennusvalvonta on varsin sel-
vasti paikallinen julkishyddyke (pai-
kalliset hyotyvét paikallisesti raken-
nusten hyvéasta laadusta) ei ole pe-
rusteltua olla rakennusvalvojaa jo-
kaisessa kunnassa, jos jotakuinkin
samanlaiset rakennuksen laatuvaa-
timukset koskevat kaikkia kuntia, jol-
loin toiminnassa on varmasti skaa-
laetuja saavutettavissa samalla tie-
totaidolla. Maankéaytto- ja rakennus-

Paikallisen julkishytdykkeen
kéasite:
Tiebout (1956)
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laki salliikin kuntien asettaa raken-
nusvalvoja yhteistoiminnassa mui-
den kuntien kanssa.

3. Onko tehtavalla tulonjaollisia tavoit- Tehtavalla pyritaédn tasamaan eroja Jos tehtévalla ei ole tulonjaollisia tavoit- Esimerkiksi paatokset erilaisista sosiaalihuol- | Valtion ja alemman tason
teita/vaikutuksia? (tulot/terveys/koulutus etc.) kansalaisten | teita, ei velvoitteidenkaan tulisi epasuo- lon palveluista ja tuista ovat kdytanndssa hallinnon tulojakotehtévien
valilla. rasti asettaa niita. tulonjaollisia. Jos esimerkiksi henkildston jarjestamisesta:
patevyys vaikuttaa naiden paatdsten laatuun Johnson (1988)
Perusteorian mukaan paikallishallinnon Onko velvoitteen tulonjaollinen tavoi- merkittavasti, voidaan epailla, etté tehtavien Gordon & Cullen (2012)
ei tulisi olla vastuussa tulonjaollisista te/vaikutus linjassa sen kanssa mita tulonjaolliset tavoitteet ei tayty epapatevan
tehtévista. Kuitenkin paikallishallinnolla tehtévalla tavoitellaan? henkiléstdn vuoksi. Toisaalta jos néin ei
on paljon myds tulonjaollisia tehtavia. havaita, voidaan kysya, tarvitaanko yhta
Perusteorian vaittdma perustuu oletuksil- | Kéytanndssa suuremmilla yksikoilla on tiukkoja kelpoisuusehtoja tulonjaollisten Palvelujen julkisen tarjonnan
le vaeston/yritysten liikkuvuudesta ja paremmat mahdollisuudet tulonjaollisiin tavoitteiden saavuttamiseksi. tulonjakovaikutuksista:
paikallishallinnon fiskaalisesta au- tehtéviin. Siten velvoitteiden ei tulisi Besley & Coate (1991)
tonomiasta (Craw, 2015). pakottaa tulonjaollisiin tehtaviin liian Kaikki subventoidut/ilmaiset palvelut (esim.
pienilla alueilla. Oletuksena tassa on, ilmainen terveydenhoito), jotka tuotetaan Fiskaalisen federalismin pe-
Seka paikallisilla julkishyddykkeilla etta ettd vaeston liilkkuvuus on varsin jousta- | verovaroin, ovat tulonsiirtoja niilta, jotka eivat | rusteorian oletuksista ja pai-
ulkoisvaikutuksellisilla tehtavilla voi olla vaa. palveluita kayta, palvelujen asiakkaille. kallishallinnon tulonjaollisista
myds tulonjaollisia vaikutuksia. tehtavista:
Esimerkiksi subventiot palvelumaksuis- Craw (2015)
Tulonjaollisia vaikutuksia syntyy myds, sa tietylle ihmisryhmaélle voivat olla
kun tietyt kansalaiset joutuvat subven- méaaritelty velvoitteiden kautta. Fiskaalisista ulkoisvaikutuksis-
toimaan toisille tarjottua palvelua tai kun ta yleisesti:
tietyt kansalaiset suljetaan palvelun Browning (1999)
ulkopuolelle (ks. kohta 10).
4. Vertikaaliset ulkoisvaikutukset Valtion ja kunnan vélinen tehtavienjako Tésséa on keskitytty lahinna rahoituksen Paallekkaisyytta voi esiintya esimerkiksi Besley & Rosen (1998)
voi aiheuttaa koordinointiongelmia, vastuukysymyksiin. Katso myods kohta silloin, kun valtion viranomainen harjoittaa Boadway (2001)
transaktiokustannuksia ja paallekkaisyyt- | 14, jossa kasitellaan yleisemmin tehta- jonkin kunnallisen toimijan valvontaa, mutta Ogawa & Omori (2003)
ta. Keskustelemme naista kriteereista vien vastuunjakoa. tosiasiallisesti tekee myds osia kunnallisen Berry (2008)
tarkemmin taulukon loppupuolella (koh- toimijan tehtavista valvonnan ohella.
dat 13 ja 15). Velvoitteiden vaatimien toimien rahoi-
tusvastuu kunnan ja valtion valilla on
Ulkoisvaikutuksia voi syntyd my®és fis- oltava mahdollisimman selva. Talléin on
kaalisessa mielessd, kun valtio ja kunta epatodennékdisempéd, ettd paallekkai-
verottavat samaa veropohjaa. Tallin syytté syntyy. Selkein rahoitusinstru-
kunnat saattavat asettaa veroasteensa mentti on palvelumaksut, koska talléin
liian korkeaksi, koska ne eivat huomioi rahoituksen ja palvelun kayttajien koh-
valtion verottavan samaa veropohjaa. taanto on selvin (katso myos kohta 12).
5. Fiskaaliset ulkoisvaikutukset kuntien | Syntyvét kuntien valisesta vero- ja kus- Velvoitteiden ei tulisi ohjata kuntia Browning (1999)

valilla

tannuskilpailusta. Myés erot kuntien
omassa saantelyssa saattavat johtaa
ulkoisvaikutuksiin. Kunnat saattavat

haitalliseen vero- tai saantelykilpailuun
(race to the bottom). Kunnilla tulisi olla
velvoitteiden kautta kannustin tuottaa

Boadway (2001)
Solé-Ollé (2006)
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esimerkiksi saéntelylla pyrkia suojaa-
maan omien kuntalaisten etuja (rajoittaa
positiivisia spillover vaikutuksia).

Jos kunta hy6tyy toisten kuntien teke-
mista toimista, tdma antaa kunnalle
kannustimen jattad omat vastaavien
toimien resurssit vahemmalle.

Kéaanteisesti, jos kunta voi vierittda osan
fiskaalisten toimien kustannuksista
viereisiin kuntiin, tdma antaa kannusti-
men tallaisten resurssien ylikayttoén
(esim. ns. tax exporting).

minimitasoa parempaa palvelua tai
muuten ko. haitallinen kilpailutilanne voi
realisoitua. Tallaisen race to the bottom
tilanteen syntymista voi edesauttaa
kuntapaattajien valinen yardstick-
kilpailu, jossa kuntalaiset vertailevat
oman kunnan paattajien suoriutumista
toisen kunnan paattajiin.

Toisaalta kuntien valilla voidaan nahda
myds tarpeetonta kilpavarustelua tapa-
uksissa, joissa kunnat ulkoisvaikutusten
kautta voivat vierittad osan kustannuk-
sista toisiin kuntiin. Siten tulee tarkastel-
la kannustavatko velvoitteet tallaiseen
turhaan kilpavarusteluun.

Race to the bottom —
hypoteesista:
Costa-Font et al. (2015)

Paikallishallinnon vélisesta
yardstick-kilpailusta:
Besley & Case (1995)

P

alvelujen laatu/saatavuus

6.

Tuleeko palvelun laatu taata?

Onko tehtavalle/palvelulle tarpeellista
asettaa vaatimuksia palvelun laadulle?
Oleellinen kysymys téssé on, asetetaan-
ko laatutaso kaikkialle (alueellises-
ti)/kaikille samaksi vai tehdaanké laatu
riippuvaksi esimerkiksi kun-
nan/kuntalaisen ominaisuuksista. Tarkat
kansalliset palvelun laatua koskevat
maaraykset lisdavat valtion sdantelyn
roolia pyrkimalla tasapaistamaan palve-
luntason yli kuntien.

Jos tehtavaan ei liity mitdan laatuvaati-
muksia, ei tule asettaa mydskaan mi-
taan velvoitteita, jotka johtaisivat epa-
suorasti tallaisiin vaatimuksiin.

Ohjaako velvoite todella toimintaa ase-
tetun laatuvaatimuksen suuntaan?
Tulee toisaalta muistaa, ettd minimilaa-
tuvaatimukset eivat valttamatta kannus-
ta tarjpamaan minimia suurempaa
laatutasoa. Palvelun laatuun vaikuttaa
myos se, kuinka hyvin kunta hyddyntaa
parhaiksi todennettuja kaytantoja palve-
lun tuottamiseksi (ks. kohta 16).

Yhtenaiset laatuvelvoitteet eivat valtta-
matté ota huomioon alueiden erilaisia
ominaisuuksia. Jos jokaiselta alueelta
vaaditaan tietty taso, jotkin alueet eivat
valttamatta pysty yllapitamaan tata
tasoa.

Henkiloston kelpoisuusehdot ja henkildsto-

maaravaatimukset ovat epasuoria laatuvaa-
timuksia palveluille, silla kelpoisuusehdoilla
halutaan taata tietty palvelutaso.

Julkisen palvelun laatutason ja
tulonjaollisten vaikutusten
yhteydesta:

Besley & Coate (1991)

7.

Epasymmetrinen informaatio

Informaatio on oleellista laadunseuran-
nassa. Koska kunnat ovat lahempana
kansalaisia, niilla on oletettavasti pa-
rempi informaatio halutus-
ta/vaadittavasta palvelutasosta kuin

Velvoitteella voidaan pyrkia tuottamaan
informaatiota, jotta kunnan toimia voi-
daan paremmin ohjata. Mutta jos mitaan
ohjausvaikutuksia ei havaita, on talléin
kyseenalaistettava informaation tuotta-

Raportointivelvoitteet pyrkivat vahentamaan
epasymmetristé informaatiota.

Palvelun laadusta ja epasym-
metrisestd informaatiosta
julkisella sektorilla:

Walsh (1991)
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valtiolla.

Jos valtio haluaa asettaa tietyn palvelu-
tason/laadun, sen tulisi pystya seuraa-
maan palveluntasoa kunnissa.

misen hyoty, silla informaatioon ja sen
tuottamiseen liittyy myds kustannuksia.

8. Palvelun ruuhkautuminen

Onko tehtavé/palvelu sellainen, etta se
voi potentiaalisesti ruuhkautua?

Ruuhkautuminen heikentaa palvelun
laatua, kun kaikki palvelua haluavat eivat
saa ajoissa palvelua.

Palvelu ei tulisi ruuhkautua velvoitteiden
asettamien rajoitteiden vuoksi.

Vastaavasti, jos palvelun ruuhkautumi-
nen voidaan estéa velvoitteella, tulee
talldin velvoitteen sailyttamisté harkita.
Talldin toki oletetaan, etté esimerkiksi
palvelun kayttajakuntaa on mahdollista
rajata (esim. palvelumaksuin).

Ruuhkautumisen syita voivat olla muun
muassa:

- Henkilostoresurssien vahyys

- Palvelun kysyntaa ei ole rajoitettu

Oakland (1972)

9. Palvelun kysynta

Onko odotettavissa, etta palvelun kysyn-
ta kasvaa/vahenee vastaisuudessa?

Palvelun tulee pystya vastaamaan kas-
vaneeseen kysyntaan, jotta saatavuus
voidaan varmistaa.

Jos velvoite vaikeuttaa palvelun maa-
rén/tason/laadun yllapitamista ja mah-
dollista kasvattamista tulevaisuudessa
niissé palveluissa, joissa kysynté on
kasvavaa, velvoitteen poistoa on harkit-
tava. Esimerkiksi kelpoisuusehdot voivat
vaikeuttaa henkildstdn palkkausta.
Toisaalta laskevan kysynnan palveluis-
sa velvoitteiden ei tulisi vaatia kuntaa
toteuttamaan tehtévaa yli kysytyn tason.

Demografiset seikat vaikuttavat vahvasti
palvelujen kysyntaan. Ottavatko velvoit-
teet huomioon alueiden erot néissa
demografisissa tekijoissa?

Esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluiden
tarve on kasvava ja naiden palveluiden jarjes-
téamista ei tulisi ylimaaraisella saantelylla
vaikeuttaa.

Julkishyddykkeiden kysynnan
estimoinnista:
Bergstrom & Goodman (1973)

Tarkentavia kriteereja

10. Voidaanko jotkin henkilt sulkea pal-
velun ulkopuolelle ja vaheneeko
henkildn saama (raja)hyoty jos uusia
kayttajia otetaan palvelun piiriin?

Kysymys on kaytanndssa siita, voidaan-
ko palvelun saatavuutta rajoittaa mielek-
kaasti?

Esimerkiksi maanpuolustus on klassinen
esimerkki puhtaasta julkishyddykkeesta;
ketdén ei voida (tai ole jarkevaa) sulkea
palvelun ulkopuolelle, eikd kenenkaan
hyoty laske vaikka uusia ihmisia lisataan
palvelun piiriin.

Mitd helpompaa kayttdjgkunnan rajaa-

Saéantelyyn ei ole periaatteessa syyta,
jos kenenkaan hyddyn ei voida nahda
laskevan uusien asiakkaiden seurauk-
sena. Toisaalta palvelut, joiden kaytta-
jakuntaa ei voida rajata, saattavat ruuh-
kautua, jolloin voi olla perusteltua s&an-
nella kayttdjakuntaa velvoitteiden kaut-
ta.

Jos palvelun kayttdjakunta voidaan
rajata helposti, velvoitteen ei tulisi vel-
voittaa tarjoamaan palvelua yli tdméan

Esimerkiksi koulutuksen ja terveydenhuollon
kayttdjakuntaa ei haluta rajata niiden merkit-
tévien positiivisten ulkoisvaikutusten vuoksi.
Siten ne tuotetaan ilmaiseksi tai alennetuin
hinnoin. Toki naillakin sektoreilla osa palve-
luista voidaan toteuttaa palvelumaksuin.
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minen on (esim. palvelumaksuin), sita
helpommin palvelu periaatteessa voi-
daan tuottaa paikallisesti. Tama johtuu
siitd, ettd esimerkiksi palvelumaksuin
rajatussa palvelussa rahoituksen ja
palvelusta hyétyjien kohtaanto on suuri
(ns. benefit-periaate).

Tiettyjen paikallisten palveluiden, esim.
puiston kayttd voi ruuhkaantua, jos uusia
kayttajia ilmaantuu. Talléin hyoty nykyis-
ten kayttajien hyoty vahenee. Toisaalta
puiston kayton rajoittaminen kayttomak-
suin voi olla haastavaa.

kayttajakunnan, ellei merkittavia positii-
visia ulkoisvaikutuksia ole olemassa.

11. Skaalaedut

Onko tehtavéassa/palvelussa mahdollista
saavuttaa merkittévia skaalaetuja?

Oikeassa mittakaavassa tuotetut palve-
lut takaavat saatavuuden paremmin.

Jos velvoite edellyttaa toimittamaan
palvelun pienemmassa mittakaavassa
kuin olisi perustellusti mahdollis-
ta/optimaalista, talldin velvoite tulee
purkaa ja tehtavan hoito tulee siirtda
suuremman yksikon alaisuuteen.

Toisaalta tehtavissa, jotka ovat hyvin
tybvoimaintensiivisia, skaalaetuja voi
olla vaikeaa saavuttaa. Liséksi tulee
ottaa huomioon, etté skaalaedut riippu-
vat myods esimerkiksi alueiden maantie-
teellisistd ominaisuuksista ja vaestonti-
heydesta.

Skaalaedut ovat usein mygs tehtavaala-
kohtaisia, jolloin yhteen tehtavaan
sopiva tuotannontaso ei valttaméatta ole
sopiva johonkin toiseen tehtavaan (ks.
esim. Hooghe & Marks, 2003)

Skaalaetuja havaitaan muun muassa ylikun-
nallisia ulkoisvaikutuksia omaavissa tehtévis-
sé (esim. korkeakoulutus ja erikoissairaanhoi-
to).

Paikallisjulkishyodykkeiden kohdalla erin&i-
sissé valvontatehtévissé voidaan olettaa
olevan skaalaetuja (ks. kohta paikallisista
julkishyodykkeista).

Skaalaeduista on keskusteltu
laajasti kautta kirjallisuuden.

Hooghe & Marks (2003) tar-
kastelevat palvelutuotannon
skaalan ja koordinoinnin
suhdetta.

12. Palvelumaksut

Onko palvelu mahdollista rahoittaa
palvelumaksuin?

Liittyyké palveluun palvelumaksuja ja
kuinka ne asetetaan? Mitka ovat palve-
lumaksujen vaikutukset?

Palvelumaksujen taloustieteellisena
perusteluna on yleensé taloudellinen
tehokkuus, joka koostuu seuraavista

Palvelumaksuvelvoitteiden kohdalla
tulee tarkastella, liittyyko velvoite sellai-
seen tehtéavaan/palveluun jonka rahoit-
taminen palvelumaksuin on mielekasta.
Jos néin on, paikallinen palveluntuotan-
to ilman ylimaaraista saantelya on
periaatteessa mahdollista.

Jos velvoite asettaa palvelumaksut, silla
lahes varmuudella on tulonjaollisia

Esimerkiksi ja terveydenhuoltoa ei ole jarke-
vaa rahoittaa taysin palvelumaksuin koska on
oletettavaa, etté silla on niin merkittéavia
ulkoisvaikutuksia, jotta suuri osa palveluita
kannattaa tuottaa verovaroin.

Toisaalta joidenkin palveluiden kayttda on
syyta rajoittaa (palvelu)maksuin, jotta palvelu
ei ruuhkaudu. Maksulliset parkkipaikat ovat
selked esimerkki.

Palvelumaksujen kaytosta
julkisten palvelujen rahoituk-
sessa:

Bird & Tsiopoulos (1997)
Dewees (2002)

Hyvéan kunnallisen verotuksen
periaatteista (voidaan soveltaa
yleisemmin kunnan rahoituk-
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elementeistéa (Dewees, 2002):

e  Allokatiivinen tehokkuus: pal-
veluiden kulutus kohdentuu
oikein kun palveluilla on "hin-
ta”. Kuluttajat kuluttavat pal-
velua heidan arvostuksensa
verran, olettaen, etté hinta on
asetettu rajakustannuksen
suuruiseksi. Joskus palvelun
maara voi olla tarve rajoittaa,
jolloin hinta tulee asettaa ra-
jahintaa korkeammalle.

. Kustannustehokkuus: Palvelut
tulisi tuottaa kustannustehok-
kaasti. Kustannusten tulisi
vastata kysyntéa. Palvelu-
maksuilla voidaan ainakin
osin paljastaa palveluiden to-
dellinen kysynté.

Jos palvelu on mahdollista (téaysin)
rahoittaa palvelumaksuin, talldin paikalli-
nen/kunnallinen tuotanto on periaattees-
sa helppo toteuttaa, koska rahoituksen
ja palvelunkayttgjien (palvelusta hyoty-
jat) kohtaanto on selked. Tama on esi-
merkki ns. benefit taxation periaatteesta.

vaikutuksia. Tall6in tulee arvioida ovatko
palvelumaksuista aiheutuvat tulonjaolli-
set vaikutukset linjassa tehta-
van/palvelun tavoitteiden kanssa.

Kohdentaako palvelumaksuun liittyvéa
velvoite palveluita oikein? Toisin sanoen
palvelumaksu voi sulkea palvelun ulko-
puolelle sellaisia henkil6ita, jotka tarvit-
sevat palvelua.

seen):
Bird (2000)

13. Tehtavien paallekkaisyys

Hoitaako useampi taho samo-
ja/samansisaltoisia tehtavia?

Rahoituksen kannalta paallekkaisyys
johtaa turhiin kustannuksiin jollakin
tuottajatasolla.

Jos velvoite johtaa toimintoon, joka on
paallekkéinen jonkin muun tahon toteut-
taman toiminnon kanssa, tulisi velvoite
poistaa.

Velvoitteen tulee tarkasti méaaritella
velvoitteen rajat/velvollisuudet. Epamaa-
raiset ohjeistukset esimerkiksi palvelun
laajuudesta saattavat johtaa paallekkai-
syyksiin.

Paallekkaisyyksia voidaan olettaa esiintyva
enemman laajaa vaestdpohjaa vaativissa
tehtévissa. Mita rajoitetumman alueen tehta-
vista on kyse, sita vahemman paallekkai-
syyksia todennékdisesti esiintyy. TAma on
looginen havainto, silla paikallisissa palve-
luissa valtion roolin tulisikin olla vahaisempi ja
palvelun kayttajat on selkeasti rajattu. Jos
paallekkaisyyksia havaitaan paikallisten
palveluiden kohdalla, tulisi nama velvoitteet
nailta osin poistaa.

Jos paallekkaisyyksia havaitaan, ne useimmi-
ten liittyvét ulkoisvaikutuksellisiin tehtéviin.
Siten kuntien velvoitteita tulisi vahentaa nailta
osin, koska ulkoisvaikutuksellisissa tehtavis-

Berry (2008)
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sé valtion rooli onkin perusteltu.

14. Vastuullisuus/lapindkyvyys (Accoun-
tability)

Vastuullisuutta kasitellaan tassa hyvin
laajassa mielessa. Ensinakin vastuulli-
suutta voidaan tarkastella kuntien ja
valtion vélisessé suhteessa. Toisaalta
kuntapaattajilla on vastuu kuntalaisille.
Vastuullisuus voidaan jakaa mm. poliitti-
seen, fiskaaliseen (rahoitusvastuu) ja
hallinnolliseen vastuuseen. Kaikki nama
vastuullisuuden tasot ovat relevantteja,
kun mietitd&n kuntien tehtavia ja niihin
littyvié velvoitteita.

Kuinka selkeésti vastuu tehtavista on
maaritelty ja mihin suuntaan vastuulli-
suutta halutaan vieda? Toisin sanoen,
onko selvaa kuka on tehtavasta vas-
tuussa ja kenelle? Esimerkiksi kunnalla
on vastuita niin valtion kuin kuntalaisten
suuntaan.

(upward & downward accountability).

Kuinka hyvin palveluiden rahoitus
edesauttaa lapinékyvyytta? (Benefit
taxation)

Vastuullisuus/lapinakyvyys liittyy myos
tehtavien koordinointiin. Keskitetympi
tehtavien koordinointi tuo mahdollisesti
etuja, mutta voi vahentaa lapinakyvyytta.

Yleisesti tdssa on kyse arvovalinnasta
keskitettyjen koordinointietujen ja paikal-
lisen edustuksen tarkeyteen hallinnossa
(Inman & Rubinfield, 1997)

Tehtavien osalta tulee selkeasti maari-
tellda vastuut/vastuullisuus, jolloin velvoit-
teiden tulee tukea naiden vastuiden
toteutumista.

Onko mahdollista saavuttaa tehtévien
parempi koordinaatio, jos velvoittei-
ta/tehtavia otetaan kunnilta pois ja
siirretdan ne valtiolle?

Parantavatko selvitys-, suunnittelu- ja rapor-
tointivelvoitteet todella Iapinakyvyytta ja
vastuullisuutta?

Yilmaz et al. (2008; 2010)
Seabright (1996)

Inman & Rubinfield (1997)
Boetti et al. (2012)

15. Koordinointi ja transaktiokustannuk-
set

Kuinka helppoa tehtavien koordinointi on
eri hallinnontasojen vélilla? Jos transak-
tiokustannukset ovat pienet, koordinointi
on helpompaa.

Onko koordinoinnin kannalta mielek-
kaampaa olla vahan alueita, jotka hoita-
vat useita tehtévia vai paljon tiettyyn
toimintoon erikoistuneita alueita?

Vaikeuttaako velvoite tehtavien koor-
dinointia? Koordinointiongelmat voivat
johtaa rahoituksen ja tehtévien paallek-
kaisyyteen.

Suunnittelu- ja raportointivelvoitteet voivat
helpottaa koordinointia. Toisaalta ne saatta-
vat lisata transaktionkustannuksia, silla toimi-
en valmistelu- ja taytantddnpanoprosessit
ovat raskaampia korkeampien informaatio-
velvoitteiden myo6ta.

de Mello (2000)
Hooghe & Marks (2003)
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16. Parhaat kaytannot

Millaiset tekniset edellytykset tehté-
vaa/palvelua on uudistaa? Kuinka hel-
posti palvelun laatua voidaan parantaa
ottamalla huomioon parhaimmiksi havai-
tut toimintatavat?

Kuinka monimutkainen tehtavéa/palvelu
on toteuttaa teknisesti? Mitd suurempaa
asiantuntemusta tehté-
vé/palvelu/investointi vaatii, sita toden-
nakodisemmin on jarkevaa tuottaa se
kuntatasoa suuremman yksikon toimes-
ta, silla korkeamman tason toimijalla on
todennédkdisemmin kaytdssaan suurempi
asiantuntijuus.

Jos velvoite johtaa toimintatapoihin,
jotka ovat vanhentuneita ja jotka olisi
mahdollista uudistaa esimerkiksi teknis-
ten ratkaisujen kautta, velvoite on s
turha.

Raportointi ja tiedonantovelvoitteet; kayte-
taanko tietojenjaossa vanhentuneita mene-

telmi&, jotka voitaisiin automatisoida ja virta-

viivaistaa tietoteknisin ratkaisuin.

Prud’homme (1995)
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4. ESIMERKIT ARVIOINTIMALLIN
SOVELTAMISESTA

Seuraavaksi kaydaan |api kaksi esimerkkid edella esitetyn arviointikehikon soveltamisesta.
Esimerkit noudattelevat kuviossa 3.1 esitettyd arviointiprosessia. Esimerkit on valittu siten,
ettd ne edustavat kahta merkittavaa velvoiteluokkaa, kelpoisuusehtoja seké tiedonantovel-
voitteita. Johtopaatoksia tulee pitaa viitteellising, silla tulkinnat riippuvat pitkalti nakemyksista
relevanteista arviointikriteereista. Alla arviointikriteereja on osin pyritty perustelemaan lain-
saadannosta loytyvilla tehtavan tavoitteilla.

4.1 Kelpoisuusehdot sosiaalipalveluissa

Ensimmaiseksi esimerkiksi olemme valinneet henkiléstén kelpoisuusehdot sosiaalipalveluis-
sa, silla sosiaalipalvelujen alalla kelpoisuusehtojen on usein nahty tuottavan ongelmia palve-
lun saatavuuden varmistamisessa (Valtionvarainministerid, 2015a). Naista kelpoisuusehdois
ta on saadetty laissa sosiaalihuollon ammatillisen henkildston kelpoisuusvaatimuksista (Laki
272/2005; ks. myds sosiaalihuoltolaki 1301/2014). Siten kelpoisuusehdot ovat esimerkki val-
tion harjoittamasta normiohjauksesta. Emme téssa yhteydessa erikseen erottele sosiaalipal-
veluita, silla erillisten palveluiden kohdalla vaaditaan yleensé palvelukohtaista asiantuntijuut-
ta, jotta palveluun kohdistuvien velvoitteiden mielekkyytté voidaan pohtia. Siten analyysista ei
valttAmatta voi vetaa johtopaatoksia koskien kaikkia sosiaalipalveluita. Esimerkkimme on
kuitenkin varsin lahella keskustelua sosiaalitydntekijan ja sosiaaliohjaajan (sosionomi) vali-
sesta tydnjaosta ja kelpoisuuksista (ks. VTV, 2016).

Taulukko 4.1. Kelpoisuusehtovelvoitteiden arviointi sosiaalipalveluissa

1. Tehtavéan Tehtdvanala: Sosiaalihuolto, joka sosiaalihuoltolain sovelta-
ala/tavoite misalan perusteella voidaan méaéaritella seuraavasti (Sosiaali-
huoltolaki 1301/2014, 28):

VTdtd lakia sovelletaan kunnalliseen sosiaalibuoltoon, jollei tdssd tai
munssa laissa toisin sddadetd. Sosiaalibnoltoon sisdltyvat sosiaalisen
turvallisunden ja hyvinvoinnin edistaminen sekd yleis- ja erityislainséd-
ddnnon mufkaiset sosiaalihuollon tebtavit ja palvelnt.”

Tehtavan tavoitteet (Sosiaalihuoltolaki 1301/2014, 18):

7 Tamdn lain tarkoituksena on:

1) edistii ja yllapitia hyvinvointia sekd sosiaalista turvallisuntta
2) vihentdd eriarvoisuntta ja edistid osallisuntta

3) turvata yhdenvertaisin perustein tarpeenmufkaiset, ritttavat ja laa-
dnkkaat sosiaalipalvelut sekd munt hyvinvointia edistivdt toimenpiteet

4) edistid asiakaskeskeisyyttd sekd asiakkaan oikentta hyvidin pal-
veluun ja kobteluun sosiaalihnollossa
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5) parantaa yhteistyitd sosiaalihnollon ja kunnan eri toimialojen sekd
mtiden toimijoiden vélilla 1—4 kohdassa tarkoitettujen tavoitteiden
toteuttamiseest.”

2. Relevantit arvioin-
tikriteerit

Paikallisuus/Ulkoisvaikutukset: Sosiaalipalvelut voidaan
asiakaslahtoisyytensa johdosta nahda paikallisina pal-
veluina. Toisaalta sosiaalipalveluilla lienee ulkoisvaiku-
tuksia siind mielessa, ettd muut kuntalaiset/kansalaiset
hyotyvat tulevaisuudessa vahentyneista sosiaalisista
ongelmista onnistuneiden sosiaalipalveluiden johdosta.
Termi "sosiaalinen turvallisuus” lainsdddanndssa viittaa
tallaisiin ulkoisvaikutuksiin.

Tulonjakovaikutukset: Sosiaalipalveluilla on selkeita tu-
lonjakovaikutuksia, esimerkiksi toimeentulotuki.

Koordinaatio: Tehtavan tavoitteiden kohdan 5 perus-
teella voidaan olettaa, etta koordinointi eri toimijoiden
valilla on sosiaalipalvelujen toimivuuden kannalta oleel-
lista. Kuten sosiaalihuoltolaissa (1301/2014, 418 2
momentti) todetaan:

”Sosiaalibuoltoa toteutetaan yhteistydssd eri toimijoiden kans-
sa siten, ettd sosiaalihnollon ja tarvittaessa muiden hallin-
nonalojen palvelut muodostavat asiakkaan edun mukaisen

kokonaisunden.”’

Koordinaatioon voidaan kaytanndssa liittda tehtavien
paallekkaisyys kriteeri, silla paremmalla koordinaatiolla
paallekkaisyytta voidaan vahentaa.

Palvelun laatu:
Sosiaalihuoltolaissa (1301/2014, 418 1 momentti) tode-
taan:

"Palvelutarpeen arvioimiseksi, pddtosten tekemiseksi ja sosi-
aalibnollon totenttamiseksi toimenpiteestd vastaavan sosiaali-
huollon viranomaisen on huolehdittava siita, etta kaytettivissa
on henkilon yksilillisiin tarpeisiin ndbden ritttavdsti asian-

tuntemusta ja osaamista.”

Asiakaskeskeisyyden perusteella voidaan paatella, etta
eras relevantti kriteeri on palveluiden paikallisuus ja
helppo saavutettavuus. Sosiaalihuoltolaissa (338) tode-
taan:

“Palvelut on lahtokobtaisesti toteutettava siten, ettd nithin on
mahdollista hakentua oma-aloitteisesti riittavan aikaisessa

vaiheessa.”

Esimerkki ei (valttamattd) soveltuvasta kriteerista
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e Skaalaedut: Tama kriteeri ei todennakoisesti sovellu
kaytettavaksi niihin sosiaalipalveluihin, jotka ovat henki-
I6stointensiivisia ja vaativat hyvin yksilollista asiakas-
suhdetta. Téllaisissa tehtavissa palvelun tarpeen kasvu
johtaa yleensa vastaavaan suuruisen resurssitarpeen
kasvuun.

3. Mita velvoitteita
tehtavaan sisal-

tyy?

Tassa keskitytaan kelpoisuusehtoihin. Sosiaalihuoltolaki sisél-
tdd myo6s esimerkiksi suunnittelu- ja ilmoitusvelvoitteita.

Kelpoisuusehdoista sdadetaan erikseen laissa sosiaalihuollon
ammatillisen henkildstén kelpoisuusvaatimuksista (272/2005),
jonka ensimmaisessa pykalassa:

"Tamin lain tarkoituksena on edistad sosiaalihnollon asiafk-
kaan oikentta laadultaan hyvédn sosiaalibuoltoon ja hyvédn
kohtelnun edellyttimalla, etti sosiaalihuollon ammatillisella

henkilistilla on tarvittava koulutus ja perehtyneisyys.”

Liséksi laissa sosiaalihuollon ammattihenkildista (817/2015, 18)
séadetaan:

"Tdmdn lain tarkoituksena on edistid asiakasturvallisuntta sekd
sosiaalibnollon asiakkaan oikeutta laadultaan hyvian sosiaalibnoltoon
Jja hyvddn kohteluun:

1) varmistamalla, ettd tissi laissa tarkoitetulla sosiaalibuollon am-
mattihenkilolla on ammattitoiminnan edellytiama konlutus, riittavi
ammatillinen patevyys ja ammattitorminnan edellyttamat valmindet
sekd mabdollisuns kebittdd ja yllapitida ammattitaitoaan

2) edistamalld sosiaalibuollon ammattibenkiliden yhteistyita ja tar-
koituksenmufaisen tehtavarakenteen muodostamista asiakkarden
palvelutarpeet huomioon ottaen

3) jarjestamalld sosiaalibuollon ammattibenkiliiden ammattitoimin-
nan valyonta.”

4. Velvoitteiden vai-
kutukset

Kelpoisuusehdot maarittavat koulutuksentason kaikkialle, vaik-
ka vaadituissa resursseissa on todennakoisesti alueellisia ero-
ja.

Kelpoisuusehdoilla pyritdén takaamaan palvelun laatu. Ei kui-
tenkaan ole selvad, parantavatko kelpoisuusehdot todella laa-
tua ja toisaalta kuinka laatua seurataan.

Kelpoisuusehdot vahentavét tarjolla olevaa sopivan tydvoiman
maaraa silla oletuksella, ettd koulutusmaarat pidetaan vakiona.
Tama voi vaikeuttaa rekrytointia.
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5. Velvoitteet arvioin-
tikriteerien valossa

Ulkoisvaikutukset

Tarjotaanko palvelua tarpeeksi positiivisiin ulkoisvaikutuksiin ja
palveluiden kysyntdan nahden? Merkittava sosiaalisten ongel-
mien védheneminen ja sosiaalipalveluiden asiakkaiden kasvanut
aktiviteetti esimerkiksi tyémarkkinoilla voivat implikoida sosiaa-
lipalveluiden positiivisista ulkoisvaikutuksista. Jos kelpoisuuseh-
tojen tiukkuuden vuoksi henkildstoresurssit eivat riita hoitamaan
kaikkia niita, joiden hoidosta koituisi positiivia ulkoisvaikutuksia,
tulisi talléin kelpoisuusehtoja lieventaa.

Tulonjakovaikutukset

Jos sosiaalipalveluiden henkildston kompetenssi vaikuttaa sii-
hen, millaisia (ja kuinka suuria) etuuksia ja palveluita asiakkaille
tarjotaan, voi kelpoisuusvaatimuksilla olla vaikutuksia sosiaali-
palveluiden tulonjakotavoitteiden toteutumiseen. Korkeammin
koulutettu sosiaalipalveluiden tarjoaja/tyéntekija on oletettavasti
paremmin tietoinen oikeasta etuuksien ja palveluiden tasosta,
jolloin kelpoisuusvaatimukset voivat parantaa tulonjakotavoit-
teiden saavuttamista.

Jos eri alueiden kyky tarjota sosiaalipalveluita poikkeaa henki-
I6storajoitteiden johdosta merkittavasti, voi alueellisia tulonjako-
vaikutuksia esiintya.

Koordinaatio

Selkeyttavatké henkiloston kelpoisuusehdot tehtéavien koordi-
naatiota eri toimijoiden valilla? Selkeéat kriteerit tiettyihin toimiin
voivat selkeyttdd myds sitd, mitd kunkin toimijan tehtaviin kuu-
luu. Jos yksi koulutettu henkild voi koordinoida palvelut parem-
min (ts. voidaan paremmin valttaa paallekkaisyyksia) kuin use-
ampi vdhemman koulutettu tyontekija, silloin kelpoisuusehdot
voivat olla paikallaan.

Palvelun laatu

Miten hyvin formaalit kelpoisuusehdot ja palvelun laatu korreloi-
vat keskendan? Jos pystytdan (empiirisesti) todentamaan, etta
palvelun laatu paranee korkeampien koulutusvaatimusten joh-
dosta, on selvaa, etta naista vaatimuksista tulisi pitaa kiinni.
Tarkastelussa tulee ottaa huomioon, etté palvelun laatuun vai-
kuttaa myods henkildstén maara, johon taas kelpoisuusehdot
valillisesti vaikuttavat. Kaytdnnossa voidaan tunnistaa kaksi
vaihtoehtoista ratkaisua.

1) Laatu ja koulutus korreloivat positiivisesti: Tallgin rat-
kaisu ei ole lieventaa kelpoisuusehtoja, vaan lisata kou-
lutuspaikkoja.

2) Laatu ja koulutus eivat korreloi: Tall6in voidaan harkita
kelpoisuusehtojen lieventamista. Toki tdssakin vaihto-
ehdossa voidaan lisatéd myos koulutuspaikkoja.

Asiakaslahtoisyys (paikallisuus)

Onko kelpoisuusehdoilla yhteytta siihen, kuinka asiakaslahtoi-
sesti ("paikallisesti”) palvelua pystytdan tarjoamaan? Vaihtoeh-
toiset vaikutukset ovat:
1) Kelpoisuusehdot véahentavat palvelun saatavuut-
ta/laheisyytta, koska paikallisesti ei ole mahdollista
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rekrytoida tarvittavaa maaraa soveltuvaa henkilékun-
taa.

2) Korkeamman kelpoisuuden (laaja-alaisempi koulutus)
henkildlla on mahdollisesti paremmat valmiudet palvella
erilaisia asiakkaita, jolloin palvelu sopeutuu paremmin
asiakkaan mukaan. Kapeamman osaamisen tyontekijat
saattavat joutua ohjaamaan asiakkaita muualle, mika
voi vaarantaa palvelun piiriin hakeutumisen, jos asia-
kasta ei asiallisesti ohjata oikean palvelun luo.

LOPPUTULOS
Jos kelpoisuusehdot vaikeuttavat rekrytointia, esimerkiksi kas-
vavan tyovoimatarpeen johdosta, on talldin mahdollista harkita
joustoja kelpoisuusehtoihin etenkin kapeamman osaamisprofii-
lin tehtavissa. Esimerkiksi VTV:n raportissa koskien tyénjakoa
sosiaali- ja terveyspalveluissa tuodaan esille, ettéd tasmentamal-
I& sosiaaliohjaajien toimenkuvaa voidaan vapauttaa sosiaali-
tyontekijoiden laaja-alaisempi osaaminen paremmin heidan
osaamistaan vastaaviin tehtaviin (VTV, 2016).

Yleisesti voidaan todeta, etta kelpoisuusehtojen tulisi paremmin
vastata tehtavien osaamisprofiilia. Esimerkiksi, jos tehtava voi-
daan tosiasiallisesti hoitaa sosiaaliohjaajan toimesta, olisi syyta
pohtia, onko mielekasta vaatia henkilolta sosiaalitydntekijan
patevyytta.

Ylla olevan esimerkin johtopaatékset riippuvat myds siitd millaisella palvelumallilla palveluita
halutaan tuottaa. Onko malli ns. koordinoiva ja keskitetty malli, jossa vdhemmilla monialaisilla
toimijoilla pyritdén tuottamaan palvelut (ns. "yhden luukun malli”) vai hajautettu malli, jossa
suurempi maara tiukasti fokusoituneita toimijoita tuottaa palveluita. Koska emme ota kantaa
tédhan valintaan, emme myo6skaan voi taysin yksiselitteisesti sanoa, tulisiko kelpoisuusehtoja
valjentad vai ei. Taman lisaksi tulee muistaa, etta kelpoisuusehtojen rooli poikkeaa palvelusta
toiseen, eika kelpoisuusehdoista voida siten vetaa valttamatta yleisia johtopaatdksia tarkaste-
lemalla yhté& palvelua. Kuten VTV:n raportissa todetaan, sosiaalihuollon tehtavankuvat ovat
huomattavasti joustavammat kuin esimerkiksi terveydenhuollon tehtavankuvat (VTV, 2016).
Seuraavassa esimerkissa kéasittelemme kelpoisuusehtojen sijasta tiedonantovelvoitteiden
roolia rakennusvalvonnassa.

4.2 Tiedonantovelvoitteet rakennusvalvonnassa

Eras toistuvasti kuntien ongelmallisiksi nostamat velvoitteet ovat liittyneet rakennusvalvon-
taan ja kaavoitukseen (ks. esim. Valtiovarainministerio, 2015a; Suomen Yrittajat, 2013; ra-
kennusvalvonnan osalta ks. Axelsson, 2012). Erityisesti erilaiset raportointi-, suunnittelu-,
tiedonanto-, yhteisty6-, ja kuulemisvelvoitteet on nahty yleisesti (ei ainoastaan naissa tehta-
vissd) kuntien kannalta raskaiksi. Kaavoitus- ja rakennusnormien kaavamaisuus on kuntien
nakemysten mukaan aiheuttanut kankeutta rakennus- ja kaavoitustoimeen. Esimerkiksi kaa-
voituksessa valitusoikeuden rajaaminen on nostettu toistuvasti esille erééna keinona sujuvoit-
taa kyseisia toimia. Esimerkissamme kasittelemme rakennusvalvontatehtavaa ja siihen liitty-
vaa viranomaisen tiedonsaantioikeutta, josta on sdadetty maankaytto- ja rakennuslaissa
(MKRL, 132/1999: 205 8). Tulee huomata, etté viranomaisyhteystydsta saadetddn muuallakin
maankaytto- ja rakennuslaissa. Esimerkiksi olisimme voineet myds kasitella kaavoituspro-
sessiin liittyvia osallistamis- ja vuorovaikutusvelvoitteita (MKRL, 62-64 §, ks. myds liite B),
silla nailla velvoitteilla kunta velvoitetaan yhteystyohon asianosaisten, myds viranomaisten,
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kanssa. Selkeyden vuoksi pitdydymme vain pykalassa 205, silla voimme tulkita sen laajassa
mielessa kattavan lain muissa kohdissa maairitellyt suunnittelu-, raportointi- ja tiedonantovel-
voitteet. Alla olevassa arviossa termilla "ylempi hallinnontaso” viitataan esimerkiksi ministeri-
6ihin ja ELY-keskuksiin, jotka valvovat rakennusvalvojien toimintaa.

Taulukko 4.2. Tiedonantovelvoitteiden arviointi rakennusvalvonnassa

1. Tehtavan
ala/tavoite

Tehtavan ala: Rakennusvalvonta
Tehtavan tavoite:

Rakennusvalvonnan tavoite on sdadetty lainsdadanndssa seu-
raavasti (MKRL, 132/1999, 18):

"Tdman lain tavoitteena on jarjestida alueiden kayttd ja rakentaminen
niin, ettd siind Inodaan edellytykset hyville elinymparistille sekd edis-
tetddn ekologisests, talondellisests, sosiaalisesti ja kulttunrisesti kestd-

vdd kebitystd.

Tavoitteena on myds turvata jokaisen osallistumismabdollisuus asioi-
den valmisteluun, suunnittelun laatu ja vuorovaikutteisuus, asiantun-
temukesen monipuolisuns sekd avoin tiedottaminen kdsiteltavind ole-
vissa asioissa.”

Lisaksi MKRL, 58 saataa seuraavaa alueiden kaytdn suunnit-
telun tavoitteista. Vaikka rakennusvalvonta voidaan nahda
kaavoituksesta ("alueiden kaytén suunnittelu”) jossain maarin
erillisend toimena, on joka tapauksessa mielekésta olettaa,
ettd myds rakennusvalvonnan tulisi pyrkia samoihin paamaa-
riin kuin kaavoituksen.

Alueiden kdytén suunnittelun tavoitteet:

" Alneiden kaytin sunnnittelun tavoitteena on vnorovaikutteiseen
suunnittelunn ja riittavadn vaikutusten arviointiin perustuen edistad:

1) turvallisen, terveellisen, vithtyisdn, sosiaalisesti toimivan ja eri vées-
tiryhmien, kuten lasten, vanbusten ja vammaisten, tarpeet tyydyttavin
elin- ja toimintaympdriston lnomista

2) yhdyskuntarakenteen ja alneiden kéyton talondellisnutta

2 a) riittavin asuntotnotannon edellytyksia, (29.12.2006/ 1441)

3) rakennetun ympariston kauneutta ja kulttunriarvojen vaalimista
4) luonnon monimuotoisunden ja muiden luonnonarvojen sailymisti
5) ympdristinsuofelna ja ympdristohaittojen ehkdisemisti

6) lnonnonvarojen sddstelidistd kayttod

7) yhdyskuntien toimivuutta ja hyvid rakentamista
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8) yhdyskuntarakentamisen talondellisnntta

9) elinkeinoelamadn toimintaedellytyksid ja toimivan kilpailun kebit-
tymista; (6.3.2015/204)

10) palvelujen saatavuntta sekd

11) litkenteen tarkoituksenmunkaista jarjestamistd sekd erityisesti
Joukkoliikenteen ja kevyen litkenteen toimintaedellytyksid.

Edelli 1 momentissa sdddettyji tavoitteita totenttavista kaavojen
sisaltivaatimufksista saddetidan kunkin kaavamunodon osalta jiljen-
pdnd tdssd laissa.”

2. Relevantit arviointi-
kriteerit

e Paikallisuus/ulkoisvaikutukset: Rakennusvalvonta on
paikallinen julkishyddyke siind mielessa, etta paasaan-
toisesti paikalliset hy6tyvat paikallisten rakennusten
valvonnasta. Jos valvonta koskee kiinteist6ja, joiden
kayttgjat tulevat useasta kunnasta, valvonnalla voi olla
ylikunnallisia ulkoisvaikutuksia.

e Palvelun laatu: Valvonnan tulee saavuttaa minimilaatu-
tavoitteet, jotka voidaan johtaa muun muassa raken-
nusturvallisuuteen liittyvasta lainsdadanndsta ja viran-
omaismaarayksista.

e Tehtavien paallekkaisyys ja koordinaatio: Kaavoitus,
rakentaminen ja rakennusvalvonta toimivat usein mo-
nella tasolla (maakunta; kunta; kuntayhteystyo), jolloin
toimien péaallekkaisyys ja koordinointiongelmat ovat
vaarana.

e Skaalaedut: Lainsdaadannéssa (epasuorasti) tunnuste-
taan valvonnan skaalaedut. Laissa (MKRL, 21 §, 2
momentti) todetaan:

"Jos tebhtévien hoitamisen kannalta on tarkoituksenninfkais-
ta, kunnilla voi olla ybteinen rakennustarkastaja.”

Lisaksi laissa asetetaan, ettd kunnassa, jossa on va-
hintdan 6000 asukasta, on oltava rakennusvalvoja.
Taman voidaan epéasuorasti ndhda lainsaatajan na-
kemyksena toiminnan minimiskaalasta.

e Palvelumaksut: Rakennusvalvonta rahoitetaan paa-
saantoisesti lupamaksuin.

e Tekniset mahdollisuudet: Rakennusvalvonnan tulokse-
na syntyy huomattava maara informaatiota. Tavat kera-
ta ja tallentaa informaatiota voivat poiketa huomattavasti
kunnasta toiseen.

3. Mita velvoitteita
tehtavaan sisaltyy?

Tassé keskistytddn MKRL:ssa pykélassa 205 § (viranomaisen
tiedonsaanti) saadettyyn velvoitteeseen.

MKRL 205 § (22.12.2009/1589)

Viranomaisen tiedonsaantiorkeus
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Asianomaisella ministeriolld ja elinkeino-, liikenne- ja ympdristikes-
kuksilla on oikens saada kunnilta, maakuntien liitoilta ja muilta
viranomaisilta maksutta nailla olevia alueiden kaytin ja rakennetun
ympdriston seurannan kannalta tarpeellisia tietoja sekd taman lain
minkaista valvonta- ja munta viranomaistebtavd varten tarpeellisia
asiakirjoja siten kuin valtionenvoston asetuksella tarkemmin sidde-
taan.

Erditden pddtisten lihettimisestd tiedoksi viranomaisille sdidetddn
erikeseen.

4. Velvoitteiden vaiku-
tukset

Kunnan on maksutta annettava tietoja asianosaisille ministeri-
Oille ja ELY-keskuksille. Velvoitteilla pyritddn samaan tarvitta-
vaa informaatio toiminnan ohjaamiseksi. On kuitenkin epasel-
vaa, onko toimijoilla kannustimet kuinka yksityiskohtaiseen
taikka paikkansa pitdvaan raportointiin.

Velvoitteet oletettavasti lisaavat kuntien raportointi- ja suunnit-
telutaakkaa. Resursseja saatetaan joutua ohjaamaan muista
tehtavista naihin raportointi- ja suunnittelutehtaviin. Valvonta-
prosessit voivat my6s hidastua velvoitteiden seurauksena.

5. Velvoitteet arvioin-
tikriteerien valossa

Paikallisuus/ulkoisvaikutukset

Velvoitteet viranomaisten tiedonsaantioikeudesta saattavat
edesauttaa kuntia sisdistamaén valvonnan positiiviset ulkois-
vaikutukset (eli tarjoamaan palvelua enemman), jos saadun
tiedon avulla pystytdan ohjaamaan kuntia ja niiden rakennus-
valvojien toimia tdhan suuntaan. Ellei tallaisia ohjausvaikutuk-
sia pystyta havaitsemaan, velvoitteiden mielekkyytta tulisi har-
kita.

Palvelujen paikallisuuden kannalta tuotettu informaatio voi olla
hyodyllista paikallisille, mutta ellei kunnallisen rakennusvalvon-
taviranomaisen raportointi ylemmille viranomaisille johda pa-
rempaan tiedottamiseen kuntalaisille, on kyseenalaista, kuinka
laajamittaisesta raportoinnista tulee erikseen velvoitteilla saa-
taa.

Tapauksissa, joissa rakennusvalvonta on selvasti paikallista
julkispalvelua, ylimaaraista saantelya ylemmalta hallinnonta-
solta ei tulisi harjoittaa, koska palveluntarpeeseen pystytaan
parhaiten vastamaan paikallisesti.

Palvelun laatu

Voidaan olettaa, ettd viranomaisten tiedonantioikeus parantaa
laatua, kun rakennusvalvojien toimia seurataan ylemmalta
tasolta. Toisaalta, jos valvojien aika menee erilaisten raporttien
ja selvitysten tekoon eika niinkaan itse valvontatoimeen, voi-
daan laadussa nahda jopa heikkenemista liiallisen raportoinnin
johdosta.
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Paallekkaisyys ja koordinointi

Koordinointimielessa raportointi voi olla perusteltua. Mutta
raportointivelvoitteet voivat olla myds merkki siitd, ettéa esimer-
kiksi ELY-keskuksissa tehdaan osin paallekkaista tyota kunnal-
lisen valvojan kanssa.'® ELY-keskusten tiedonsaantitarve voi
perustua niiden velvollisuuteen vahvistaa paikallisia paatoksia.
On my6s mahdollista, ettd ns. de facto valvontaa tekeekin
esimerkiksi ELY-keskus. Tulisi miettid, kuinka tehtavéat voidaan
tehokkaasti hoitaa yhdella tasolla, jolloin turhaa tiedonkeruuta
toisen toimijan tarpeisiin voitaisiin valttaa.

Skaalaedut

Rakennusvalvonnassa voidaan olettaa skaalaetuja, kuten tau-
lukossa 3.1 todettiin. Tiedonkeruun osalta voidaan tarkastella

sitd, voitaisiinko osa tietoja keratéa keskitetymmin. Talla hetkel-
1& velvoitteet velvoittavat tiedonkeruuseen hyvin pienessa mit-
takaavassa.

Palvelumaksut

Koska rakennusvalvonta rahoitetaan isoin osin lupamaksuin,
rahoituksen ja palvelusta hy6tyvien kohtaanto toteutuu erittéin
hyvin. Tallaisessa tapauksessa palvelun (rakennusvalvonta)
paikallinen tuotanto on mielekasta, eika ylimaaraista sdantelya
siten tarvita.

Tekniset mahdollisuudet

Raportointi- ja tiedonantovelvoitteet lisdavat tiedonkeruun tar-
vetta. Ellei myds tiedon ja sen keraamisen laatua ole maaritelty
velvoitteessa, tietoa saatetaan kerata tehottomasti ja vanhen-
tunein menetelmin, jolloin tiedon laatu voi olla heikkoa. Tie-
donkeruun laatua voidaan mahdollisesti parantaa keventamal-
Ia raportointitaakkaa.

LOPPUTULOS

Rakennusvalvonnan laatua ja toimivuutta on luonnollisesti
tarpeen seurata. Tulee kuitenkin kriittisesti tarkastella, paran-
tavatko kaikki raportointi- ja tiedonantovelvoitteet tosiasiallises-
ti rakennusvalvonnan tavoitteiden saavuttamista. Tulisi kerata
vain sellaista tietoa, joka on relevanttia rakennusvalvonnan
toiminnan laadun takaamiseksi.

Erityisena huolena voidaan pitaa sita, etta raportointi- ja suun-
nitteluvelvoitteet saattavat vieda resursseja varsinaisen tehta-
van hoidosta. TAman lisaksi tulisi kiinnittdd huomiota siihen,
onko paallekkaisia toimia havaittavissa. Tiedonkeruun tarve voi
perustua osittain siihen, ettd ylemmalla hallinnontasolla halu-
taan myos tehda kaytdnnon valvontaa, vaikka sen roolin tulisi
olla 1&hinn& toiminnan seuranta. Olisikin syyté pohtia, tulisiko
myds lainsdadannollinen vastuu valvonnasta siirtda ylemmalle
tasolle, jos talla tasolla joka tapauksessa kerataan valvonnan
mahdollistavaa informaatiota. Etenkin tata tulee pohtia, jos on
todennakaista, ettd suuremmilla valvontayksikdilla pystytdaan
saavuttamaan toiminnassa skaalaetuja, jotka hajautetummas-
sa kuntakohtaisessa rakennusvalvonnanmallissa jaavat hyo-
dyntamatta.

10 Nakemyksia tehtavien paallekkaisyyksista ja eri viranomaistahojen roolien selkeyttamisesta rakennustoimessa on
noussut esiin muun muassa ymparistéministerion selvityksessa (Ymparistoministerid, 2009).
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Taulukossa 4.2 esitetyssa esimerkissa paadytaan taulukon 4.1 esimerkkia selvasti kieltei-
sempaan johtopaatdkseen velvoitteiden tarpeellisuudesta. Lopputuloksessa nousee esiin,
ettd lahtokohtaisesti paikallisena julkispalveluna ylemman hallinnon ei tulisi juurikaan sotkeu-
tua itse valvontaan. Toisaalta, skaalaetujen perusteella laajemmalla alueella toteutettu val-
vonta voi olla perusteltua. Tama ei poista tehtéavan paikallista luonnetta, mutta se voi impli-
koida, etta nykyinen kuntataso ei valttdmatta ole optimaalisin taso tehtavan hoitoon. Raken-
nusvalvonnan tiedonsaantioikeus on eraanlaista informaatio-ohjausta, erdanlaisena tieto-
ohjauksena, jossa rakennusvalvojien toimintaa verrataan asetettuihin normeihin (Virtanen,
2009). Kuten Virtanen (2009) kuvaa, kaytannossé informaatio- tai tieto-ohjaus on suhteutet-
tava siihen, mita valvoja toiminnalta haluaa. Toisin sanoen, tietojen keruu itsessaan ei viela
muodosta ohjaussuhdetta vaan ohjaussuhde syntyy siitd, mita tiedolla ja toiminnalla tavoite-
taan. Tama logiikka patee myos rakennusvalvonnan raportointi- ja tiedonantovelvoitteisiin.
Esimerkiksi ymparistoministerion kyselyssa nousivat esille osittaiset epaselvyydet normien
tavoitteista ja soveltamisesta (Ymparistéministerio, 2009).

Taulukon 4.2 esimerkin johtopaatokset on myos yhdistettavissa fiskaalisen federalismin pe-
rusajatukseen siita, etta paikalliset julkishyédykkeet kuuluvat paikallishallinnon tehtaviin. Mo-
lemmissa esimerkeissa korostuu mydés velvoitteiden ohjausvaikutusten merkitys. Ellei velvoit-
teen ohjausvaikuttavuus ole suuri, on syyta pohtia, onko kyseinen velvoite paikallaan. Vaikut-
tavuutta toki selkeyttad, jos velvoitteen tavoitteet on kirjattu selvéasti esimerkiksi lainsdadan-
ndssa. Osin taman vuoksi johtopaattkset sosiaalipalveluiden kelpoisuusehdoista olivat jos-
sain maarin positiivisemmat ehtojen sailyttdmisen kannalta kuin rakennusvalvontaa koske-
vassa esimerkissa. Kelpoisuusehdot varsin suoraviivaisesti kuitenkin ohjaavat henkiléstélta
vaadittavaa koulutustasoa, joka taas mahdollisesti vaikuttaa palvelun laatuun. Sen sijaan
raportointi- ja tiedonantovelvoitteilla, jotka voidaan lukea informaatio-ohjauksen osaksi, tavoit-
teiden ja vaikuttavuuden todentaminen ei valttdamatta ole yhta selvaa (ks. esim. Wilksman &
Lahteenmaki, 2010).

5. YHTEENVETO VELVOITTEIDEN
ARVIOINTIMALLISTA

Olemme tassa raportin osassa keskustelleet, kuinka kuntien velvoitteita voidaan arvioida
perustuen taloustieteellisiin argumentteihin. Esitimme tahan soveltuvan arviointityékalun, jota
voidaan soveltaa kokonaisten tehtévien tai yksittaisten velvoitteiden tarkasteluun. Keskityim-
me tarkastelemaan yksittaisten velvoitteiden roolia tehtéavien tavoitteiden saavuttamisessa.
Korostimme, etté velvoitteiden arvioinnissa on tarkeda ymmartaa velvoitteiden mahdolliset
kannustin- ja ohjausvaikutukset tehtavéan ulkoisvaikutusten sisdistamisen seké laadun ja saa-
tavuuden kannalta. Tahan arvioon voivat vaikuttaa muun muassa palvelun ulkoisvaikutukset,
paikallisuuden aste, tulonjaolliset seikat, rahoituksen kohtaanto, palvelun kysynta ja skaala-
edut. Yleisenda johtopaattksenda voidaan sanoa, etta velvoitteiden tulisi tukea tehtévien tavoit-
teita ja tehtavien ominaispiirteita. Velvoitteet, jotka vaaristavat toimintaa suuntaan, joka tehta-
vien tavoitteiden ja taloustieteellisten argumenttien valossa eivat ole perusteltuja, tulisi pois-
taa. Tama nakemys vastaa paljolti valtionvarainministerién helmikuussa 2016 asettamia lin-
jauksia sadantelypolitikan periaatteista (Valtiovarainministerid, 2016). Naissa linjauksissa tuo-
daan esille muun muassa se, etta kuntien tehtéavien tavoitteet tulee olla selkeésti maaritelty.
Toki kysymys on viime kédessa siita, pystytdanko yksinkertaisemmalla saéntelylla saamaan
aikaiseksi parempaa palvelua. Kuten valtiovarainministerion raportin (Valtiovarainministerio,
2015b) johtopaatelmissa todetaan, velvoitteiden purku on tasapainottelua enemman vapauk-
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sia antavan yksikertaisen saéntelyn ja yksityiskohtaisemman, enemman toimintaa rajoittavan
ja ohjaavan, sdantelyn valilla. Tassa raportissa olemme esittaneet yhden nakemyksen siita,
kuinka jalkimmaisen saantelyn toimivuutta voidaan tarkastella.
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LIMTTEET — OSA A

Liite A.1
Dafflonin (2006) esittama arviointimatriisi.

Table 11.3 (De)centralization matrix

Assignment critenia Institutional government level

Local | ... [ Regional | ... | Central

1. Macroeconomic policies
* Openness
* Free nding
* Deficit financing

2

Redismbution
Mobility
Guaranteed access
Targeted eligibility

¢ Mimimum service level

3. Allocation
* Preferences
* Economies of scale
* Spillovers
* Congestion
* Decision costs

4. Managenal capacities
* Pohtical

Institutional

Administrative

Technical

Social capital

5. Socio-political arguments
Preferences
Subsidiarity
Participative democracy
Information

Control

Accountability and
transparency

* Solidanty

6. Other cnteria (not
discussed in the text)
* Poverty alleviation
* Fiscal competition




Liite A.2

Rakennusvalvontatehtavaan liittyvat vuorovaikutus-, osallistumis-, arviointi- ja suunnitteluvel-
voitteet Maankaytto- ja rakennuslaissa

628§
Vuorovaikutus kaavaa valmisteltaessa

Kaavoitusmenettely tulee jarjestaa ja suunnittelun lahtokohdista, tavoitteista ja mahdollisista
vaihtoehdoista kaavaa valmisteltaessa tiedottaa niin, ettd alueen maanomistajilla ja niilla,
joiden asumiseen, tydntekoon tai muihin oloihin kaava saattaa huomattavasti vaikuttaa seka
viranomaisilla ja yhteisdilla, joiden toimialaa suunnittelussa kasitellaan (osallinen), on mah-
dollisuus osallistua kaavan valmisteluun, arvioida kaavoituksen vaikutuksia ja lausua kirjalli-
sesti tai suullisesti mielipiteensé asiasta.

Vuorovaikutuksesta kaavaa valmisteltaessa saadetaan tarkemmin valtioneuvoston asetuksel-
la. (29.12.2006/1441)

63 §
Osallistumis- ja arviointisuunnitelma

Kaavaa laadittaessa tulee riittavan aikaisessa vaiheessa laatia kaavan tarkoitukseen ja mer-
kitykseen nahden tarpeellinen suunnitelma osallistumis- ja vuorovaikutusmenettelyista seka
kaavan vaikutusten arvioinnista.

Kaavoituksen vireilletulosta tulee ilmoittaa silla tavoin, etté osallisilla on mahdollisuus saada
tietoja kaavoituksen lahtkohdista, suunnitellusta aikataulusta seké& osallistumis- ja arviointi-
menettelysta. limoittaminen on jarjestettava kaavan tarkoituksen ja merkityksen kannalta
sopivalla tavalla. limoittaminen voi tapahtua myos kaavoituskatsauksesta tiedottamisen yh-
teydessa. Vireilletulosta tiedottamisesta sdadetaan tarkemmin valtioneuvoston asetuksella.
(30.12.2008/1129)

64 § (22.12.2009/1589)
Neuvottelu osallistumis- ja arviointisuunnitelmasta

Kunta voi neuvotella elinkeino-, likenne- ja ymparistokeskuksen kanssa osallistumis- ja arvi-
ointisuunnitelman riittdvyydesta ja toteuttamisesta.

Osallisella on ennen kaavaehdotuksen asettamista julkisesti nahtaville mahdollisuus esittaa
elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukselle neuvottelun kdaymisté osallistumis- ja arviointi-
suunnitelman riittavyydesta. Jos suunnitelma on ilmeisesti puutteellinen, elinkeino-, liikkenne-
ja ymparistokeskuksen on viivytyksetta jarjestettava kunnan kanssa neuvottelu suunnitelman
taydennystarpeiden selvittamiseksi.

Neuvotteluun on kutsuttava esityksen tehnyt osallinen ja tarpeen mukaan ne viranomaiset ja
yhteis6t, joiden toimialaan asia liittyy.
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OSA B: SAANTELYN JA OHJAUKSEN
TOIMIVUUS: EMPIIRISET ESIMERKIT

6. LUOKKAKOKOJEN PIENENTAMI-
SEEN TARKOITETTU ERITYIS-
AVUSTUS, LUOKKAKOOT JA
OPPIMISTULOKSET

6.1 Erityisavustus valtion ohjauskeinona

Opetus- ja kulttuuriministerié myonsi vuosina 2010-2015 erityisavustusta opetuksenjarjesta-
jille tarkoituksena pienentéd perusopetuksen luokkakokoja. Luokkakokojen pienentamiseen
tarkoitettu erityisavustus on valtion harjoittamaa kuntien resurssiohjausta. Yleisluontoisella
resurssiohjauksella, jossa tulonsiirtoja valtiolta ei sidota mihink&an tiettyyn kohteeseen, pyri-
taan useimmiten esimerkiksi tasaamaan kuntien tulopohjassa olevia eroja. Sen sijaan erityis-
avustusmuotoisella ohjauksella tietyn sektorin toimintaa pyritdan ohjaamaan haluttuun suun-
taan. Fiskaalisen federalismin teorian mukaan, tarkoitukseen sidotuilla tulonsiirroilla pyritaan
usein sisdistamaan tietyn tehtavan tai palvelun ulkoisvaikutuksia (ks. esim. Spahn, 2007;
Smart & Bird, 2010). Esimerkiksi koulutukseen suunnatuilla avustuksilla voidaan pyrkia koulu-
tuksen positiivisten ulkoisvaikutusten taysimittaiseen huomioimiseen. Toki kaytdnndssa avus-
tusten mydntamista ohjaavat useimmiten enemman poliittiset tavoitteet kuin esimerkiksi talo-
ustieteelliset argumentit ulkoisvaikutuksista. Toisaalta fiskaalisen federalismin kirjallisuudessa
tarkoitukseen sidotut avustukset nahdaan harvoin hyvana ratkaisuna, silla ne vahentavat
kuntien liikkumavaraa rahoituksen kayt6ssé ja voivat luoda vaaranlaisia kannustimia siirtda
omaa rahoitusta pois tuetulta alueelta.

Tarkoitukseen sidotun avustuksen vaikutusta on periaatteessa suoraviivaista tutkia tarkaste-
lemalla, onko avustuksen myontamisella ollut vaikutusta avustuksen myoéntéperusteissa Kir-
jattuihin tavoitteisiin. Koska kaikki kunnat eivat ole hakeneet avustusta tai eivét ole tayttaneet
avustukseen oikeuttavia kriteereitd, voimme vertailla muutoksia luokkien koossa avustusta
saaneiden ja ilman avustusta jaaneiden kuntien valilla. Perinteisen normiohjauksen puitteissa
vaikutuksia olisi huomattavasti vaikeampi tarkastella, silla séadetyt normit koskevat yleensa
kaikkia kuntia. Talldin vertailu kuntien kesken olisi mahdotonta, sillé kaikki kunnat kokisivat
saman politiikkamuutoksen.

6.2 Erityisavustuksen vaikutukset luokkakokoihin

Tassa osuudessa tarkastellaan empiirisesti luokkakokojen pienentadmiseen tarkoitetun eri-
tyisavustuksen vaikutusta luokkakokoihin kuntatasolla. Toki tulee muistaa, etta luokkakokojen
pienentaminen ei sindnsa ole itsetarkoitus vaan pienentyneella luokkakoolla halutaan paran-
taa oppimistuloksia. Tama tavoite perustuu laajaan tutkimuskirjallisuuteen, jossa paasaantoi-
sesti havaitaan pienemmalla luokkakoolla olevan positiivinen vaikutus oppimistuloksiin
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(Kirjavainen ym., 2015)." Siksi jaljempana tarkastelemme avustuksen vaikuttavuutta parem-
pien oppimistulosten perusteella. Emme kuitenkaan analyysissamme ota kantaa mahdollisiin
muihin vaikutuksiin kuten esimerkiksi koulutuksen yhdenvertaisuuteen, kouluymparistén
viihtyvyyteen tai oppilaiden hyvinvointiin liittyviin kysymyksiin (ks. esim. OKM, 2015).

6.2.1 Aineisto

Aineistorajoitusten vuoksi avustuksen vaikutusta luokkakokoihin tarkastellaan aikavalilla
2010-2013. Kunnittaiset luokkakokotiedot perustuvat vuosina 2010 ja 2013 toimitettuihin
opettajatiedonkeruisiin, joissa kyselylla kartoitettiin keskimaaraisia luokkakokoja niin ala- ja
ylaasteella (ks. Opetushallitus, 2014; 2011). Saatujen erityisavustusten maarat on saatu ope-
tus- ja kulttuuriministerion julkisista aineistoista. Lisaksi kuntakohtaisia tietoja muun muissa
kuntien peruskoulun oppilasméaaéristd, ty6ttémyysasteista ja ulkomaalaistaustaisten osuuksis-
ta on keratty Tilastokeskuksen aineistoista. Perusopetuksen kustannustiedot taas perustuvat
Opetushallituksen opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusraportteihin.12 Kaytetty aineisto pohjau-
tuu vuoden 2010 kuntajakoon, koska se on ensimmainen vuosi, jolloin avustusta on jaettu.
Mutta koska vertailu tehddan vuosien 2010 ja 2013 valilla, lopulliseen analyysiin otetaan mu-
kaan vain ne kunnat, jotka ovat olleet olemassa my®s vuonna 2013, ottaen huomioon vuosi-
en 2010-2012 aikana tapahtuneet kuntaliitokset. Siten esimerkiksi vuonna 2010 olemassa
olleen kunnan tiedot on liitetty sen kunnan tietoihin, mihin kyseinen kunta on liittynyt vuoden
2010 jalkeen. Jos tietoja molemmille/kaikille kuntaliitoksen osapuolille ei ole ollut saatavissa,
molemmat kunnat on tiputettu aineistosta pois. Nain ollen joitakin suuriakin kuntia on toden-
nakadisesti tippunut pois tasté tarkastelusta. Siten tarkasteltavien kuntien joukko ei valttAmatta
sisalla kaikkia opettajatiedonkeruussa mukana olleita kuntia. Luokkakokotietojen osalta kes-
kim&araiset luokkakoot uusille kunnille on saatu liitoksessa mukana olleiden alkuperaisten
kuntien keskimaaraisten luokkakokojen oppilasmaaralla painotettuna keskiarvona.*® Naiden
aineistomuokkausten lisdksi emme aineistossamme huomioi esiopetusta (yhdysopetus on
huomioitu) ja kasittelemme luokkia 1-9 kokonaisuudessaan.™ Naista syista tassa esitettyja
lukuja ei tule verrata OKM:n dokumenteissa esitettyihin lukuihin, sill& kyseiset luvut on esitet-
ty ala- ja ylaasteille erikseen ja ne eivat mydskaan huomioi kuntaliitoksia samalla tavoin kuin
téssa on tehty.

6.2.2 Tunnuslukuja luokkakoosta

Aloitamme tarkastelemalla kuntien keskimaaraisten luokkakokojen perustunnuslukuja. Tulee
huomata, ettd nama luvut viittaavat siis kuntien keskimaaraisiin luokkakokoihin, joten tunnus-
luvut eivat viittaa varsinaisiin luokkakokoihin yksittaisissa kouluissa vaan ne ovat kuntien
keskimaaraisten luokkakokojen tunnuslukuja.

" Kansainvalisessa tutkimuskirjallisuudessa viimeisimmat tulokset pienempien luokkakokojen oppimistuloksia (ja
pitkan aikavalin tydmarkkinatuloksia) parantavasta vaikutuksesta perustuvat niin sanottuihin kvasikoeasetelmiin, joita
yleisesti pidetaan varsin luotettavana menetelmana tutkia politikkamuutosten vaikutuksia. Vaikutukset ovat yleensa
suurempia ensimmaisten luokka-asteiden ja sosio-ekonomisesti tai kognitiivisesti heikommassa asemassa olevien
oppilaiden kohdalla

'2 |inkit aineistolahteisiin loytyvat kohdasta 'Aineistolahteet’.
'® painotuksessa kaytetddn Tilastokeskuksen lukuja kunnittaisista oppilasmaéaristéa.

* Koska emme aineistossamme havaitse, onko tuki kunnassa kohdennettu ala- vai yldasteen opetukseen, on miele-
kasta tehda paaasiallinen analyysi tarkastellen kaikkia luokka-asteita kokonaisuutena. Liitteessa B.1 on joitakin
tuloksia, joissa olemme estimoineet joitakin jaljiempana esitettyja malleja erikseen ala- ja ylaasteille seka kunnille,
joissa on vain yksi yldaste. Kadytamme tassa termié luokkakoko vaikkakin ylaasteen kohdalla tulisi puhua ennemmin
ryhmékoosta sen aineopetusmuotoisuuden vuoksi. Jaljempana osiossa 6.4 kasitelladn vain ylaasteita, jolloin kayte-
taan termia ryhmakoko.
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Taulukko 6.1. Kunnittaisen keskimdaaraisen luokkakoon tunnuslukuja

N KA. Keskihajonta Min Max
Keskimaarainen ryhméakoko 2010 298 17.18 2.22 6.02 23.39
Keskimaarainen ryhmakoko 2013 296 16.81 2.19 9.07 22.00

Huomataan, etté perusopetuksen keskimaarainen luokkakoko on kunnissa pienentynyt vuo-
sien 2010 ja 2013 valilla, mikd havaitaan myés OKM:n raportissa (OKM, 2014). Luokkakoko

kunnassa on kuitenkin voinut muuttua monen muun tekijan kuin erityisavustuksen seurauk-
sena. Nain ollen taulukon 6.1 lukujen perusteella ei voida viela sanoa avustuksen vaikutuk-
sesta luokkakokoihin. Ennen kaikkea kuntien muut peruskoulutukseen kaytettavissa olevat

resurssit voivat poiketa avustusta saaneiden ja ei-saaneiden valilla. Siten meidan tulee myos

tarkastella, onko naissa muissa resursseissa tapahtunut merkittavia muutoksia kyseisella

aikavalilla. Tassa yhteydessa resursseja on arvioitu perusopetuksen kayttokustannuksilla per
oppilas. Taulukossa 6.2 on esitetty keskimaaraisen luokkakoon ja kustannusten muutos valil-
& 2010-2013 tuen saajien ja ilman tukea olevien kuntien piirissé. Kustannukset on muutettu
vuoden 2015 rahanarvoon. Olemme ryhmitelleet kunnat sen perusteella, ovatko ne saaneet

tukea vuosien 2010-2012 valilla vai ei. Toisin sanoen, jos kunta on saanut tukea yhtenakin

vuonna talla valilla, se luetaan tuensaajien joukkoon. Ryhmittely muodostetaan nédin kahdesta
syysta. Ensindkin, tuen saaminen rajoitetaan vuoteen 2012 asti, silla vuoden 2013 tuet eivat
nahtavasti ole ehtineet vaikuttaa kyseisen vuoden opettajatiedonkeruussa ilmoitettuihin luok-

kakokoihin, koska tiedonkeruu on tapahtunut lahes yhta aikaisesti tukien haun kanssa. Toi-
seksi eritysavustuksella voi olla viivastettyja vaikutuksia, jolloin on perusteltua ottaa huomi-
oon kaikki 2010—2012 vuosina saadut tuet.”® On my6s huomattava, etta tukea on usein

myodnnetty kunnille, jotka ovat saaneet tukea myds aiempana vuonna. Talla on pyritty yllapi-

tdmaan toimien rahoitusta. Tastékin syysta on perusteltua, ottaa koko aikavali 2010-2012
kokonaisuudessaan huomioon, kun tarkastellaan vaikutuksia.

Taulukko 6.2. Kustannusten ja km. luokkakoon muutokset 2010-2013 tuen-

saannin mukaan

Ei myOnnettya erityisavustusta 2010-2012

Muutokset 2010-2013 N KA. Keskihajonta Min Max
Km. Luokkakoko 41 -0.649 1.7 -5.0 3.1
Kustannukset (€/oppilas) 46 924.6 1447.7 -2381.5 5061.1
Erityisavustusta mydnnetty 2010-2012

Muutokset 2010-2013 N KA. Keskihajonta Min Max
Km. Luokkakoko 251 -0.380 14 -4.6 5.8
Kustannukset (€/oppilas) 251 592.1 702.8 -1966.3 3224.6

Taulukosta 6.2 ndhdaan, ettd molemmissa ryhmisséa keskiméaarainen luokkakoko on pienen-

tynyt aikavalilla 2010-2013 (muutos on negatiivinen). Hiukan yllattden ei-avustusta saanei-

den ryhméassa muutos on ollut suurempi, eli luokkakoot ovat pienentyneet enemman. Kuiten-

kin, jos katsotaan kustannusten muutosta ryhmittéin, niin ei-avustusta saaneiden ryhmassa

kustannukset per oppilas ovat keskiméérin nousseet huomattavasti enemman kuin avustusta

saaneiden ryhmassa. Siten on todennakdista, etta ei-avustusten saaneiden ryhmassa suu-

*® Tuen vaikutusta voidaan tarkastella myds vuosittain. Talla ei kuitenkaan ollut vaikutusta tulosten tilastolliseen

merkitsevyyteen.
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rempi keskimaaraisen luokkakoon pienentyminen selittyy suuremmalla kustannusten muu-
toksella. Taulukon 6.2 perusteella ei voida varsinaisesti sanoa mitdan tuen tai kustannusten
vaikutuksesta luokkakokoihin, silla ryhmien kunnat voivat poiketa toisistaan lukuisten muiden
ominaisuuksien perusteella, jotka saattavat vaikuttaa luokkakokoihin.

6.2.3 Vaikutukset keskiméaaraiseen luokkakokoon

Edella esitettyd ongelmaa voidaan yrittaa korjata menetelmalla, jossa naita kuntakohtaisia
eroja pyritdan kontrolloimaan. Siten vaikutusta tarkastellaan regressiomallilla, jossa keski-
maaraisen luokkakoon muutosta kunnassa selitetdan indikaattorimuuttujalla, joka kuvaa,
onko kunta saanut avustusta valilla 2010-2012 vai ei. Verrattuna esimerkiksi tyypilliseen
tilastolliseen keskiarvojen testaamiseen, regressiomallilla voidaan eksplisiittisesti kontrolloida
kustannustasoa seka muita kuntakohtaisia tekij6itéa. Kuten jo edella huomasimme, ellemme
huomioi kustannustasoa, tulisimme virheellisesti paatelleeksi, ettd erityisavustus itse asiassa
on haitaksi luokkakokojen pienentdmisen kannalta. Taulukossa 6.3 on esitetty tuloksia reg-
ressiomalleista, joissa keskimaaraisen luokkakoon muutosta kunnassa on selitetty tuen saa-
misella ja kustannusten muutoksella. Kustannusten lisdksi malleissa on kontrolloitu kuntien
ulkomaalaistaustaisten henkildiden osuuden ja tyéttémyysasteen muutoksia. Tama on tehty
siksi, etté avustusta on tiettyind vuosina pyritty kohdentamaan tallaisille niin sanotuille erityis-
tarvealueille. On tarkeda huomata, etta koska tarkastelemme muutoksia, ajassa vakioiden
kuntakohtaisten (havaitsemattomien) tekijéiden vaikutus luokkakokoihin on malleissa poistet-
tu.'® Esimerkiksi kunnan pinta-ala, joka voi vaikuttaa esimerkiksi kouluverkon tiheyteen, tulee
talléin huomioiduksi.

Taulukko 6.3. Tuen vaikutus km. luokkakokoon

y: km. luokkakoon Q) (2 3) (4)
muutos
Tuki (1: kyllg; 0: ei) 0.26940 0.02226 0.07847 0.11955
(0.28237)  (0.24848) (0.25653) (0.26047)
Kustannusten muutos -0.00052*** -0.00053*** -0.00052***
(0.00010) (0.00010) (0.00010)
Tyo6ttdmyyden muutos -0.09011* -0.09718*
(0.04923) (0.05071)
Ulkom. os. muutos -0.15392
(0.15934)
Vakiotermi -0.64920**  -0.12523 -0.00288 0.04862
(0.26819) (0.25407) (0.25525) (0.26866)
R? 0.00 0.10 0.11 0.11
N 292 287 284 284

* p<0.1; ** p<0.05; *** p<0.01

Kuten taulukon 6.3 tuloksista nahdéén, ei tuen saamisella ole ollut tilastollisesti merkitsevaa
vaikutusta luokkakoon muutokseen. Kertoimet (lihavoitu) eivat tilastollisessa mielessa merkit-
sevasti poikkea nollasta. Ne ovat my6s hiukan yllattaen positiivisia. Sen sijaan kustannusten
muutoksella on kaikissa malleissa tilastollisesti hyvin merkitsevéa luokkakokoa pienentava
vaikutus. Kerroin on myds hyvin robusti mallispesifikaatiosta toiseen. Siten naiden tulosten
perusteella voisi olettaa. etta tuella ei ole ollut vaikutusta vaan luokkakoon muutos selittyy
kustannuskehityksell&d. Nain ei kuitenkaan ole, silla kuten jaljempéana tulemme huomaamaan,
vaikutusten tarkastelu keskimaaraiseen luokkakokoon on ongelmallista ja vaikutusta tulisikin

'® Tama on standardi tapa poistaa ajassa vakiot tekijat kahden periodin paneelimalleissa (ks. esim. Angrist & Piscke,
2009).
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mitata muulla muuttujalla kuin keskimaaraisella luokkakoolla. Mutta sitd ennen laajennamme
viela hiukan taulukon 6.3 malleja. Taulukon 6.3 mallit eivat nimittdin huomioi sita, etta erityis-
avustus voi vaikuttaa kuntien muuhun kustannuskayttaytymiseen. Kirjallisuudessa puhutaan
niin sanotusta crowd out -efektista, jossa valtion myéntdma avustus siirtda kuntien omia varo-
ja pois avustuksen kohdealueelta (ks. esim. Payne, 2009; Gordon, 2004). Siten taulukon 6.3
antama kuva tuen ja kustannusten vaikutuksista voi olla virheellinen, koska tata interaktiovai-
kutusta tuen ja kustannusten vélilla ei oteta huomioon. Taulukossa 6.4 otamme tdmén huo-
mioon lisaamalla interaktiomuuttujan kustannusten muutoksen ja tuen saamisen valilla.
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Taulukko 6.4. Interaktiolla laajennetut mallit

y: km. luokkakoon muu- Q) (2) 3)
tos

Tuki (1: kylld; O: ei) -0.21164 -0.16421 -0.12711

(0.30063) (0.31239) (0.31904)

Kustannusten muutos -0.00069*** -0.00070*** -0.00070***

(0.00011) (0.00011) (0.00011)

Tuki*kust.muutos 0.00029 0.00029 0.00030*

(0.00018) (0.00018) (0.00018)

Tyo6ttdmyyden muutos -0.08725* -0.09469*

(0.04949) (0.05077)

Ulkom. osuus muutos -0.16353

(0.15467)

Vakiotermi 0.04197 0.16388 0.22309

(0.27293) (0.26116) (0.26972)

R? 0.10 0.12 0.12

N 287 284 284

* p<0.1; ** p<0.05; *** p<0.01

Taulukosta 6.4 huomataan, etta kun interaktio kustannusten muutoksen ja tuen saamisen
valilla on lisatty malliin, tuen saamisen vaikutus on kdantynyt negatiiviseksi. Tama antaa olet-
taa, ettd taulukon 6.3 estimaatit sisalsivat positiivista harhaa ylospain. Edelleenk&én tuen
vaikutus ei kuitenkaan tilastollisessa mielessa poikkea nollasta taulukon 6.4 tuloksissa. Inter-
aktiotermin merkki on positiivinen, eli kustannusten keskimaaraista luokkakokoa pienentéava
vaikutus on pienempi tuen saajien piirissa. Tama viittaisi siihen, etté tuen saajat ovat osin
korvanneet omia resurssejaan avustuksella. Tama crowd out -efekti voi osaltaan selittda sen,
miksi tukea saaneiden kuntien keskimaaraiset luokkakoot eivét ole merkittavasti pienentyneet
enemman verrattuna kuntiin, jotka tukea eivat ole saaneet. Ero keskim&aaraisten luokkakoko-
jen muutoksissa nayttavat selittyvan padasiassa yleisella kustannuskehityksella, ei tuen
saamisella.

Tassa vaiheessa on hyva tuoda esille, etta naihin tuloksiin on kuitenkin syyta suhtautua tie-
tyin varauksin. Aineistossa ja kaytetysséd menetelmassa on lukuisia haasteita, joita ei taysin
téssa selvityksessa pystyta ottamaan huomioon. Ensinakin tuen saaminen ei valttamatta ole
puhtaasti mallin ulkopuolelta maaraytyva muuttuja. Kuntien paatokseen hakea tukea toden-
nakdoisesti vaikuttaa opetusryhmien tilanne kunnassa ja siten estimaatteihin siséltynee toden-
nakoisesti positiivista harhaa tAméan kaanteisvaikutuksen johdosta. Siten jos, kdanteisvaiku-
tusta on, tuloksia onkin pidettava enemman vaikutuksen ylarajan arvioina.'” Tuloksiin voi
vaikuttaa myos valikoituminen. Koska avustus perustuu vapaaehtoiseen hakemukseen, voi
olla, etta vain tietynlaiset kunnat ovat hakeneet avustusta. Tai toisaalta tietynlaiset kunnat
voivat jattda hakematta avustusta. Esimerkiksi ne kunnat jotka jo kayttavat paljon resursseja
luokkakoon pienena pitamiseen eivat valttamatta hae avustusta. On mielenkiintoista, etta jo
vuonna 2009, ennen erityisavustuksen esittelyd, Valtiotalouden tarkastusvirasto pohti mah-
dollisuutta, etta erindiset hankemuotoiset rahoituskeinot voivat jakautua epatasaisesti, silla
hakijoiksi valikoituvat vain aktiivisimmat koulutuksenjarjestajat (VTV, 2009). Tosin on todetta-
va, ettd suurin osa kunnista on hakenut avustusta, jolloin ongelmat tallaisesta valikoitumises-

7 Yksinkertaisessa simultaanimallissa, jossa ensimmainen yhtalo selittaa keskimaaraista luokkakokoa tuen saami-
sella ja toinen yhtald selittaa tukea keskimaaraisella luokkakoolla, harha on todennakdisesti positiivinen. Tama siksi,
koska keskim&araisen luokkakoon vaikutus tuen hakemisen/saamisen todennékgisyyteen on todennékdisesti positii-
vinen. Yksi ratkaisu olisi etsia tuen saamiselle jonkinlaista mallin ulkopuolista variaatiota, jolla ongelma voitaisiin
mahdollisesti ratkaista. Esimerkiksi tyottémien- ja ulkomaalaistaustaisten osuudella voidaan olettaa olevan vain
epasuoravaikutus luokkakokoihin (tuen kautta), jolloin niitd periaatteessa voitaisiin kayttda mallin ulkopuolisen vari-
aation lahteend tuen saamiselle. On tosin todennakoista, ettd ndma instrumentit eivat tayta instrumenteille asetettuja
vaatimuksia, silla niilla voi olla vaikutuksia luokkakokoon jonkin "kolmannen” muuttujan kautta (esim. kohorttimuuttu-
jat), jota emme tassa ole kontrolloineet.
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ta lienevat vahaisemmat. Taman liséksi kontrolloimalla eksplisiittisesti kustannuskehitysta ja
poistamalla monet kuntakohtaiset kiinteat tekijat, olemme huomioineet kuntien lahtékohtaisia
eroja koulutuspanostuksissa. Tulee myods muistaa, etté tukea on mydnnetty johdonmukaisin
perustein. Esimerkiksi niin sanotut erityistarveperusteet on pystytty tdssa tutkimuksessa
huomioimaan tyéttomyysasteen ja ulkomaalaistaustaisten osuuden muodossa. Mielivaltaisia
myontdperusteita olisi huomattavasti vaikeampi ottaa huomioon. Toki kunnilla saattaa olla
strategisia kannustimia osoittaa olevansa avustukseen oikeutettuja, jolloin kunnilla voi olla
mahdollisuus tata kautta vaikuttaa avustuspaattkseen. Kuntien on kuitenkin tullut hakemuk-
sissaan varsin tarkasti maaritella, mihin saadut varat kayttavat. Kunnat ovat myds tienneet,
ettd ne joutuvat palauttamaan saadun avustuksen, jos sita ei ole pystytty kayttamaan tarkoi-
tuksenmukaisella tavalla toivotuin tuloksin. Avustuksen kayton tarkka ennakointi ja jalkiseu-
ranta kannustanevat kuntia totuudenmukaiseen kayttaytymiseen.

Vertailua tuen saajien ja ei-saajien kesken voi vaikeuttaa myos se, etté keskimaaraisen luok-
kakoon kehitys naissa kunnissa on voinut seurata hyvin erilaista kehityskulkua jo ennen eri-
tyisavustuksen myontamista. Taté seikkaa meidan on kuitenkin vaikea tarkastella, silla meilla
ei ole pitkan aikavalin aikasarjatietoa keskimaaraisesta luokkakoosta ennen vuotta 2010. Toki
yleinen luokkakoon kehitys on ollut laskevaa molemmilla aikavéaleilla 2008-2010 sek& 2010-
2013 (OKM, 2014). Tama ei kuitenkaan vield takaa ryhmien valista vertailtavuutta. Opettajan-
tiedonkeruun tietojen perusteella voitiin lyhyesti tarkastella vuosien 2008-2010 vélista keski-
maaraisen luokkakoon muutosta avunsaajien ja ei-saajien ryhmissa. Muutokset vaikuttivat
olevan keskimaarin varsin samansuuruisia ja -suuntaisia kuin aikavalilla 2010-2013. Taméan
perusteella voidaan ryhmien olettaa olevan ainakin tassa mielessa vertailukelpoisia.

Mydskaan eri kuntien mahdollisesti vaihtelevia ryhméanmuodostuskaytantsja ei ole pystytty
tdman aineiston puitteissa huomioimaan. Jos luokkia pyritddn muodostamaan oppilasainek-
seltaan hyvin homogeeniseksi, talldin oppilasaineksen ominaisuudet saattavat osin maarata
luokkien koon. Jos ominaisuudet ovat hyvin epatasaisesti jakautuneet, saatetaan havaita
hyvin erikokoisia luokkia. Toisaalta, jos pyrkimys on heterogeenisiin luokkiin, luokkakoot voi-
daan asettaa lAhemmaéaksi toisiaan oppilaiden ominaisuuksista riippumatta. On tosin huomat-
tava, ettd luokkakoon ja ryhmanmuodostusperusteiden valinen yhteys riippuu myds kaytetta-
vissa olevista resursseista. Siten muodostuskaytantdjen vaikutuksesta esitettyihin tuloksiin on
vaikea tehda arvioita ilman tarkempaa aineistoa naista kaytannoista.

On my6s syytd mainita, ettd emme ole tassa yhteydessa voineet kontrolloida muita ryhméko-
koihin tai oppimistuloksiin mahdollisesti vaikuttaneita uudistuksia, jotka ovat tapahtuneet tar-
kasteltavana aikaperiodina tai lahella sitd. Esimerkiksi vuonna 2009 opetus- ja kulttuuriminis-
terid lisési informaatio-ohjauksen roolia koulutuksessa julkaisemalla perusopetuksen laatukri-
teerit (OKM, 2013a). Vaikka laatukriteerit julkaistiin vuonna 2009, siis ennen tarkasteltavaa
periodia, on kriteerien soveltamisessa todennékdisesti ollut huomattavaa viivetta. Siten nailla
laatukriteereillda on voinut olla valillisia vaikutuksia luokkakokoihin ja oppimistuloksiin. Myos
naiden laatukriteerien kayttdonottamiseen on myoénnetty erityistd avustusta vuosina 2010 ja
2011. Naiden avustusten suuruusluokka on kuitenkin huomattavasti pienempi kuin luokkako-
kojen pienentdmiseen tarkoitetussa erityisavustuksessa. Joka tapauksessa tassé esitetyissa
tuloksissa ei pystyta erottelemaan toisistaan luokkakoon pienentamiseen tarkoitetun avustuk-
sen ja laatukriteerien vaikutusta. Laatukriteerien liséksi aikavalilla 2008—2013 perusopetuk-
sen jarjestamisen ja rahoituksen lainsdadantdéén on tapahtunut useita muutoksia, joilla voi
olla oma vaikutuksensa tuloksiemme tulkintaan. Naistd merkittavin oli vuonna 2008 tehty
muutos opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslakiin (1038/2008), joka astui voimaan vuoden
2009 alussa. Taméa muutos korotti perusopetuksen yksikkdhintoja vuodelle 2009, tarkoituk-
sena ohjata liséresursseja korotettujen valtionosuuksien kautta ryhmékokojen pienentami-
seen. Toisin kuin vuosina 2010-2015 mydnnetty erityisavustus, valtionosuuden korotusta ei
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varsinaisesti kohdennettu luokkakokojen pienentamiseen, koska valtionosuuksia ei ole mah-
dollista kohdentaa tiettyyn korvamerkittyyn kayttétarkoitukseen. Taman korotuksen vaikutuk-
sia ei ole kuitenkaan rajattu pois tassa tarkastelussa, silla vaikka valtionosuuden korotus on
oletettavasti vaikuttanut luokkakokoihin vuonna 2010, korotus on koskenut kaikkia kuntia
yhtéléisesti. Siten sen vaikutukset eivéat ole mitenk&én systemaattisesti rajautuneet johonkin
tiettyyn kuntaryhmaan.

6.2.4 Vaikutukset suurten luokkien osuuteen kunnassa

Erityisavustuksen vaikutukset keskimaaraiseen luokkakokoon olivat siis tilastollisessa mie-
lessa varsin merkityksettomid. Kunnan keskiméaaraiseen luokkakokoon sisaltynee kuitenkin
paljon koulukohtaista vaihtelua. Koska emme kasilla olevassa aineistossa havaitse koulukoh-
taisia luokkakokoja tai sité kuinka avustus on kohdentunut tiettyihin kouluihin kunnissa, erityi-
sen tarkkojen arvioiden tekeminen tuen vaikutuksesta keskimaaraiseen luokkakokoon on
siten varsin haastavaa. Tiedamme kuitenkin OKM:n raportista, ettd erityisavustuksesta vain
osa on kaytetty luokkien/ryhmien jakamiseen pysyvasti (OKM, 2014). Ryhmien pysyvan ja-
kamisen ohella avustusta on kaytetty resurssiopettajien palkkaukseen, jakotuntien lisd&mi-
seen ja samanaikaisopetukseen. Nama toimet taas eivat valttamatta suoranaisesti pienenna
Opettajantiedonkeruussa raportoitua luokkakokoa, vaikkakin kdytdnndn opetustilanteessa
yhden opettajan vastuulla olevien oppilaiden maara voi laskea naiden toimien johdosta. Opet-
tajatiedonkeruu kuitenkin koskee vain paatoimisia opettajia, jolloin esimerkiksi resurssiopetta-
jien vaikutus jaa tarkastelun ulkopuolelle. On myds huomattava, etté tukea on pyritty kohden-
tamaan erityisesti suurten luokkien (oppilaita 25 tai enemman) pienentdmiseen. Nain tuen
vaikutukset ovat todennéakoisesti voimakkaampia suurten luokkien osuuteen kunnissa. Siten
keskimaaraisen luokkakoon sijaan on syyta tarkastella tuen vaikutusta tdh&n muuttujaan.
Taulukossa 6.5 on tutkittu tuen vaikutusta yli 25 oppilaan luokkien osuuden muutokseen kun-
nissa vuosien 2010-2013 valilla. Kontrollimuuttujat ovat samat kuin taulukossa 6.4.

Taulukko 6.5. yli 25 hengen luokkien osuuden muutos

y: yli 25 opp. osuus Q) (2 3) (4)
muutos

Tuki (1: kyll&; O: ei) -0.00720* -0.01230** -0.01291** -0.01008*

(0.00388) (0.00598) (0.00517) (0.00539)

Kustannusten muutos -0.00000 -0.00000 -0.00000

(0.00000) (0.00000) (0.00000)

Tuki*kust.muutos 0.00001 0.00001 0.00001

(0.00001) (0.00001) (0.00001)

Tyo6ttdmyyden muutos -0.00122 -0.00177

(0.00166) (0.00170)

Ulkom. osuus muutos -0.01145%**

(0.00414)

Vakiotermi 0.00025 0.00277 0.00441 0.00853**

(0.00202) (0.00219) (0.00323) (0.00375)

R? 0.00 0.01 0.01 0.03

N 276 271 268 268

* p<0.1; ** p<0.05; *** p<0.01

Taulukosta 6.5 nahdaén, ettd tuen saamisella on ollut suurien luokkien osuutta laskeva vaiku-
tus. Toki joissakin malleissa (1 ja 4) kertoimet ovat merkitsevia vain 10 %:n merkitsevyysta-
solla, mutta sitékin voidaan pitdd suuntaa-antavana tuloksena. Vaikutus on myés johdonmu-
kaisesti negatiivinen kaikissa malleissa. Siten tuella nayttaa olleen haluttu vaikutus véahentéa
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erityisen suurten luokkien maaraé kunnassa. Toki naihinkin estimointeihin patee sama Kkritiik-
ki, mita aiemmin esitettiin tuloksista koskien keskimaaraista luokkakokoa. Mutta jos estimaatit
nahdaan taas kerran todellisen vaikutuksen ylérajoina, niin silloin todellinen vaikutus olisi
viela enemman negatiivinen. Saadut tulokset ovat myds johdonmukaisia, kun tarkastellaan,
mité keskimaéraisten luokkakokojen jakaumissa on tapahtunut tukiryhmittain aikavélilla
2010-2013 (kuvio 6.1). Kuviossa 6.1 olemme esittdneet kernel-menetelmalla estimoidut kun-
takohtaisten keskimaaraisten luokkakokojen jakaumat vuosille 2010 ja 2013 sekéa tuen saaiji-
en ja ei-saajien ryhmille erikseen.

Kuvio 6.1. Keskimaaraisen luokkakoon jakaumat vuosina 2010-2013 avustusta
saaneiden ja ei-saaneiden ryhmisséa

(\! -
\
\
n
3
\—! -
Ln
Q7 )
/ —_
o B 1+ 4
T T T v T T
5 10 15 20 25
Keskimaarainen luokkakoko
Ei avustusta; 2000 —— Ei avustusta; 2013
Avustus; 2010 Avustus; 2013

Kuvion 6.1 perusteella jakauman sijainti ei ole vuosien 2010 ja 2013 valilla merkittavasti
muuttunut kummassakaan ryhmassa (vaaka-akselilla merkitty keskiarvot kunakin vuonna).*®
Sen sijaan havaitsemme selvempi& muutoksia jakaumien hannissa. Molemmissa ryhmissa
pienen keskimaaraisen luokkakoon kuntien osuus on kasvanut, koska jakaumien vasemmat
puoliskot ovat vuonna 2013 p&aasaantoisesti vuoden 2010 jakaumien ylapuolella. Ennen kaik-
kea jakaumien oikeat hannat ovat vetaytyneet vasemmalle suurten luokkien osuuden vahe-
nemisen johdosta. Toki on perusteltua kysya, etté eikd tassa tapauksessa tulisi havaita myo6s
keskimaaraisen luokkakoon pienenemista, jos suurten luokkien osuus on vahentynyt. En-
sinékin, keskimaaraiset luokkakoot kylla pienenivat kyseisella aikavalilla. Mutta avustuksella
ei suoraan voida selittda tata laskua vaan avustus selittdénee tdman muutoksen suurten luok-
kien osuuden vahenemiselld. Toiseksi tata tulosta voidaan tulkita siten, ett keskimaaraisten
luokkakokojen jakaumat ovat tiivistyneet kohti keskikokoisia luokkia. Jos esimerkiksi katso-
taan OKM:n esittamia lukuja vuoden 2013 Opettajantiedonkeruusta, niin havaitaan, etta eri-
tyisen suurten luokkien (yli 25 oppilasta) vahentyminen luokka-asteilla 1-6 on kasvattanut

'8 Estimointistrategiamme perustuu kahden ryhman muutosten vertailuun. Jos havaitaan, ettd molempien ryhmien
sisdinen muutos selitettdvassa muuttujassa kyseisella aikaperiodilla on vahaista, ei talléin ndiden kahden muutoksen
erotus voi olla tilastollisessa mielessé erityisen merkitseva. Toisin sanoen emme voi sanoa, etté toisessa ryhmassa
olisi tapahtunut politikkamuutoksen johdosta merkittavasti suurempaa muutosta selitettdvassa muuttujassa kuin
toisessa ryhmassa.
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keskikokoisten luokkien (15-24 oppilasta) osuutta suhteessa hiukan enemman kuin pienten
(1-14 oppilasta) luokkien osuutta (OKM, 2014, s. 26, kuvio 1). Siten jakauma on nahtavasti
tiivistynyt enemman keskiarvon laheisyyteen. Koska emme aineistosta havaitse tarkemmin
niitd keinoja, joilla kunnat ovat luokkakokoihin pyrkineet vaikuttamaan, on mahdotonta tark-
kaan sanoa, mitkd mekanismit ovat luokkakokojakaumaa muuttaneet. Esimerkiksi uusien
luokkien perustamisella on hyvin erilaiset vaikutukset jakaumaan kuin silld, etta oppilaat jae-
taan tasaisemmin jo olemassa olevien resurssien kesken. Jotta asiaa voitaisiin perusteelli-
sesti tutkia, meidan tulisi havaita, kuinka kunnat ovat allokoineet resurssejaan toimien valilla.

Palataan viela hetkeksi taulukon 6.5 tuloksiin. Ulkomaalaistaustaisten osuudella nayttéa ole-
van erittdin merkittédva vaikutus suurten ryhmien osuuteen. Jos ulkomaalaisten osuus on vélil-
& 2010-2013 kasvanut, se on vahentényt suurten ryhmien osuutta. Olettavasti tdma johtuu
siitd, ettd ulkomaalaistaustaiset oppilaat vaatinevat enemman opetusta pienryhmissa. Huo-
mattavaa on myds, etta toisin kuin keskiméaaraisen luokkakoon tapauksessa, kustannusten
muutoksella ei pystyta selittdmaan suurien luokkien osuuden vahentymista. Tama on loogi-
nen tulos, silld kustannukset per oppilas ovat yleensa varsin mekaanisessa yhteydessa opet-
tajien ja oppilaiden maarien véliseen suhteeseen. Sen sijaan suurten luokkien osuuden ei
valttamatta tarvitse olla yhté suorassa yhteydesséa kustannuksiin per oppilas. Tata voidaan
havainnollistaa yksinkertaisella esimerkilla.

e Alkutilanne: Luokat A (5 oppilasta), B (5 oppilasta) ja C (20 oppilasta). Halutaan
paasta eroon suuresta 20 oppilaan luokasta. Kustannukset per opettaja 50000 €, jo-
kaisessa luokassa yksi opettaja, kokonaiskustannukset 150 000 €, kustannukset per
oppilas 5000 €., keskimaarainen luokkakoko 10 oppilasta.

e Oletetaan, ettd kunnalla on valittavinaan seuraavat kolme toimenpidevaihtoehtoa suu-
ren luokan poistamiseksi.

» Vaihtoehto 1: Luodaan kaksi 15 oppilaan luokkaa, tarvitaan vain kaksi opettajaa, ko-
konaiskustannukset 100 000 €, kustannukset per oppilas 3333.33 €. Keskimaarainen
luokkakoko 15 oppilasta.

* Vaihtoehto 2: Luodaan kolme 10 oppilaan luokkaa, tarvitaan edelleen kolme opetta-
jaa, kokonaiskustannukset 150 000 €, kustannukset per oppilas 5000 €, keskimaarai-
nen luokkakoko edelleen 10 oppilasta.

» Vaihtoehto 3: Jos jostain syysté luokkien A ja B koostumusta ei voida muuttaa, hajo-
tetaan luokka C esimerkiksi kahdeksi 10 oppilaan luokaksi. Nyt tarvitaan yksi uusi
opettaja eli 4 opettajaa yhteensé, kokonaiskustannukset 200 000 €, kustannukset per
oppilas 6666.66 €, keskimaarainen luokkakoko 7,5 oppilasta.

Esimerkistda huomataan, ettd keskimaarainen luokkakoko on kdanteisessa suhteessa kustan-
nuksiin per oppilas. Korkeammilla kustannuksilla saadaan pienempi keskimaaréinen luokka-
koko ja painvastoin. Kaikissa vaihtoehdoissa paastiin eroon suuresta luokasta, mutta tama ei
mitenk&an systemaattisesti kertonut siitd, miten kustannukset kayttaytyivat. Riippuen valitusta
vaihtoehdosta, suuresta luokasta paastiin eroon kustannuksia pienentamalla, pitamalla ne
vakiona tai kasvattamalla niita.
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6.3 Yhteenveto erityisavustuksen vaikutuksesta luokkako-
koon

Tasséa osuudessa on tarkasteltu luokkakokojen pienentdmiseen tarkoitetun erityisavustuksen
vaikutusta kuntien keskimaaraiseen luokkakokoon seké& suurten luokkien osuuteen kunnassa.
Linjassa OKM:n aiempien selvitysten kanssa, myods meidan tarkastelumme perusteella luok-
kakoot ovat pienentyneet aikavalilla 2010-2013. Havaintojemme perusteella muutos keski-
maaraisessa luokkakoossa ei kuitenkaan merkittdvissa maarin nayttaisi johtuvan annetusta
erityisavustuksesta vaan yleisesta kustannuskehityksesta tuona aikana. Koska kuntien sisalla
koulujen keskimaaraiset luokkakoot voivat vaihdella suuresti, on kunnan tasolla mitattava
keskimaarainen luokkakoko huono mittari avustuksen vaikutusten tarkasteluun. Kunnan kes-
kimaarainen luokkakoko kuvaa heikosti tilannetta yksittaisissa kouluissa. Kunnan koulujen
vélisen vaihtelun tarkastelu kuntatason aineistolla on luonnollisesti mahdotonta. Jotta todella
pystyttaisiin sanomaan tarkempia arvioita tuen vaikutuksista keskimaaraisiin luokkakokoihin,
tulisi hyédyntaa koulukohtaisia lukuja luokkakoosta ja avustuksen kohdentumisesta. Ongelma
ei ekonometrisen analyysin kannalta mydskaan juuri helpotu, vaikka tarkastelu siirrettaisiin
maakuntatasolle, silla talldin maakuntakohtaiseen keskimaaraiseen luokkakokoon sisaltyisi
paljon kuntien valista vaihtelua, jota maakuntatason mittari ei pysty poimimaan.*® Keskimaa-
raista luokkakokoa koskevat tulokset eivat kuitenkaan tarkoita, ettei avustuksella olisi ollut
vaikutusta. Kun tarkastellaan avustuksen vaikutusta yli 25 oppilaan luokkien osuuteen kun-
nissa, havaitaan, ettd avustuksen saamisella on ollut ndiden suurten luokkien osuutta vahen-
tava vaikutus. Siten, vaikka yleinen kustannuskehitys olisi joka tapauksessa vaikuttanut luok-
kakokoihin pienentavasti, erityisavustuksella on nahtavasti voitu menestyksekkaasti kohden-
taa toiminnan painopistetta suurten luokkien poistoon.

Tulosten tulkinnassa tulee kuitenkin muistaa aineistorajoitteiden lisaksi joitakin menetelmalli-
sia haasteita. Tutkimusasetelman luotettavuuden kannalta olisi jatkotutkimuksessa syyta
tarkastella kuntien mahdollista valikoitumista kontrolli- ja k&sittelyryhmiin viela tarkemmin kuin
mité tassé tutkimuksessa on tehty. TAman lisdksi emme analyysissdmme ole voineet eristaa
muiden politikkamuutosten vaikutusta luokkakokoihin. Lopuksi on huomattava, etta tassa
esitetyt arviot erityisavustuksen vaikutuksesta ovat arvioita kokonaisvaikutuksesta annetulla
aikavalilla. Siten estimoitu vaikutus ei erottele mahdollista lyhyen aikavalin valitdnta vaikutus-
ta pidemman aikavalin vaikutuksesta. On mahdollista, ettd valittdméan vaikutuksen jalkeen
kunnilla ei ole enda pidemmalla aikavalilla varsinaista kannustinta pienentaa luokkakokoa
vaan vain yllapitaé jo saavutettua tasoa. Toisin sanoen, taméan tulkinnan mukaan avustuksen
luokkakokoa pienentava vaikutus vaimenee pidemmalla aikavalilla. Tama onkin potentiaali-
nen vaikutusmekanismi ottaen huomioon, etté tukea on usein myonnetty tiettyna vuonna
avustuksen avulla aloitettujen luokkakokojen pienennystointen jatkamiseen/yllapitamiseen.

Lopuksi tuloksia on syyta tarkastella myos yleisemmin fiskaalisen federalismin teorian valos-
sa. Teorian mukaan rahoitusta on haluttu sitoa pienempien luokkakokojen saavuttamiseen,

1 Opettajantiedonkeruussa tietyn kunnan tiedonkeruuseen osallistuneet koulut voivat vaihdella eri vuosien valilla,
aiheuttaen mittavirhetta luokkakokomuuttujassa. Esimerkiksi OKM on omissa materiaaleissaan korostanut, etta
kyselyn kuntakohtainen kattavuus voi vaihdella varsin paljon eri kuntien valilla ja se tulisi huomioida kun eri vuosia
vertaillaan keskenaan (ks. esim. OKM, 2013b). Tulee kuitenkin huomata, ettd Opettajatiedonkeruun valtakunnallinen
kattavuus on varsin hyva. Esimerkiksi vuonna 2013 peruskouluista 88,09% vastasi kyselyyn. Kattava vastauspro-
sentti taas vahentaa mittavirheen merkitysta. Kuntakohtainen vastausprosentin vaihtelu taas nakyy lahinna virheter-
min variaatiossa, miké sinénséa ei aiheuta harhaa estimointiin, ellei vastausprosenttien vaihtelu olisi jotenkin syste-
maattista. Ei kuitenkaan ole syyta olettaa ettd vastausprosenttien vaihtelu on systemaattista kunnittain. Kyselyyn
vastaaminen perustuu kuitenkin opettajien omaan aktiivisuuteen, jonka voidaan olettaa olevan varsin satunnaisesti
jakautunut yli kuntien. Maakuntatason aineistossa olisi toki varmempaa, ettd maakunnan tiedoissa olisi aina samat
kunnat mukana. Mutta tdma ei luonnollisesti poista mittavirhettd, vaan siirtdd sen ainoastaan eri tasolle. Taméan
liséksi maakuntatason aineistoa kaytettaesséa havaintojoukon koko kutistuisi mielekkaan tilastollisen analyysin kan-
nalta aivan liian pieneksi.

52



koska talla toimella on nahty olevan merkittavia positiivisia ulkoisvaikutuksia. Koska suurten
luokkien osuudet ovat tuen seurauksena nahtavasti vahentyneet, erityisavustuksen sitominen
selkeisiin tavoitteisiin on ohjausmielessé ollut toimiva ratkaisu. Tarkoitukseen sidotut avus-
tukset kuitenkin rajoittavat kuntien mahdollisuuksia allokoida varoja optimaalisella tavalla ja
siksi ne eivat valttamatta ole mielekkaitéa pitkdaikaisena rahoitusvaihtoehtona (Bergvall et al.,
2006). Tuen seurauksena kunnat saattavat esimerkiksi vahentaa muita koulutukseen kaytta-
miaan resursseja, koska nama muut resurssit ovat helpommin uudelleenallokoitavissa. Siten
avustuksen kokonaisvaikutukset koulutuksen laatuun ovat epaselvemmat, silla emme havait-
se millaisia kunnan sisdisia allokatiivisia vaikutuksia erityisavustuksella on ollut. Liséksi pi-
demmalla aikavalilla rahoituksen epavarmuutta voi hiukan liséta se, etta erityisavustusta tulee
aina hakea erikseen. Rahoituksen pitkajannitteisyys on toisaalta pyritty takaamaan johdon-
mukaisilla myéntoéperusteilla ja jo aloitetun toiminnan tukemisella.

On my6s muistettava, etta tdssa raportissa ei ole otettu kantaa siihen, kuinka mielekas toi-
menpide luokkakokojen pienentaminen on kustannusten kannalta. Eri politikkatoimenpiteiden
vertailussa ei ainoastaan riité tarkastella niiden vaikutusta esimerkiksi luokkakokoihin tai op-
pimistuloksiin, vaan tarkastelussa tulee ottaa myds huomioon valittujen keinojen kustannuk-
set (Ehrenberg et al., 2001). Vaikka luokkakoon pienentéminen onkin huolellisiin tutkimus-
asetelmiin perustuvassa kirjallisuudessa yleisesti nahty parantavan oppimistuloksia ainakin
hiukan, tulee muistaa, etta toimenpiteena luokkakokojen pienentadmisen kustannukset voivat
nousta suuriksi (ks. esim. Brewer et al., 1999). Luokkakoko on kuitenkin vain yksi lukuisista
tavoista joilla oppimistuloksiin voidaan vaikuttaa. Luokkakoon vaikutuksen tarkastelu on saa-
nut paljon huomiota, koska luokkakoko voidaan useimmiten havaita suoraan tilastoaineistos-
ta ja siten sen empiirinen tarkastelu on periaatteessa suoraviivaista. Sen sijaan esimerkiksi
opettajan laadun vaikutusta on ollut vaikeampi todentaa. Tutkimuksessa on kylla 16ydetty
varsin vahvaa nayttoa siita, etté opettajalla on huomattava, usein luokkakokoakin suurempi
vaikutus oppilaiden suoriutumiseen (esim. Rivkin et al., 2005). Vaikutusmekanismien ymmar-
tamisen kannalta haasteellista on kuitenkin ollut, ettd mitattavissa olevilla opettajan taustate-
kijoilla tata "opettajaefektia” harvemmin pystytaan selittdmaan (Hanushek & Rivkin, 2010;
Hanushek, 2011). Toisin sanoen opettajan laatua on hyvin vaikea mitata.

Koska erilaisten toimenpiteiden vaikutukset ja kustannukset poikkeavat toisistaan, tulisi tar-
kastella, millaiset ohjauskeinot olisivat kustannus-vaikuttavimpia asetettuihin tavoitteisiin
nahden. Oleellista on, millaisiin opetuskaytantoihin ja opetuksen jarjestamisen tapoihin erilai-
set ohjaus- ja rahoitusmallit johtavat seka millaisin kustannuksin tdma ohjaus tapahtuu. Kuin-
ka kustannus-vaikuttava keino erityisavustus on oppimistulosten valossa ollut, emme téssa
raportissa voi empiirisesti ottaa kantaa, silla se kaytannossa vaatisi kontrolloituun koeasetel-
maan perustuvan tutkimuksen. Kaytannéssa on myds niin, etta vaikuttavuus ja kustannukset
eivat viela yksistddn maarita valittuja ohjauskeinoja. Kaytetyt ohjauskeinot riippuvat yleisem-
min siitd, missa maarin valtio haluaa kuntien toimia kontrolloida. Ohjauksen ndkékulmasta
tarkoitukseen sidotut maararahat ovat valtion kuntiin kohdistamaa kontrollia. Sidotut méara-
rahat ja normiohjaus voidaan taas nahda vaihtoehtoisina tapoina harjoittaa tata kontrollia
(Lotz, 2013). Suomessahan luokkakokoja séédeltiin pitkd&dn normiohjauksen keinoin, kunnes
naista tiukoista luokkakokoasetuksista luovuttiin 1990-luvun loppupuolella ja siirryttiin suosi-
tuspohjaiseen informaatio-ohjaukseen, jota on sitten myéhemmin tuettu kohdennetulla re-
surssiohjauksella. Pyrkimyksena oli lisata joustavuutta opetuksenjarjestamisessa. On tosin
esitetty nakokantoja, ettd resurssiohjausta on kaytetty l1ahinnd paikkaamaan normiohjauksen
puutteita ja kuntien valista eriytymiskehitystéd perusopetuksessa ei ilman normiohjausta pysty-
té estaméan (Misukka, 2014; Jakku-Sihvonen & Kuusela, 2012). Kuten Nyyssdla (2013) tote-
aa, peruskoulutuksen ohjauksessa eri ohjauskeinot ovat toimineet toistensa vastavoimina
kuntien toimintavapauden nakdkulmasta. Siten fiskaalisen federalismin nakdkulmasta valittu-
jen politiikkakeinojen mielekkyytta on vaikea arvioida ilman nakemysta niista preferensseista,
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miten hallintoa halutaan toteuttaa. Koska yleisena kehityksena nayttaa olevan saéntelyn yk-
sinkertaistaminen, lienee koulutuksenkin ohjauskeinoja syyté tarkastella siitd nakdkulmasta,
kuinka ohjaus voidaan toteuttaa mahdollisimman kevyesti, mutta kuitenkin oppimistulosten
kannalta vaikuttavasti. Vaikuttavuuden tuleekin olla keskidssa, kun ohjauksen toimivuutta
tarkastellaan. Tahan johtopaatdkseen on tullut myods Valtiontalouden tarkastusvirasto arvioi-
dessaan opetus- ja kulttuuriministerion ohjausjarjestelman toimivuutta (VTV, 2016). Siten
seuraavaksi tarkastelemmekin, kuinka oppimistulokset reagoivat luokkakokoihin yldasteella.

6.4 Ylakoulun ryhmakoon vaikutus oppimistuloksiin

Edella esitetyssa analyysissa tarkasteltiin opetusryhmien pienentamiseen tahtaavien toimien
(kohdennettujen valtionavustusten) vaikutuksia ryhméakokoihin ottamatta vield kantaa kyseis-
ten politiikkatoimien yhteiskunnallisiin vaikutuksiin. Tassa alaluvussa peruskoulujen ryhmako-
kojen pienentdmisen yhteiskunnallisia vaikutuksia lahestytdan analysoimalla ylakoulun ryh-
makoon ja oppilaiden oppimistulosten vélista yhteytta eri oppiaineissa. Luokka- ja ryhmakoon
vaikutus oppimistuloksiin on klassinen tutkimusaihe empiirisessa talous- ja yhteiskuntatieteel-
lisessé kirjallisuudessa, mutta Suomessa ei laajamittaista aiempaa tutkimusta ole aiheesta
tehty (Kirjavainen ym., 2015).

6.4.1 Aineisto

Tutkimusaineisto koostuu Opetushallituksen toisen asteen yhteisvalintarekisterin vuosien
2008-2012 oppilastason tiedoista sekd Opetus- ja kulttuuriministerion ja Tilastokeskuksen
kevétlukukaudella 2008 ja 2010 tekemien opettajatiedonkeruiden kunta-, vuosiluokka- ja op-
piainetason ryhmakokotiedoista.? Yhteisvalintarekisterin oppilastason tiedot linkitetaan opet-
tajatiedonkeruiden ryhméakokotietoihin oppilaiden pééttétodistusvuoden koulun sijainnin pe-
rusteella. Nain esimerkiksi Helsingin kaupungin ylakouluista vuosina 2008, 2009 ja 2010 val-
mistuneille oppilaille saadaan ryhméakokotiedot kevaan 2008 opettajatiedonkeruun Helsingin
ylakoulujen 9., 8. ja 7. luokkien tiedoista. Aineiston viidesta kohortista yhdelle, vuonna 2010
peruskoulun paattaneiden kohortille, saadaan opettajatiedonkeruiden aineistoista kaksi ryh-
makokohavaintoa: 7. luokan havainto vuodelta 2008 ja 9. luokan havainto vuodelta 2010.
Niinp& tutkimusaineisto jarjestetdén analyyseja varten (epatasapainoisen) paneelin muotoon
siten, etté kyseisen kohortin yksilét havaitaan aineistosta kahdesti, kun taas muiden kohortti-
en yksil6ista on aineistossa vain yksi havainto.?* Ylakoulun sijainnin maéarittdminen paattoto-
distusvuoden sijaintitiedon perusteella voi aiheuttaa jonkin verran ylimaaraista harhaa kevat-
lukukausien 2008 ja 2010 7. tai 8.luokkalaisten ryhmakokomuuttujiin, koska osa naihin ryh-
miin kuuluvista oppilaista on voinut vaihtaa koulua yli kuntarajojen ylakoulun kuluessa. Vaikka
kattavia tilastoja suomalaisoppilaiden koulun vaihtamisesta ei ole saatavilla, voidaan tAméan
harhanlahteen kuitenkin olettaa olevan suhteellisen vahapatdinen.

Aineisto kasittaa kaikkiaan 298 388 oppilasta ja 1806 kunta-vuosiluokkaryhmaa (seka 1535
kunta-kohorttiryhmdad). Oppimisen mittarina tutkimuksessa kéytetaéan yhteisvalintarekisterin
oppiainekohtaisia paattétodistusarvosanoja ja todistuskeskiarvoja vuosilta 2008—-2012. Yh-
teisvalintarekisterin arvosanatietojen ilmeisené etuna on, ettd niiden avulla voidaan tarkastel-
la kokonaisia suomalaisnuorten kohortteja. Aineiston heikkous puolestaan liittyy siihen, etta
todistusarvosanat ovat oppimisen mittareina varsin epataydellisia niiden kuvastaessa muun
muassa koulu- ja opettajakohtaisia eroja oppilaiden testaamisessa ja arvioinnissa. Koska

» Opettajantiedonkeruiden tuloksia on muun muassa raportoitu Opetushallituksen seurantaraporteissa (Opetushalli-
tus, 2011; 2009).

2 Aineiston paneelirakenne otetaan analyyseissa huomioon sisallyttamalla regressiomalleihin havaintovuotta kuvaa-
va dummy-muuttuja seka sallimalla virhetermien kunta- ja kohorttitason korrelaatio.

54



Suomessa ei jarjesteta kokonaisia peruskoululaisten kohortteja koskevia standardoituja teste-
ja, paattdtodistusarvosanat ovat kuitenkin ainoa helposti saatavilla oleva tietolahde laajamit-
taisen analyysin tekemiseen.

6.4.2 Menetelmat

Ryhmékoon ja arvosanojen valisen yhteyden tarkastelu toteutetaan yksil6tasolla, selittden
oppilaan arvosanaa oppilaan todellista ryhméakokoa approksimoivalla kunta- ja vuosiluokka-
tason keskimaaraiselld ryhméakoolla. Muuttujien valisen syy-seuraussuhteen havaitsemisessa
keskeinen ongelma on, etta eri kunnissa ja eri vuosina koulua kéyneet oppilaat voivat erota
toisistaan monien havaitsemattomien tekijéiden, kuten lahtétason ja saamansa oppilasarvi-
oinnin tiukkuuden suhteen. Mikali nama havaitsemattomat ryhmien véliset erot ovat yhtey-
dessa seka keskimaaraisten ryhméakokojen ettd paattétodistusarvosanojen eroihin, tavallinen
muuttujien valinen korrelaatiotarkastelu tuottaa harhaisia johtopaattksia ryhmakoon vaiku-
tuksesta arvosanoihin. Analyysissé sovelletaan kahta hieman toisistaan poikkeavaa lahesty-
mistapaa havaitsemattomien tekijéiden vakioimiseksi: 1) kuntien ja vuosiluokkien kiinteiden
vaikutusten vakiointia ja 2) instrumenttimuuttuja-analyysid. Ensimmaisessa lahestymistavas-
sa hyddynnetééan aineiston aikaulottuvuutta: koska kunkin kunta-vuosiluokkaryhman arvosa-
na- ja ryhméakokotiedot havaitaan kahtena eri ajankohtana (esim. Helsingin kaupungin kevét-
lukukauden 2008 ja 2010 7.luokkalaisten ryhméakokotiedot havaitaan vuosilta 2008 ja 2010 ja
paattéarvosanat vuosilta 2010 ja 2012), regressioanalyyseissa voidaan kontrolloida kunnan
ja vuosiluokan ajassa vakioisia vaikutuksia oppilaiden arvosanoihin.?? Toisin sanoen, esti-
moidaan seuraava regressiomalli kunnassa k vuosiluokalla | (7., 8., tai 9. luokka) kevatluku-
kautena t (2008 tai 2010) oppilaana olleen yksilon i arvosanan ja kunta-, vuosiluokka-, ja
lukukausikohtaisen keskimaaraisen ryhmakoon véliselle yhteydelle:

arvosand: = Xjr @ + B - ryhmiakokog + vy + 8¢ + €inies Q)

jossa termi yy, ottaa huomioon kunnan ja vuosiluokan ajassa vakioisen vaikutuksen oppilaan
arvosanaan, ja termi 6, ryhmakoon mittausajankohdan kiintean vaikutuksen. Liséaksi mallissa
vakioidaan joukko yhteisvalintarekisterista havaittavia yksiléiden ominaisuuksia (vektorissa
Xixt), Mukaan lukien oppilaan paattdluokan oppilasmaara, sukupuoli, didinkieli, syntymavuosi
ja -kuukausi, yksilllistettyyn opetukseen osallistuminen, oppivelvollisuuden keskeytyminen
seka ammatinvalintaan vaikuttavat terveydelliset seikat. Kunta-vuosiluokkakohtaisten kiintei-
den vaikutusten y,; ansiosta yhtalén (1) ryhmakokomuuttujan kerroin B identifioituu ainoas-
taan kuntien ja vuosiluokkien sisélla tapahtuvien muutosten kautta, mink& ansiosta saadut
tulokset ovat tavallisia korrelaatio- ja regressiotuloksia uskottavampia. On kuitenkin mahdol-
lista, ettd esimerkiksi Helsingin 7.luokkalaisten ryhméat vuosina 2008 ja 2010 eroavat toisis-
taan muiden kuin havaittujen tekijoiden X, suhteen. Mikali téllaiset havaitsemattomat erot
ovat yhteydessa keskimaaraisten ryhmakokojen ja arvosanojen muutoksiin, myos kiinteiden
vaikutusten menetelma tuottaa harhaisia tuloksia.

Toisessa lahestymistavassa, instrumenttimuuttuja-analyysissa, hyédynnetaan oppilasmaari-
en ja keskimaaraisten ryhmakokojen valista ei-monotonista yhteytta, joka syntyy opetuksen
jarjestajien noudattaessa enimmaisryhmakokoihin liittyvia saantéja ja suosituksia. Suomessa

2 Kiinteiden vaikutusten analyysissa kaytetaan vuoden 2010 kuntajakoa, joka kasittaa kaikkiaan 313 kuntaa. Vuoden
2010 kunnista tutkimusotokseen otettiin mukaan vain ne, joiden ryhmékokotiedot olivat mukana seké vuoden 2008
ettéd 2010 ryhmékokoaineistossa. Kunnista, jotka olivat muodostuneet 2009 ja 2010 tapahtuneiden kuntaliitosten
seurauksena, kelpuutettiin mukaan vain ne, joiden kaikille litoskunnille oli aineistoissa ryhméakokotiedot vuosilta 2008
ja 2010. Pienten kuntien vuoden 2008 ryhmé&kokotiedoissa oli varsin paljon puutteita (tietoja oli jatetty raportoimatta
liian pienten vastausprosenttien takia), ja suuri osa naista kunnista oli myos ollut mukana kuntaliitoksissa. Niinpa
otoksen ulkopuolelle jouduttiin lopulta rajaamaan 58 kuntaa. Analyysin ulkopuolelle jatetyista kunnista suurimmat
olivat Hameenlinna, Kokkola, Lappeenranta, Rauma ja Salo.

55



ei ole vuoden 1999 uudistuksen jalkeen ollut kaytdssa valtakunnallisia enimmaisryhméakoko-
saanttja muiden kuin erityista tukea saavien oppilaiden osalta (OKM, 2014). Kaytanndssa
opetuksen jarjestajien paatoksia ryhmien koosta kuitenkin ohjaavat perusopetuksen laatukri-
teerit, joiden mukaan perusopetuksen enimmaisryhmakoko tulisi olla keskimaarin 20-25
oppilasta (OKM, 2014). Lisaksi vuodesta 2009 saakka opetuksenjarjestajille on myénnetty
taman laatukriteerin noudattamiseen kannustavia valtionavustuksia, joiden arvioitiin raportin
edellisessa luvussa pienentéaneen suurten opetusryhmien maéarid. Nain ollen on todennékdis-
ta, ettd 20 oppilasta, 25 oppilasta tai jokin oppilasmaara talta valilta on toiminut efektiivisena
ryhmakoon ylarajana monelle opetuksen jarjestgjalle, minka tulisi nakya ryhmien maarén
akillisena kasvuna — ja vastaavasti keskimaaraisen ryhmakoon pienenemisena — aina ope-
tuksen jarjestajan oppilasmaaran ylittdessa 20-25 oppilaan rajan. Toisaalta, koska muiden
oppilaiden arvosanoihin vaikuttavien muuttujien voidaan olettaa muuttuvan tasaisesti oppi-
lasméaaran suhteen (eli noudattavan jatkuvia funktiota) aiheuttavat enimmaisryhmékokoséaéan-
ndt mahdollista eksogeenista vaihtelua kunta- ja vuosiluokkakohtaisiin ryhmakokoihin. Tallai-
sen eksogeenisen vaihtelun hyddyntadminen instrumenttimuuttuja-analyysissé on ollut yksi
keskeisimmista metodologisista innovaatioista ryhmakoon vaikutuksia tutkivassa kirjallisuu-
dessa (mm. Angrist ja Lavy, 1999; Fredriksson ym., 2013).%

Teoreettisesti ylakoulujen noudattaessa M:n oppilaan enimmaisryhméakokosaantéa maaray-
tyy kunta-, vuosiluokka-, ja lukukausikohtainen keskimaaraisen luokkakoko tietyssé oppiai-
neessa?* seuraavan yhtalén mukaisesti (Angrist ja Lavy, 1999):

oppilasmaariy;

Sééntéklt,M = (2)

int((oppilasmaidrig—1)/M)+1’

jossa funktio int(n) palauttaa reaaliluvun n kokonaisosan. Reaalimaailmassa opetuksen jar-
jestéjien ryhmienmuodostuskaytannot kuitenkin suurella todennékoéisyydelld eroavat toisis-
taan, minka vuoksi oppilasmaaran ja ryhméakoon vélinen yhteys on véhemman deterministi-
nen. Suomen tapauksessa téllaista heterogeenisuutta voidaan odottaa syntyvan erityisesti
siksi, ettei mitdan valtakunnallisesti sitovaa enimmaisryhmakokoa ole méaaritelty. Kuvassa 1
demonstroidaan saanttjen ja todellisten ryhmékokojen suhdetta Suomen ylakoulujen kah-
deksassa eri oppiaineessa. Kuvassa on esitetty yhtalon (2) maaraama epajatkuva funktio
kahdella eri enimmaisryhmékoolla M = 20 ja M = 25 seké yhteisvalintarekisterin yksilétason
havaintojen tiheys kullakin oppilasmaaran ja keskimaaraisen ryhméakoon kombinaatiolla.
Ryhméakokoséantdjen epajatkuvuus — ja siten niiden potentiaalinen "teho” — on suurimmillaan
pienilla oppilasmaarilla ja vaimenee oppilasmaaran kasvaessa, minka vuoksi graafisessa
tarkastelussa keskitytaan alle 150 oppilaan kunta-vuosiluokkaryhmiin.

Kuvasta 1 havaitaan, etta 25 oppilaan ryhmakokosaantd toimii varsin hyvana ylarajana kunta-
ja vuosiluokkakohtaisille keskim&éaraisille ryhmien koolle: taméan saannon ylittdvia havaintoja
esiintyy lahinna vain oppilasmaaraltaan aivan pienimpien kunta-vuosiluokkaryhmien joukos-
sa. Kuten kuvaajan punaisten pisteiden sijainnista voidaan paatella, 25 oppilaan séantta
efektiivisempéana keskimaaraisen ryhmakoon ylarajana kuitenkin toimii 20 oppilaan saanto,
silla havaintojen tiheys on useimmissa tapauksissa suurimmillaan 20 oppilaan sé&dnnén muo-
dostamilla janoilla. Lisévahvistusta paatelmélle saadaan Kuvasta 2, johon on piirretty lokaalil-
la Kernel-tasoituksella estimoitu ryhmakoon odotusarvokayra yhdessa ryhméakokosaantdjen
kanssa.

= Yleistajuinen esitys enimmaisluokkakokosaéantoihin perustuvasta lahestymistavasta I6ytyy Murnanen ja Willettin
g2011) kirjan luvusta 9.

* Instrumenttimuuttuja-analyysissa keskitytaan oppiainekohtaisiin ryhmakokoihin koulutason ryhmékokojen sijasta,
mika on luontevaa ylakoulujen opetuksen, ja siten myds ryhmien muodostuksen, ollessa oppiainekohtaista.
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Kaikissa oppiaineissa ryhmakoon odotusarvo vahenee jyrkasti oppilasmaaran saavuttaessa
20 oppilaan rajan ja palaa nousevalle trendille 25 oppilaan rajalla tai nopeasti sen jalkeen.
Useimmissa tapauksissa vastaavanlainen, joskin loivempi muutos tapahtuu oppilasmaaran
saavuttaessa 40 oppilaan rajan, minka jalkeen odotusarvon vaihtelu on paasaantdisesti
vaimeaa. Havainnot yhta kaikki viittaavat siihen, etté perusopetuksen laatukriteerien ryhma-

kokosuositukset, mahdollisesti yhdessa valtionavustusten kanssa, jossain maarin vaikuttavat
opetuksen jarjestajien ryhmienmuodostuspaatoksiin ja mahdollistavat siten ryhméakoon vaiku-

tuksen identifioinnin instrumenttimuuttujamenetelmalla.
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Kuva 1. Ryhmakoko ja ryhmékokosaannot oppilasmaaran mukaan
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Kuva 1.
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Kuva 2. Ryhmé&koon odotusarvo ja ryhméakokosaannoét oppilasmaéaran mukaan
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Seuraten Angristin ja Lavyn (1999) lahestymistapaa, voidaan ryhméakoon vaikutus oppilaan
i arvosanaan estimoida seuraavan redusoidun yhtéldparin avulla:

ryhmiakokogy, = Xipqe' oy + By - sdantoyy + vy - f (oppilasmaaray,) + uy + wie (3

arvosana, = Xy Ay + Pz * S44Nt0. y + Vo * f (oppilasmiaray,) + 8, + €, (4)

jossa saantoy, v noudattaa yhtaloa (2), ja f(oppilasmaara,,,) on ryhméakoon paloittain lineaari-
nen trendi oppilasméaéaran suhteen, joka muodostetaan muuntamalla epajatkuva saantéfunk-
tio paloittain maaritellyksi jatkuvaksi funktioksi. Trendin lisaaminen yhtaldihin eliminoi saanto-
jen epdajatkuvuuskohtien ulkopuolella oppilasméaéaran kautta syntyvan epasuoran vaikutus-
kanavan oppilaan arvosanaan, jolloin ryhméakoon vaikutuksen instrumenttimuuttujaestimaatti
Bv = B./P, identifioituu ainoastaan epajatkuvuuskohdissa tapahtuvien muutosten kautta.
Malleissa (3)—(4) ovat mukana kaikki mallin (1) kontrollimuuttujat lukuun ottamatta kunta- ja
vuosiluokkakohtaisia kiinteité vaikutuksia. Koska jokaiselle kunta-vuosiluokkaparille havaitaan
maksimissaan kaksi eri ryhméakoon arvoa (vuosina 2008 ja 2010), naiden kiinteiden vaikutus-
ten kontrollointi tekisi estimoinnista tehottoman.” Olettaen, 1) saantdjen epajatkuvuuskohdis-
sa sekad ryhméakokojen etta arvosanojen kanssa korreloivat havaitsemattomat tekijat muuttu-
vat tasaisesti, 2) epdjatkuvuuskohdissa sdanndélla on merkitseva vaikutus ryhméakokoon

(B, # 0), ja 3) epajatkuvuuskohdan ylittdmisen vaikutus ryhméakokoon on systemaattisesti
samansuuntainen (monotonisuusehto), voidaan estimaatti By tulkita keskiarvoksi ryhmékoon
lokaaleista vaikutuksista arvosanoihin epajatkuvuuskohdissa tarkasteltuna.?®

Keskeisin uhka ylla kuvatun instrumenttimuuttujalahestymistavan validiudelle aiheutuu mah-
dollisesta opetuksen jarjestajien tai oppilaiden harjoittamasta taktikoinnista enimmaisryhma-
kokosaantdjen asettamien rajojen tuntumassa. Opetuksen jarjestajat voivat esimerkiksi pyrkia
rajoittamaan oppilasmaariaéan rajojen mukaisesti valttydkseen uusien opettajien palkkaami-
selta (Urquiola ja Verhoogen, 2009).?” Toisaalta oppilailla ja heidan vanhemmillaan voi olla
kannustimet valita koulu sen oppilasmaéarén perusteella tietdessaan tdméan vaikuttavan ope-
tusryhmien kokoon (Angrist ja Lavy, 1999). Suomessa kouluilla ei ole mahdollisuutta taydelli-
sesti kontrolloida oppilasméaariaan niiden ollessa velvollisia tarfjpamaan opetusta kaikille 1&hi-
alueensa oppilaille (lahikouluperiaate). Oppilaiden puolelta tulevaa taktikointia ei kuitenkaan
voida taysin pois sulkea, koska kouluvalinnan vapaus tarjoaa tdhan mahdollisuuden. Eras
tapa manipuloimisongelman havaitsemiseksi on tarkastella rajojen kohdalla tapahtuvaa ha-
vaintojen kasautumista (engl. bunching): mikali koulujen oppilasmaaria manipuloidaan rajojen
mukaisesti, tulisi sen nékya rajojen yla- tai alapuolelle osuvina havaintopiikkeind. Kuvassa 3
on esitetty yhteisvalintarekisterin yksildtason havaintojen maaréat opettajatiedonkeruun kunta-
vuosiluokkatason oppilasmaaran suhteen oppiaineittain keskittyen oppilasmaaraltaan enin-
tédén 110 oppilaan kuntavuosiluokkaryhmiin. Jakaumissa on jonkin verran havaintopiikkeja, ja
0sa naista sijaitsee 20 ja 25 oppilaan ryhmakokosaantéjen muodostamien rajojen (20, 25, 40,
50, 60, 75, 80 ja 100) tuntumassa. Selvaa kaikki oppiaineet kattavaa sdannénmukaisuutta ei
kuitenkaan ole havaittavissa, ja paasaantdisesti havaintomaaran vaihtelu voidaan olettaa
satunnaiseksi. Nakyvimmat havaintopiikit ovat englannin oppiaineessa 20 oppilaan sé&dnnon
muodostamilla rajoilla, erityisesti ensimmaisella rajalla, jossa havaintomaéara on noin kolmin-
kertainen viereisiin pisteisiin ndhden. Myds aidinkielessé ja maantiedossa on havaittavissa,

% Jo pelkkien kuntakohtaisten kiinteiden vaikutusten lisaaminen malleihin teki useimmissa tapauksissa instrumentista
tehottoman. Kuntakohtaisten kiinteiden vaikutusten ja instrumenttimuuttujien yhdenaikainen kaytté vaatisi kaytan-
ndssa pidemman pitkittaisaineiston ryhmien koosta.

% | jsatietoa instrumenttimuuttujaestimaattien tulkinnasta [6ytyy mm. Murnanen ja Willettin (2011) kirjasta.

# Urquiola ja Verhoogen (2009) nayttavat, etta Chilessa tamantyyppista manipulointia on tapahtunut.
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joskin véhemman selvasti, havaintojen kasautumista rajoille. Havaintojen kasautumisen syita
tai yhteyttd oppilaiden ja koulujen oppimiseen vaikuttaviin ominaisuuksiin on vaikea todentaa
kaytetysta tutkimusaineistosta, silla aineistossa on hyvin niukasti oppilaiden ja koulujen taus-
tamuuttujia. Mahdollisten ongelmien havaitsemiseksi voitaisiin esimerkiksi tarkastella oppilai-
den perhetaustamuuttujien kayttaytymista rajoilla Fredrikssonin ym. (2013) tavoin, mutta tal-
laisia muuttujia ei nykyisessé aineistossa ole mukana. Nykyisen aineiston taustamuuttujien
(paattéluokan oppilasmaara, sukupuoli, aidinkieli, syntymavuosi ja -kuukausi, yksiléllistettyyn
opetukseen osallistuminen, oppivelvollisuuden keskeytyminen sekd ammatinvalintaan vaikut-
tavat terveydelliset seikat) vakioinnilla ei havaita olevan merkittavaa vaikutusta instrumentti-
muuttujaestimaatteihin, mik& antaa osittaista tukea menetelman validiudelle. Tarkemmat
robustisuustarkastelut jatetadn tulevien, paremmilla aineistoilla tehtavien tutkimusten aiheek-
si.

Kahdesta edella kuvatusta menetelmasta jalkimmaista, IV-menetelmad, voidaan monin pe-
rustein pitda kunta- ja vuosiluokkakohtaisten kiinteiden vaikutusten menetelméaé luotettavam-
pana. Ensinndkaan IV-estimaatit eivat nojaa oletukseen kunta- ja vuosiluokkakohtaisten ha-
vaitsemattomien tekijoiden muutosten korreloimattomuudesta arvosanojen ja ryhmékokojen
muutosten kanssa.”® Toiseksi, toisin kuin kiinteiden vaikutusten estimaatit, IV-estimaatit ovat
tietyin oletuksin robusteja kunta- ja vuosiluokkakohtaisen keskimaaraisen ryhmékoon mitta-
virheille, jotka aiheutuvat muun muassa opettajatiedonkeruun puutteellisuuksista, kuten vas-
tauskadosta ja mahdollisista koulujen vaarin raportoimista ryhméakokotiedoista. V-
estimoinnissa keskeisena oletuksena on, etta tallaiset mittavirheet ovat luonteeltaan klassi-
sia, eli yhmakoon todellisen arvon kanssa korreloimattomia.?® Eras ongelma, johon kumpi-
kaan menetelma ei pysty vastaamaan, on arvosanojen puutteellisuus oppimisen mittarina.
Analyysissa ei pystyta ottamaan kantaa siihen, syntyykd mitattu ryhmékoon vaikutus arvosa-
noihin oppilaiden oppimisessa tapahtuvan muutoksen kautta, vai sekoittuuko vaikutukseen
esimerkiksi ryhmékoosta aiheutuva opettajien arvostelukaytantéjen muutoksen vaikutus.
Arvosanatiedoilla tehtdvan analyysin voidaan yhta kaikki ajatella olevan tarkea ensiaskel
ryhmakoon vaikutusten selvittdmisessa. Jatkotutkimuksissa kuvaa ryhmakoon vaikutuksista
ja vaikutusten taustamekanismeista on syyté tarkentaa kayttdmalla monipuolisempaa selitet-
tavien muuttujien joukkoa.

% Tarkemmin ottaen IV-menetelman kaytto ei edes edellyta aineistolta paneelirakennetta, vaan sité voitaisiin sovel-
taa my0s yhden havaintovuoden kasittdvaan poikkileikkausaineistoon. Tasséa raportissa useita oppilaskohortteja ja
opettajatiedonkeruita yhdistavaa aineistoa kaytetdan IV-analyysissa lahinna mahdollisimman suuren aineiston, ja
siten estimointitarkkuuden, saavuttamiseksi.

% Niin sanotussa klassisessa mittavirhemallissa mittavirhe selittavassa muuttujassa johtaa siihen, etta muuttujan
kertoimen regressioestimaatti aliarvioi kertoimen suuruuden (esim. Hausman, 2001).
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6.4.3 Tulokset

Taulukossa 6.1 on esitetty eri lahestymistavoilla saadut tulokset keskimaaraisen ryhmakoon
vaikutuksesta paattotodistuskeskiarvoon ja yksittaisten aineiden arvosanoihin.*® Edella kuvat-
tujen menetelmien liséksi rynmakoon ja arvosanojen yhteytta tarkasteltiin myos "tavallisten”
OLS-regressioiden avulla, tarkoittaen yhtalén (1) estimointia ilman kunta- ja vuosiluokkakoh-
taista kiinteaa vaikutusta yy;. Nama Taulukon 6.1 ensimmaisessa kerroinsarakkeessa esitetyt
OLS-tulokset antavat hyvin vahan viitettd ryhmakoon ja arvosanojen valisesté yhteydesta.
Kaikkien aineiden keskiarvon kohdalla tdman yhteyden piste-estimaatti on hyvin lahella nol-
laa ja ei-merkitseva. Ainoastaan ruotsin kielen (toisena kotimaisena kielend) ryhmékoon ja
arvosanan valilta [6ydetaan tilastollisesti merkitseva negatiivinen yhteys, viitaten ryhmakoon
pienentamisen oppimistuloksia parantavaan vaikutukseen tassa oppiaineessa. Tama yhteys
on kuitenkin erittain pieni: keskimaaraisen ryhméakoon pienentyessa yhdella oppilaalla, kes-
kim&arainen ruotsin arvosana kasvaa alle sadasosa-arvosanan verran. Toisaalta kolmessa
oppiaineessa, englannissa, fysiikassa ja kemiassa, |6ydetaan tilastollisesti merkitseva positii-
vinen yhteys ryhmékoon ja arvosanan véliltd. My6s ndma yhteydet ovat sadasosa-arvosanan
luokkaa, ja siten yhteiskunnallisen hyédyn kannalta varsin merkityksettémia. Taulukon 6.1
toisessa kerroinsarakkeessa kunnan ja vuosiluokan kiinted vaikutus arvosanoihin, ja siten
esimerkiksi alueelliset erot oppilaiden lahtétasossa ja oppilasarvioinnissa on vakioitu. Nama
estimaatit eivat merkittavasti eroa tavallisista OLS-estimaateista: kaikki estimoidut yhteydet
keskimaaraisen ryhméakoon ja arvosanojen valilla ovat erittain pienia (alle 0,01) ja suurim-
maksi osaksi tilastollisesti ei-merkitsevid. Kunta-vuosiluokkakohtaisten kiinteiden vaikutusten
vakioimisen jalkeen tilastollisesti merkitsevaa ryhmakoon yhteytta arvosanoihin ei enaa ha-
vaita ruotsin ja englannin kielen tapauksessa. Matematiikassa ja fysiikassa l6ydetdan nayttoa
pienesta positiivisesta yhteydesta, ja maantiedossa pienesta negatiivisesta yhteydestd, mutta
kaikki nAma yhteydet ovat suuruusluokaltaan vahapatoisia.

% Kéytetty otoskoko vaihtelee jonkin verran oppiaineiden vélilla johtuen opettajatiedonkeruun kuntatason tietojen
puuttumisesta joidenkin kuntien osalta. Lisaksi kunta- ja vuosiluokkakohtaisia kiinteité vaikutuksia kontrolloivissa
estimoinneissa (Taulukon 6.1 toinen estimaattisarake) kaytetdaan pienempaéa havaintomaaraa johtuen kuntakohtais-
ten tietojen muuntamisesta vuoden 2010 kuntajakoa vastaavaksi (ks. alaviite 22).
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Taulukko 6.1. Regressiotuloksia: ylakoulun ryhmakoon vaikutus 2008-2012
peruskoulun paattdneiden oppilaiden paattétodistusarvosanoihin

Arvosana/oppiaine Keskim. OLS-estimaatit IV-estimaatit, ryhmékoko-
ryhmékoko saannot

Maks. 20 Maks. 25

oppilasta oppilasta

Kaikkien aineiden keskiarvo 17.4 0.0018 -0.0024

(0.0037) (0.0028)
N=355,749 N=316,952

Aidinkieli, suomi 19.2 0.0037 00020  -0.0448%*  -0.0557%*
(0.0026)  (0.0025)  (0.0151)  (0.0144)
N=323,426 N=288,997 N=323426 N=323,426
F=30.6 F=45.3
Toinen kotim. kieli, ruotsi 18.2 0.0076%  -0.0016  -0.0371%*  -0.0482+*
(0.0039)  (0.0027)  (0.0116)  (0.0117)
N=311431 N=278,896 N=311,431 N=311,431
F=415 F=49.1
Englanti 18.2 0.0109**  -0.0028  -0.0599%*  -0.0728%*
(0.0033)  (0.0025)  (0.0165)  (0.0180)
N=349,559 N=311,811 N=349,559 N=349,559
F=29.1 F=28.1
Matematiikka 18.4 00023 0.0055%  -0.0439%*  -0.0334%
(0.0026)  (0.0023)  (0.0168)  (0.0141)
N=353,172 N=315224 N=353,172 N=353,172
F=33.1 F=46.2
Fysiikka 15.7 0.0073*  0.0094**  -0.0439*  -0.1315%

(0.0038) (0.0029) (0.0257) (0.0728)
N=338,383 N=303,372 N=338,383 N=338,383
F=11.2 F=5.0

Kemia 15.8 0.0072** 0.0049 -0.0489%*  -0.1454*
(0.0035) (0.0032) (0.0161) (0.0701)
N=326,819 N=293,044 N=326,819 N=326,819

F=45.6 F=6.9
Maantieto 19.1 -0.0015 -0.0050%*  -0.0764***  -0.0505%**
(0.0034) (0.0024) (0.0270) (0.0129)
N=339,080 N=303,250 N=339,080 N=339,080
F=11.3 F=48.5
Biologia 18.1 -0.0032 -0.0019  -0.0565***  -0.0614***

(0.0030) (0.0021) (0.0161) (0.0103)
N=342,221 N=305,811 N=342,221 N=342,221

F=13.2 F=51.3
Kunta-vuosiluokka Ei Kylla Ei Ei
Paloittain lineaarinen trendi Ei Ei Kylla Kylla

Malleissa on vakioitu paattéluokan oppilasmaara, sukupuoli, aidinkieli, syntyméavuosi ja -kuukausi, yksilollistettyyn
opetukseen osallistuminen, oppivelvollisuuden keskeytyminen ja ammatinvalintaan vaikuttavat terveydelliset seikat.
Suluissa kunta- ja kohorttitasolla klusteroidut keskivirheet. F-arvot IV-estimaattien alapuolelle kuvastavat instrument-
timuuttujan relevanssia. Tilastollinen merkitsevyys: *

(p<0.1), ** (p<0.05), *** (p<0.01).
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Taulukon 6.1 kolmannessa ja neljdnnessa estimaattisarakkeessa esitetyt 20 ja 25 oppilaan
enimmaisluokkakokoséantoja hyddyntavat instrumenttimuuttuja- eli IV-regressiotulokset poik-
keavat varsin radikaalisti edella raportoiduista OLS-tuloksista. Naiden tulosten perusteella
ryhmékoolla on kaikissa kahdeksassa oppiaineessa hyvin samankaltainen, tilastollisesti mer-
kitsevasti negatiivinen vaikutus oppilaan arvosanaan. Ryhmakokovaikutuksen piste-estimaatit
sijoittuvat paaosin valille [-0.08, -0.03].31 Poikkeuksena 25 oppilaan sdanndn kayttaminen
tuottaa fysiikan ja kemian tapauksessa suurehkot piste-estimaatit -0,13 ja -0,15, joiden tulkin-
taan on kuitenkin syyta suhtautua varovaisesti estimaattien suurten keskivirheiden ja heikkoi-
hin instrumentteihin viittaavien alhaisten ensimmaisen vaiheen F-testisuureiden takia. Muissa
tapauksissa F-arvot ylittdvat yleisesti heikkojen instrumenttien havaitsemiseen kaytetyn rajan
F=10.%? Vaikutusten vertailemista oppiaineiden valilla hankaloittaa se, etti oppiainekohtaisten
estimaattien suuruusjarjestys on erilainen riippuen kaytetysta instrumenttimuuttujasta. Suu-
rimmaksi osaksi oppiainekohtaiset erot ovat kuitenkin pienid estimaattien luottamusvaleihin
suhteutettuna. Instrumenttimuuttujaestimaattien robustisuutta tutkittiin Angristin ja Lavyn
(1999) tavoin rajaamalla otos oppilasmaaraltaén enintaan viiden oppilaan paassa ryhmako-
koséantdjen epajatkuvuuksista sijaitseviin kunta-vuosiluokkaryhmiin. Tama rajaus odotetusti
kasvatti IV-estimaattien keskivirheitd, mutta ei vaikuttanut merkittavasti piste-estimaatteihin
lukuun ottamatta paria yksittaista tapausta (fysiikka 25 oppilaan saannélla ja maantieto 20
oppilaan sdannolld), joissa instrumentin relevanssi oli jo ennen rajausta kyseenalainen.

6.4.4 Paatelmat

Tassa luvussa tarkasteltiin empiirisesti ylakoulujen ryhméakokojen vaikutuksia oppilaiden
paattétodistusarvosanoihin. Tulokset antavat viitteita rynméakokojen pienentamisen hyddyista:
enimmaisryhmékokoséantdihin perustuvan kvasikokeellisen analyysin tulosten mukaan ryh-
makoon pieneneminen yhdella oppilaalla on yhteydesséa 0,03-0,08 pistettd korkeampaan
arvosanaan. Nama tulokset ovat linjassa aikaisempien kansainvalisten, kokeellisia tai kvasi-
kokeellisia tutkimusasetelmia hyddyntaneiden tutkimusten kanssa (ks. Kirjavainen ym.,
2015). IV-tulokset erosivat tavanomaisten OLS-regressioiden tuloksista, joiden mukaan ryh-
makoon ja arvosanojen valilla ei ole merkittavaa tilastollista yhteyttd. OLS- ja IV-estimaattien
valisille eroille voidaan esittaa ainakin kolme erilaista tulkintaa. Ensiksi, erojen voidaan arvella
johtuvan siita, etté IV-menetelma eliminoi havaitsemattomista alueellisista ja ajallisista erois-
ta, kuten oppilaiden erilaisesta lahtdtasosta ja opettajien lahtékohtaisesti erilaisista arvostelu-
kaytanteista, johtuvan harhan estimaateissa. Toiseksi, estimaatit voivat erota toisistaan, kos-
ka IV-menetelma eliminoi ryhméakoon mittavirheistéd aiheutuvan harhan. Kolmas tulkinta eroil-
le on, etta IV-estimaatit mittaavat ryhmékoon lokaaleja vaikutuksia ryhmakokosaantdjen epa-
jatkuvuuksien kohdalla, kun taas OLS-estimaatit kuvaavat kaikkia oppilaita ja kouluja koske-
via keskimaaraisia ryhmakokovaikutuksia.

Tuloksiin ryhméakokojen vaikutuksista on vield syyta suhtautua varovaisesti, silla analyysin
tulokset tarkentunevat lahitulevaisuudessa. Tulevissa analyyseissa aineiston laatua on mah-
dollista parantaa monin tavoin, kuten siirtymalla kayttdmaan kuntatason ryhmékokotietojen

s IV-estimaatteja tulkittaessa on muistettava, ettd ne kuvastavat vaikutusta, joka syntyy ryhmékoon kasvaessa
yhdella oppilaalla. Kuten Kuvista 1 ja 2 aiemmin nahtiin, ryhmakokosaéntdjen aiheuttama vaihtelu ryhmékoossa voi
kuitenkin potentiaalisesti olla hyvinkin suurta, keskimaaraisen ryhméakoon pudotessa parhaimmillaan 25:sta 13:sta.
Tallaisten suurten muutosten kokonaisvaikutukset ovat luonnollisesti Taulukon 6.1 IV-estimaattien monikertoja.

% Kaikki ensimmaisen vaiheen estimaatit ryhmékokosaantojen ja todellisen ryhmékoon vélisesta yhteydesté ovat
tilastollisesti merkitsevasti positiivisia. Padosin estimaatit sijoittuvat valille [0.2, 0.4], viitaten siihen, ettd saavuttaes-
saan ryhmakokosaannén merkitseman rajan, koulut pienentavat ryhméakokojaan keskimaarin 20-40 prosenttia ryh-
méakokosaanndn maarittamasta pienennystarpeesta. Suurimmillaan (0.5) ensimmaisen vaiheen estimaatti on ruotsin
kielessa 20 oppilaan sd&annon tapauksessa, kun taas pienimméat estimaatit (alle 0.1) saadaan kemian ja fysiikan 25
oppilaan saannon tapauksessa. Nama tulokset ovat sopusoinnussa aiempien Kuvasta 2 tehtyjen havaintojen kans-
sa, joiden mukaan saannot vaikuttavat hieman eri tavoin eri oppiaineissa.
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sijaan koulutason tietoja seka yhdistamalla aineistoon lisaa tietoja oppilaiden taustoista ja
tulemista. Aineistollisten parannusten avulla voidaan ryhméakokoséaéantéihin perustuvien me-
netelmien validiutta arvioida nykyista tutkimusta paremmin seka paasta kasiksi uusiin, mie-
lenkiintoisiin kysymyksiin, kuten ryhmékoon pidemman aikavalin vaikutuksiin ja vaikutusten
eroihin eri taustoista tulevien oppilaiden valilla.
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LIITTEET OSA B

Liite B.1

Alla esitetédéan estimointi tuloksia, joissa tuen vaikutuksia on arvioitu erikseen ala- ja ylaasteille ja niiden kuntien ylaasteilla, joissa on vain yksi ylaaste. Esitdmme tassa
kolme mallispesifikaatiota, muut tulokset pyynnosta. Spesifikaatiossa 1-3 on selitettavana muuttujana keskimaaraisen luokkakoon muutos ja malleissa 4-6 suurten
luokkien osuus. Kaikissa taulukoissa tahdet viittaavat p-arvoihin (* p<0.1; ** p<0.05; *** p<0.01).

Vain ala-asteet mukana:

keskimaaraisen luokkakoon muutos suurten luokkien osuuden muutos

(@) @ ®d) 4) ®) (6)
Tuki (1: kyll; 0: ei) 0.27185 0.00371 -0.25045 -3.53223** -3.90543%** -2.28282
(0.35718) (0.32030) (0.40241) (1.36228) (1.42903) (1.55643)
Kustannusten muutos -0.00058*** -0.00077*** -0.00053 0.00065
(0.00016) (0.00025) (0.00052) (0.00044)
Tuki*kust.muutos 0.00031 -0.00198**
(0.00032) (0.00094)
Vakiotermi -0.50054 0.08285 0.26391 0.79059 1.32995 0.17406
(0.33866) (0.32358) (0.36212) (1.18283) (1.36137) (1.29859)
R? 0.00 0.07 0.08 0.01 0.02 0.02
N 291 286 286 291 286 286
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Vain yld-asteet mukana:

keskimaaraisen luokkakoon muutos suurten luokkien osuuden muutos

€] ) ©)) 4 ) (6)
Tuki (1: kyllg; 0: ei) 0.16846 -0.04493 -0.28024 -0.79348** -0.57414 -1.40723**
(0.33092) (0.29424) (0.39540) (0.37534) (0.35815) (0.68572)
Kustannusten muutos -0.00028* -0.00042 0.00024 -0.00028
(0.00016) (0.00034) (0.00042) (0.00022)
Tuki*kust.muutos 0.00022 0.00080
(0.00039) (0.00067)
Vakiotermi -0.97719*** -0.59999** -0.40992 -0.16485 -0.48868 0.18427
(0.31864) (0.30188) (0.36329) (0.22690) (0.59169) (0.33178)
R? 0.00 0.03 0.03 0.00 0.01 0.01
N 264 260 260 265 260 260

Vain vhden yla-asteen kuntien ylaasteet mukana:

keskimaaraisen luokkakoon muutos suurten luokkien osuuden muutos

€] ) ©)) 4 ®) (6)
Tuki (1: kyllg; 0: ei) 0.16846 -0.04493 -0.28024 -0.79348** -0.57414 -1.40723**
(0.33092) (0.29424) (0.39540) (0.37534) (0.35815) (0.68572)
Kustannusten muutos -0.00028* -0.00042 0.00024 -0.00028
(0.00016) (0.00034) (0.00042) (0.00022)
Tuki*kust.muutos 0.00022 0.00080
(0.00039) (0.00067)
Vakiotermi -0.97719%** -0.59999** -0.40992 -0.16485 -0.48868 0.18427
(0.31864) (0.30188) (0.36329) (0.22690) (0.59169) (0.33178)
R? 0.00 0.03 0.03 0.00 0.01 0.01
N 264 260 260 265 260 260
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Yll& olevista tuloksista huomataan, etta vaikka estimointi tehdaan erikseen ala- ja ylaasteille,
tulosten paalinjat ovat edelleen samat. Keskimaaraista luokkakokoa ei pystyta tuen saamisel-
la selitthméaén. Sen sijaan suurten luokkien osuuteen on yleisemmin nahtévissa tilastollisesti
merkitseva negatiivinen vaikutus molemmilla kouluasteilla, vaikkakin merkitsevyys vaihtelee
hiukan mallispesifikaatiosta toiseen. Tuen kerroin on kuitenkin johdonmukaisesti negatiivinen
kaikissa regressioissa (4)-(6). Kustannusten muutos selittda keskimaaraista luokkakokoa
odotetulla tavalla ala-asteiden kohdalla, mutta yla-asteella tatéa vaikusta ei enda juurikaan
havaita. On kuitenkin huomattava, etté ala-asteella oppilaiden ja opettajien suhde on raken-
teellisemmin yhteydesséa kustannuksiin, koska ala-asteella opetuksesta vastaavat luokan-
opettajat. Yldasteella yhteys ei enaa valttamatta pida samalla lailla, koska oppilaat jaetaan
ryhmiin oppiaineiden mukaan. On myods huomattava, etté tuen vaikutus suurten luokkien
osuuteen on huomattavasti suurempi ala-asteilla kuin yla-asteilla. Tama antaisi olettaa, etta
tukea on ohjattu enemman ala-asteille. Sindnsa tdmé on johdonmukainen tapa ohjata tukea,
silla yleisesti nahdaan pienempien luokkien hyddyttavan juurikin alemmilla kouluasteilla.
Lopuksi, kun tarkasteluun otetaan yhden yla-asteen kunnat, ei voida todeta, etta tuella olisi
ollut vaikutusta keskimaaraiseen luokkakokoon tai suurten luokkien/ryhmien osuuteen. Eras
selitys talle voi olla, ettd kunnan ainoan yla-asteen mahdollisuuksia jarjestéa opetusryhmiaén
uudestaan rajoittavat esimerkiksi fyysiset tilarajoitteet. Jos kouluja on useita, on oletettavasti
helpompaa jarjestaa resursseja naiden koulujen kesken.
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7. KUNTATYONTEKIJOIDEN VIIDEN
VUODEN IRTISANOMISSUQOJA JA
KUNTALIITOKSET

7.1 Kuntaliitokset ja irtisanomissuoja

Suomessa solmittiin vuosina 2007 ja 2009 45 kuntaliitosta.*® Liitoksista paatettiin vapaaehtoi-
sesti kuntatasolla. Yksi merkittava erityispiirre ndissa kuntaliitoksissa oli, etta liitoskuntien
kuntatyontekijat saivat viiden vuoden takuun ty6paikkansa sailymisesta. Kuntaliitokset saat-
toivat siis aiheuttaa merkittavan rajoitteen kuntatyontekijéiden maéaran vahentamiselle. Rajoit-
teen analysointi auttaa ymmartamaan tyontekijdiden maaran saantelyn mahdollisia vaikutuk-
sia yleisella tasolla. Tassa tutkimuksessa keskeinen kiinnostuksen kohteena oleva toimenpi-
de on juuri irtisanomissuojan paattyminen, mutta tarkastelemme lyhyesti myds kuntaliitoksen
voimaantulon vaikutuksia.

7.2 Tutkimusmenetelmat

Vaikutusten arviointi on vaikeaa, koska liitoskunnat ja ei-littyneet kunnat ovat monella tapaa
keskenaan erilaisia. Osa eroista havaitaan aineistosta, mutta kaikkia ei. Syy-seuraus -
paattelyn mahdollistamiseksi tulee pystya huomioimaan myods havaitsemattomien ominai-
suuksien vaikutus kiinnostuksen kohteena olevaan ilmiéon. Paéasiallisena tutkimusmenetel-
mé&na on ns. ero-eroissa -menetelma (engl. difference-in-differences, jaliempana DID).** Me-
netelmassé verrataan koe- ja verrokkiryhmien tulemia ennen ja jalkeen jonkin uudistuksen tai
toimenpiteen. Tassa tutkimuksessa yhden koeryhman muodostavat vuoden 2007 alussa
kuntaliitoksen toteuttaneet kunnat ja toisen koeryhméan vuoden 2009 alusta kuntaliitoksensa
toteuttaneet kunnat.

Koska liitoksen jalkeen kuntatalouden tunnusluvut havaitaan vain uudessa kuntakokonaisuu-
dessa, havaintoyksikkdna on koko kuntaliitos, eivat yksittaiset kunnat. Kontrolliryhméana toimii
puolestaan joukko keinotekoisia kuntaliitoksia. Ideana on verrata litoskuntia nimenomaan
samankokoisiin potentiaalisiin liitoksiin, joita ei kuitenkaan solmittu. Haluamme siis verrata
esimerkiksi kolmen pienen kunnan liitosta mahdollisimman samankaltaiseen kolmen itsenéi-
sena jatkaneen kunnan ryhmaan, emme yhta isoon yksittaiseen kuntaan. Jalkimmainen ver-
tailu antaisi harhaanjohtavan kuvan litoksen vaikutuksesta esimerkiksi siit syysta, ettéa isos-
sa kunnassa on vain yksi keskusta ja tiiviimpi yhdyskuntarakenne kuin kolmen kunnan liitok-
sessa, jossa kaikilla kunnilla on omat keskustansa®.

Verrokkiryhman muodostaminen kuntaliitostasolla on hankalaa, koska mahdollisia kuntalii-
toksia on valtava maara. Verrokkiryhméan muodostamiseksi kaytdmme verkostoalgoritmia
(Wernicke, 2005; Wernicke & Rasche, 2006), jonka avulla voimme muodostaa kaikki mahdol-

% Vuonna 2007 tehtiin 13 liitosta, vuonna 2008 yksi liitos ja vuonna 2009 32 liitosta. Koska vuonna 2008 oli vain 1
liitos, arvioimme ainoastaan 2007 ja 2009 liitoksia.

% Menetelm& kuvataan lukuisissa ekonometrian oppikirjoissa, kuten teoksessa Angrist ja Pischke (2009). Suomen -
kielella menetelmaa avaa laajemmin esimerkiksi Pekkarinen (2006). Saarimaa ja Tukiainen (2015) puolestaan sovel-
tavat menetelmaa tutkiessaan kuntaliitoksiin liittyvia vapaamatkustusongelmia.

% Aiemmassa kuntaliitosten vaikutuksia tutkivassa kirjallisuudessa on kaytetty vastaavia tekniikoita, mutta usein
verrokkirynma on muodostettu yksittdisten kuntien joukosta eikd potentiaalisten liitosten joukosta (ks. esim. Allers ja
Geertsema 2014, Blom-Hansen et al. 2014 seka Reingewetz 2012). Poikkeuksena mainittakoon Moision ja Uusitalon
(2013) tutkimus, jossa vertailtiin kahden kunnan toteutuneita liitoksia kahden potentiaalisen kunnan verrokkiliitoksiin.
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liset 2—6 kunnan liitokset, joita Suomessa on mahdollista tehda silla rajoituksella, etté liitoksil-
la on yhtenainen raja, eika liitoksia solmita yli maakuntarajojen*®. Tallaisia mahdollisia liitoksia
on yli sata tuhatta. Taulukossa 7.1 esitetddn mahdollisten liitosten lukumaarat yksityis-
kohtaisemmin liitoskuntien lukumaaran mukaan. Poistamme tasté joukosta kaikki sellaiset
liitokset, joissa on mukana kuntia, jotka solmivat liitoksia vuosien 2005—2015 aikana. Poista-
misen jalkeen jaljelle jaa 5443 mahdollista liitosta.

Taulukko 7.1. Koe- ja kontrolliryhmien kuntaliitosten lukumaarat

Mahdolliset liitokset

Liitoskuntien Mahdollisten liitosten ilman oikeita Toteutuneet
lukuméaara lukumaara litoskuntia Verrokkiliitokset litokset
2 887 357 145 29
3 2470 545 45
4 7526 884 20
5 23939 1426 5
6 77736 2231 10 2
Kaikki 112 558 5543 225 45

Poimimme tasta joukosta ns. "lahimman naapurin -menetelmalld” (nearest neighbour mat-
ching) jokaiselle oikealla liitokselle viisi mahdollisimman samankaltaista verrokkiliitosta kayt-
téden vuoden 2006 tietoja. Verrokkien muodostamisessa otettiin huomioon liitoskuntien luku-
maarda, asukasluku, perusterveydenhuollon kuntayhtymat, kuntalaisten tulotaso, kuntien vali-
set tuloerot seké asukkaiden asuinpaikan keskimaaréinen etéisyys liitoksen keskustaan. Kal-
taistuksessa kaytetdan ainoastaan vuoden 2006 tietoja. Koe- ja verrokkiryhmat siis tehdaan
naiden muuttujien suhteen mahdollisimman vertailukelpoisiksi ennen kuin vertailemme koe-
ja kontrolliryhmien muutoksia yli ajan.

DID-menetelmén luotettavuus syy-seuraus -péattelyn ndkdkulmasta perustuu kahteen ole-
tukseen. Ensiksi on oletettava, etta koe- ja verrokkiryhmat olisivat kehittyneet ajassa samalla
tavalla, mikali litoksia ei olisi solmittu. Tama oletus toteutuisi ikdan kuin automaattisesti, mi-
kali kunnat olisi jaettu satunnaisesti koe- ja kontrolliryhmiin. Koska kuntaliitosten tapauksessa
nain ei ole, arvioimme empiirisesti tdman oletuksen paikkansa pitavyytta. Toinen oletus on
se, ettd kuntaliitokset eivat vaikuta niiden kuntien toimintaan, jotka eivat tehneet liitoksia.
Liitoksilla ei siis saa olla ulkoisvaikutuksia muihin kuntiin.

7.3 Tulokset

Kuntaliitosten keskeinen tavoite on skaalaetujen saavuttaminen ja siten menojen kasvun
hillitseminen. Toisaalta viidenvuoden irtisanomissuoja voi merkittavasti vaikeuttaa kustannus-
saastojen toteutumista. Nain ollen tarkastelemme seka liitosten etta irtisanomissuojan pur-
kautumisen vaikutuksia. Tutkimuksen aineistona kaytetaan Tilastokeskuksen tietoja. Kaikki
rahamaarat ovat nimellisia.

Aloitamme empiirisen tarkastelun kuntatyontekijoiden maarasta. Tama on tietenkin keskeinen
kiinnostuksen kohde irtisanomissuojan purkamisen vaikutusten arvioinnin kannalta. Valitetta-
vasti tdma muuttuja on ongelmallinen. Luvuissa ei ole mukana kuntayhtymien tydntekijoita,

* Saarimaa ja Tukiainen (2014) kuvaavat taman menetelman tarkemmin. Jatimme Salon 10 kunnan liitoksen pois
analyysista, koska mahdollisten liitosten lukumaara olisi rajahtanyt niin suurelle liitokselle.
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koska heita ei luonnollisestikaan voida tilastoida millek&an yksittaiselle kunnalle. Merkittava
osa kuntatydntekijoita siis puuttuu luvuista, mika voi antaa harhaisen kuvan ryhmien vertai-
lusta. Toisaalta tdma ei ole ongelma DID-menetelmé&n kannalta, mikali kuntayhtymien ja kun-
tien tyontekijdiden keskinainen suhde ei muutu juuri irtisanomissuojan raukeamisen yhtey-
dessa. Kuntayhtymatyontekijéiden puuttuminen on ongelma vain siind tapauksessa, etta
kuntayhtymia purkautuu, syntyy tai olemassa olevissa yhtymissa tapahtuu muita merkittavia
muutoksia tdsmalleen samaan aikaan kuin irtisanomissuoja raukeaa.

Kuvassa 7.1 on kuvattu kuntatydntekijéiden maaran kehitys koe- ja verrokkiryhmissa vuosina
2000-2014. Kuvasta nahdaan ensinnékin se, etta tydntekijamaarien osalta vuoden 2009
litokset eroavat vuoden 2007 liitoksista. Tama johtuu siitd, ettd vuoden 2009 liitoksissa on
mukana keskimaarin enemman kuntia ja mukana olevat kunnat ovat keskimaérin suurempia
asukasluvultaan. Kontrolliryhmén taso on luonnollisesti kahden koeryhmén valissa. Toinen ja
tarkedmpi havainto on, ettd ennen liitoksia (siniset viivat) kuntatydntekijdiden maéra kehittyi
suurin piirtein samalla tavalla eri ryhmissa, mika viittaa siihen, etta edella kuvatut DID-
oletukset ovat voimassa. Nayttaa siis esimerkiksi siltd, etta koe- ja verrokkiryhmét noudatta-
vat samanlaista taloudellista suhdannekehitysta.

Kuvasta 7.1 ndhdaan myds, ettd mitdan merkittévia irtisanomisia ei toteutettu irtisanomis-
suojan paatyttya. Tama patee seka 2007 etta 2009 liitoksille. Vuoden 2009 liitoksien osalta
on nahtavissa hienoista kasvua kuntatytntekijoiden maarassa liitoksen jalkeen. Tama voi
selittya osaltaan silla, ettd monet vuonna 2009 liitoksen tehneet kunnat olivat mukana perus-
terveydenhuollon kuntayhtymisséa ennen liitosta (ks. Saarimaa ja Tukiainen 2014). Liitoksen
jalkeen naiden kuntayhtymien tyontekijoista tuli uuden litoskunnan tydntekijoita, mika nakyy
kuntatyontekijoiden maaran kasvuna.

Nollatulos voi johtua lukuisista syista. Yksi selitys on se, etta kuntien kannustimet tehostaa
toimintaansa ovat yksinkertaisesti puutteelliset. Toinen selitys on se, etté kaikille tyontekijtille
on tarvetta. Vaestdn vanhenemisen myoéta tulevaisuudessa kuntapalveluiden kysynta kasvaa
ja toisaalta edessa saattaa haamottaéa pikemminkin tydvoimapula kuin tyontekijéiden liiallinen
maara. Kolmas selitys voi olla se, etta sopeutuminen liitokseen tehdaan pikkuhiljaa elakkeelle
siirtymisen kautta. Tama perustelu on kuitenkin jossain méarin epatodennékdinen, koska
tydntekijamaarissa ei nay laskua liitosten voimaanastumisen jalkeen.
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Kuva 7.1. Kuntatydntekijéiden maaran kehitys, 2000-2014
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Kuvateksti: Y-akselilla kuvataan kuntatydntekijoiden lukuméaéaréa asukasta kohden. X-akselilla on vuodet. Kuvan
pisteet ovat kunkin ryhmén keskiarvoja kyseisené vuotena. Siniset pystyviivat kuvaavat liitosten astumista voimaan.
Punaiset pystyviivat kuvaavat kuntatydntekijoiden viiden vuoden tydpaikkasuojan paattymista. Pysty katkoviiva
viittaa 2007 liitoksiin ja yhtendinen pystyviiva viittaa 2009 liitoksiin.

Seuraavaksi tarkastelemme kunnan menoja (kuva 7.2). Menoihin ei liity yhta suurta mittaus-
ongelmaa kuin kuntatydntekijéiden maariin, silla kuntayhtymien menot kirjautuvat peruskunti-
en ostoihin. Joissain tapauksissa (esim. isantékuntajarjestely) menomuuttuja ei anna oikeaa
kuvaa yksittaisen jasenkunnan menoista. On kuitenkin jalleen syyta todeta, ettd DID-
menetelméan tapauksessa tdma ei ole ongelma, kunhan téllaiset jarjestelyt eivat muutu sa-
maan aikaan irtisanomissuojan kanssa.

Kuvan 7.2 perusteella voidaan jalleen todeta, etté eri ryhmien menojen kehitys on ollut hyvin
samanlaista ennen liitoksia. Vuoden 2007 liitokset ovat onnistuneet hillitsemaéan menojen
kehitysta jonkin verran, koska vuodesta 2007 eteenpdin tAméan ryhman menokehitys erkani
verrokkiryhmasta. On kuitenkin muistettava, etta naita liitoksia on aineistossa ainoastaan 13
kappaletta, joten koko talouden tasolla ei voida puhua merkittavista rahasummista. My6s
vuoden 2009 liitoksissa menojen kasvu hieman hidastui verrokkiryhmaan verrattuna, mutta
tdma on nahtévissa vasta nelja vuotta liitosten jalkeen. Sen sijaan irtisanomissuojan loppu-
minen ei vaikuttanut menokehitykseen kummassakaan ryhmassa. On tietenkin muistettava,
ettd pelkastaan menokehitysta katsomalla ei tietenk&&n voi sanoa, johtuuko menojen piene-
neminen skaalaeduista vai esimerkiksi palvelutason heikkenemisesta.
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Kuva 7.2. Menojen kehitys, 2000-2014
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Kuvateksti: Y-akselilla kuvataan kuntien menot euroissa asukasta kohden. X-akselilla on vuodet. Kuvan pisteet ovat
kunkin ryhman keskiarvoja kyseisena vuotena. Siniset pystyviivat kuvaavat liitosten astumista voimaan. Punaiset
pystyviivat kuvaavat kuntatydntekijoiden viiden vuoden tydpaikkasuojan paattymista. Pysty katkoviiva viittaa 2007
liitoksiin ja yhtendinen pystyviiva viittaa 2009 liitoksiin.

Kuvassa 7.3 tarkastelemme puolestaan toimintakatteen kehitystd. Toimintakate kertoo raha-
maaran, joka kunnan tulee kattaa veroilla, valtionosuuksilla ja velalla. Toimintakate on siis
karkeasti ottaen kunnan toimintatulojen (kuten myynti- ja maksutuotot, saadut avustukset) ja
toimintamenojen erotus. Toimintakate huomioi siis rahavirrat, jotka kulkevat kuntayhtymien tai
vaikkapa isdntakuntajarjestelyjen kautta. Toimintakatteessa nakyy selva muutos kuntaliitos-
ten astuessa voimaan, minka jalkeen liitosryhmat palaavat samalle trendille ja mydhemmin
myo6s samalle tasolle verrokkiryhméan kanssa. Taméa muutos johtunee kuntaliitosavustuksista,
jotka kirjataan kuntien toimintatuloihin. Kuva 7.3 ei tuo juurikaan uutta tietoa kuvaan 7.2 ver-
rattuna liitosten tai irtisanomissuojan purkamisen vaikutuksista. Kuvan 7.3 perusteella on siis
luultavaa, ettéd irtisanomissuoja ei olennaisesti vahentanyt mydskaan kuntayhtymissa tyds-
kentelevien maaraa.
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Kuva 7.3. Toimintakatteen kehitys, 2000-2014
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Kuvateksti: Y-akselilla kuvataan kuntien toimintakate euroissa asukasta kohden. X-akselilla on vuodet. Kuvan pisteet
ovat kunkin ryhman keskiarvoja kyseisena vuotena. Siniset pystyviivat kuvaavat liitosten astumista voimaan. Punai-
set pystyviivat kuvaavat kuntatydntekijéiden viiden vuoden tydpaikkasuojan paattymista. Pysty katkoviiva viittaa 2007
litoksiin ja yhtendinen pystyviiva viittaa 2009 liitoksiin.

Vaikka irtisanomissuojan purkaminen ei nayta vaikuttavan tyéntekijéiden kokonaismaaraan
tai kunnan menoihin, on silti mahdollista, ettd sdantelyn aiheuttamien rajoitteiden purkautu-
minen on johtanut kuntien toiminnan parantumiseen. On esimerkiksi mahdollista, ett vanho-
ja tyontekijoita on irtisanottu ja uusia, kenties paremmin tehtaviin sopivia, on palkattu tilalle.
Tama voi periaatteessa johtaa siihen, ettd samoilla tyéntekijamaarilla ja menoilla tuotettaisiin
paremmat palvelut.

Jotta voisimme arvioida onko kuntien palvelutuotanto télla tavoin parantunut, tarkastelemme
muutoksia asuntojen hinnoissa. Jos kunnan palvelut paranevat ilman, ettd kuntien menot
kasvavat, kunnasta tulee houkuttelevampi paikka asua. Lyhyella aikavalilla tama nékyy asun-
tojen hintojen nousuna, koska asuntotarjonta ei reagoi kovin nopeasti lisdéntyneeseen kysyn-
tédan. Hyva verojen ja palveluiden kokonaisuus siis kapitalisoituu asuntojen hintoihin, joten
muutokset asuntojen hinnoissa ovat kohtalaisen hyva mittari kunnan toiminnan mahdolliselle
tehostumiselle. Kuvasta 7.4 kuitenkin ndhdaan, etta myoskaan asuntojen hinnat eivét reagoi
irtisanomissuojan poistumiseen. Tulos viittaa siihen, etta irtisanomissuoja tuskin on paranta-
nut kuntapalveluiden laatua merkittavasti. Asuntojen hintojen tarkastelu viittaa myés siihen,
ettd vuoden 2007 liitosten osalta havaittu menojen lieva lasku ei nay korkeampina asuntojen
hintoina.
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Kuva 7.4. Asuntojen hinnat, 2000-2014
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Kuvateksti: Y-akselilla kuvataan kuntien asuntojen hintojen logaritmi. X-akselilla on vuodet. Kuvan pisteet ovat kun-
kin ryhmén keskiarvoja kyseisena vuotena. Siniset pystyviivat kuvaavat liitosten astumista voimaan. Punaiset pysty-
viivat kuvaavat kuntatydntekijoiden viiden vuoden tyopaikkasuojan paattymista. Pysty katkoviiva viittaa 2007 liitoksiin
ja yhtendainen pystyviiva viittaa 2009 liitoksiin.

7.4 Paatelmat

Viiden vuoden irtisanomissuojan poistuminen ei nay millaan tavalla kuntien tyontekijéiden
maarassa tai kuntien menoissa litoksen tehneissa kunnissa. Kuntaliitokset itsessdan naytta-
vat aiheuttaneen 2007 liitoksille I1ahinnd menojen pienté laskua. Tama& muutos on hyva, mikali
menojen laskun taustalla on skaalaedut tai muuten tehostunut toiminta. Se ei valttamatta ole
kuitenkaan hyva asia, jos menojen lasku on saatu aikaan esimerkiksi palvelujen laatua hei-
kentamalla.

Mydskaan asuntojen hinnat eivat reagoi irtisanomissuojan poistumiseen, eivatka kuntaliitok-
siin itsessaan. Asuntojen hintojen muutoksia pidetaan yleisesti hyvana mittarina asukkaiden
hyvinvoinnin muuttumiselle. Nayttaa siis silta, ettd kummallakaan arvioidulla politiikalla ei ole
merkittavia vaikutuksia kuntalaisten hyvinvointiin.

Joko mahdolliset liitosten aiheuttamat myonteiset ja kielteiset vaikutukset ovat kokonaisuu-
dessa samansuuruisia tai ainakin nettovaikutukset ovat sen verran pienia, ettei niita havaita
nain pienella aineistolla liitoksia. On myds mahdollista etté vaikutukset kohdistuvat erilailla
saman liitoksen eri kuntiin, eli jotkut kunnat voittavat ja jotkut haviavat liitoksen astuessa voi-
maan tai irtisanomissuojan paattyessa. Talla liitostason analyysilla ei kuitenkaan voida arvioi-
da tallaisia liitosten siséisia eroja. Kuntatason tarkastelua ei voida toteuttaa, koska liitosten
jalkeen tiedonkeruu tapahtuu uuden kunnan tasolla, eika yksittaisien liitoskuntien tietoja kera-
ta.
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OSA C — TEKNINEN LITE:

Teoreettinen sdantelymekanismi
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Mekanismi kuntien vilisten ulkoisvaikutusten selvittdmiseksi ja
toimeenpanemiseksi

1 Taustaa

Tutkimushaussa pyydettiin tutkimusryhméid myos tarkastelemaan sité, miten kunnille
annettavia tehtéviid ja velvoitteita voitaisiin hallita nykyisen kaltaisessa hallintoraken-
teessa. Erityisesti haussa toivottiin talous- ja peliteoreettista nikokulmaa tihén kysymyk-
seen. Tissé osiossa tarkastelemmekin peliteorian nidkokulmasta hallintorakennetta, jos-
sa on useita toimijoita, erityisesti ohjauksesta ja taloudellisesta kokonaisuudesta vastaa-
va sddtelija, ja tehtdvin tai velvoitteen toteuttavat paikalliset tahot. Tarkastelu liittyy
paljolti tutkimushaun kysymykseen: millaisilla paitoksentekomekanismeilla pystyttéisi-
in vaikuttamaan sdintelyd kehittéiviin viranomaisiin siten, etti sdintelykokonaisuus ei
muodostuisi ajan mittaan ylimitoitetuksi?

Fiskaalisen federalismin periaatteiden mukaisesti on jiarkevid jittiad kuntien itsenéis-
esti toimitettavaksi tehtévit, jotka vaikuttavat ainoastaan omien asukkaiden hyvinvointi-
in, ts. joilla ei ole ulkoisvaikutuksia yli kuntarajojen. Vastaavasti valtakunnallisten toim-
ijoiden, kuten ministerividen, on syyté valvoa tai ohjata sellaisia kuntien tehtédvii, joilla
on ulkoisvaikutuksia. Ulkoisvaikutukset voidaan sisdistdd siten, ettéd niiden tuottaminen
yhteiskunnallisesti jirkevilld tavalla on kuntien omien intressien mukaista. Ulkoisvaiku-
tuksia ovat esimerkiksi naapurikunnan ammattikoulusta omaan kuntaan tulevat tyon-
tekijit tai se, ettdi oman kunnan asukkaat voivat kiiyttid naapurikunnan uimahallia.
Ulkoisvaikutusten sisdistdminen tarkoittaa sité, ettd palvelun tuottaja tuottaa palvelua
tasolla, joka huomioi kaikkien kdyttéjien tarpeet, ei pelkéistidn oman kunnan asukkaiden
tarpeet.

Fiskaalisen federalismin perusteorian mukaisesti valtionosuudet voivat oikein toteutet-
tuna toimia mekanismina, jonka avulla ulkoisvaikutuksia voidaan sisiistéi, kuitenkin
hyodyntiden samalla paikallista informaatioetua palvelujen tuotannossa ja kohdentaen
palveluja paikallisten preferenssien mukaisesti (Oates 1999). Valtionosuudet voivat toisin
sanoen toimia kannustinmekanismina. Ongelmana kannustinmekanismien laadinnassa
on tyypillisesti niiden hintavuus: yleisen edun kannalta jédrkeviin toimintaan kannus-
taminen edellyttéd, etté sitd tuetaan taloudellisesti. Vastaavasti yleisen edun kannalta
haitallista toimintaa tulisi sanktioida. Tissé selvityksessd kysymme seuraavan haastavan
kysymyksen: voidaanko kuntien vilisié ulkoisvaikutuksia siséistéé valtionosuusmekanis-
min avulla ilman agregaattitason budjettivaikutuksia, eli siten, ettd kannustinten aset-
tamisesta kunnille ei seuraa kustannuksia valtiolle.

Keskeinen ongelma valtionosuusmekanismin laatimisessa - tai kuntien vilisten kom-
pensaatioiden méiriddmisessé - on, ettéd ulkoisvaikutusten méédrittéminen tai havaitsem-
inen ei ole helppoa valtakunnalliselle toimijalle, kuten ministeriolle. Ministericllé ei ole
ensikiiden kokemusta kuntatalouden hoidosta ja paikallispalveluiden tuotantoon ja ku-
luttamiseen vaikuttavista tekijoisté. Sen sijaan on uskottavampaa, ettd kunnat itse tun-



nistavat niihin kohdistuvat ulkoisvaikutukset. Se, etté yksittidiselld kunnalla on infor-
maatioetu muihin toimijoihin néihden asettaa vaatimuksia hyvin toimivalle valtionsuus-
mekanismille. Ojaavan ministerion haasteena onkin selvittii osana mekanismia, missé
ulkoisvaikutuksia on, miten suuria ne ovat ja miten kuntien toimintaa tulisi télté osin
saadella.

2 Mekanisminsuunnittelun ongelma

Tavoitteenamme on laatia mekanismi, jonka avulla suunnittelija (ohjaava ministeric)
tulee luotettavalla ja kustannustehokkaalla tavalla informoiduksi agenttien (kuntien)
vilisistd wlkoisvaikutuksista. Mekanismi pyrkii saavuttamaan timén tavoitteen jollain
sdannollé joka jakaa rahaa kunnilta toisille sen mukaan, miten kunnat ilmoittavat ulkois-
vaikutuksia. Olkoon agenttien (kuntien) joukko N = {1,...,n} ja agenteille médritty-
jen tehtédvien joukko T. Merkitédén symbolilla Qg’t € R ulkoisvaikutusta, jonka agent-
ti i« € N saa agentin j € N\{i} suorittaessa tehtdvin ¢t € T (Gg’t voi olla myos
negatiivinen, jolloin kyseessid on "haitake"). Ulkoisvaikutus Hg’t voi olla esimerkiksi hyo-
ty, jonka Janakkalan asukkaat saavat voidessaan kiyttdd Hémeenlinnan uimahallia.
Agentin 7 kokemat ulkoisvaikutukset 6; = (Hg’t) jeN,teT ovat hinen yksityistd tietoaan; es-
imerkkimme Janakkalalaiset tietéiviit paljonko kunnan asukkaat kdytté(isi)viit Himeen-
linnan uimahallia, mutta ministeriossd tai muualla Janakkalan ulkopuolella tdtd on
vaikea havaita.

Suunnittelijan keinovalikoimaan kuuluu ulkoisvaikutuksia aihettavien tekojen valvon-
ta ja tulonsiirrot agentille tai agenteilta. Yksinkertaistava oletuksemme on, etté agentti ¢
suorittaa tehtéivin ¢ ainoastaan, jos ohjausvastuussa olevan suunnittelija valvoo tehtévin
toteuttamista. Olkoon ag» = 1 mikili suunnittelija valvoo ja ag» = 0 mikili suunnittelija
ei valvo agentin j tehtdvéd ¢. Suunnittelijan ndkokulmasta tehtédvi kannattaa suorittaa,
mikili sen aiheuttamat yhteenlasketut ulkoisvaikutukset ovat suurempia kuin valvon-
takustannukset. Olkoon agentin i tehtévéin ¢ aiheuttamat kustannukset ¢t > 0. Seka
suorat teon ¢ vaatimat uhraukset, esim. nuimahallin rakennuskustannukset, etté suunnit-
telijan valvontakustannukset voidaan siséllyttéd termiin cl.

Maailmantilassa 6 tehokkuus edellyttii, etti

t ].7 jOS Z]EN\{’L} H;J — Cg Z O,
i . 2,t t (1)
0, jos ZjGN\{i} ;= <O.

Tehokas teko siis tuottaa hyvinvointia enemmén kuin aiheuttaa kustannuksia. Koska
hyvinvointikisitteemme on utilitaristinen, eli ainoastaan yhteenlasketut hyodyt merkit-
seviit, ei ole poissuljettua, ettd yksittdisen agentin ¢ hytty vihenee j:n tehokkaan teon ¢
seurauksena (jos Qz’t on negatiivinen).

Kuvatkoon termi h; € R agentille ¢ osoitettua tulonsiirtovelvoitetta (méiritiain
jéljempénd). Suunnittelijan laatima mekanismi (a,h) médrds kullekin agenttien (yk-
sityisté tietoa olevalle) ulkoisvaikutusten yhdistelmiille § = (9§’t)¢7jeN7teT tehtévial-



lokaation (al(f));en ter seké tulonsiirtoprofiilin (h;(0));en. Jotta mekanismi voi imple-
mentoida kussakin maailmantilassa tavoitellun lopputuleman, agenttien on "raportoita-
va"yksityinen tietonsa mekanismille. Agentin ¢ hytty mekanimista (a, h) maailmantilassa
0 koostuu niisté ulkoisvaikutuksista, joita hin saa agenteilta j # 4, sekd hinelle asete-
tusta tulonsiirtovelvoitteesta h;

SN 02ak(0) + ha(0).

teT jeN\{i}

Mekanismin suunnittelijan paihaaste on saada agentit paljastamaan yksityinen ti-
etonsa totuudenmukaisesti. Mekanismi toimii téssd suhteessa asianmukaisesti, jos se on
kannustinyhteensopiva: kunkin agentin yksityisissé intresseissd on hénen yksityisen ti-
etonsa (koettujen ulkoisvaikutusten) totuudenmukainen paljastaminen meknismille

ST Al O) +h(0) =D > 62%al(85,0) + ha(65,0-4),
teT jeN\{i} teT jeN\{i}
kaikille 97;, 92 ja (9_1‘, missé 91 = (Qg’t)jeNJeT ja (9_1‘ = <9j)j€N\{i}-

Suunnittelijan tavoite on laatia kannustinyhteensopiva mekanismi (a, h), joka toimeen-
panee ja valvoo agenttien ulkoisvaikutuksia synnyttéava tehtdviad yleisen hyvin kannalta
jérkevilld tavalla. Mekanismi on tehokas, jos a(6) toteuttaa (1) kaikissa maailmantiloissa
0. Se on budjettitasapainotettu mikili jokaisessa maailmantilassa 0 pitee

> hi(6) =0.

1EN

Budjettitasapainoinen mekanismi rahoittaa itse itsensi; tulonsiirtoja tapahtuu ainoas-
taan agenttien vililld, ei agenteilta suunnittelijalle (tai toisinpdin). Tehokas ja budjet-
titasapainotettu mekanismi aikaansaa parhaan mahdollisen tuleman ilman hyvinvointi-
tappioita eli toteuttaa nk. first best -ominaisuuden. Tavoitteenamme on loytéi tehokas
ja budjettitasapainotettu mekanismi, joka on myds kannustinyhteensopiva.

Keskustelua mallin perusrakenteesta Tissd yhteydesséd on aiheellista todeta,
ettd yhtélon (1) kuvaama tehokkuuskésite huomioi ainoastaan agentin tekojen aiheutta-
mat ulkoisvaikutukset mutta eivit sité, miten héinen oma hyvinvointinsa muuttuu teon
seurauksena (voimme tulkita, ettd agentin hyoty ei muutu oman teon seurauksena, eli
HZ’t = 0 kaikille : € N jat € T'). Oletus on mielekis ainoastaan, jos teot ovat erotettavis-
sa toisistaan sen perusteella, vaikuttavatko ne ulkokuntalaisten vai kotikuntalaisten hyo-
tyyn. Ajatus on luonteva erityisesti silloin, kun kuntapalvelun tarjonta voidaan ehdollis-
taa kuluttajan kotikuntannalle. Tadmé on vallitseva kiiytianto esimerkiksi terveyskeskus-
tai kirjastopalvelujen tapauksessa.

Ilman separoituvuusoletusta tehokkuuskisitteen (1) tulisi huomioida my6s agentin
teon aiheuttama hyoty hénelle itselleen. Se, ettd agentin teon tehokkuus olisi nyt riippu-
vainen hénen omasta hyodystidin aiheuttaisi ongelmia jéljempénd muotoillun mekanis-
min toimivuudelle. Toisaalta on néytettivissi, ettd mekanismimme versio olisi kuitenkin



rajoitetusti tehokas; vihiten tehoton niiden mekanismien joukossa, jotka ovat budjetti-
tasapainoitettuja ja kannustinyhteensopivia.

3 Tehokas, kannustinyhteensopiva ja budjettitasapainotet-
tu mekanisma

Laadimme nyt mekanismin (a h), jossa a(-) on tehokas (toteuttaa ehdon (1) kaikissa
maailmantiloissa ), ja jossa h(-) on mééritelty seuraavasti

RO =33 O | S o -d]-e-nYde)| > -

teT keN FEN\{k,i} teT JEN\{i}

Maksun h; ensimméiinen komponentti sisdistdi agentin ¢ hyodyksi muiden agenttien
keskiméériisen ylijdémén (valvontakustannukset huomioiden). Toinen komponentti viithen-
tad ylijadméstd sen positiivisen hyotyvaikutuksen, jonka ¢:n toimet aiheuttavat muille
agenteille.

Koska annetulla ¢ ja 1,

Sooa@et+ > Y aet =3 Y alwe

kEN\{i} kEN jEN\{k,i} kEN jeN\{k}

voidaan agentin i hysty mekanismista (@, k) maailmantilassa @ kirjoittaa muotoon

S eak (o) + ha(0)

teT jeN\{i}
i
_ _ 7, nCz
- Y Yan| X d-d)-e-nydn| ¥ oe-a e
teT keN jEN\{k} teT JEN\{i}

Koska a(-) toteuttaa tehokkuusehdon (1), hyotyesityksen (2) ensimméinen kompo-
nentti maksimoituu, kun ¢ raportoi totuudenmukaiseisesti tyyppinsd 6;. Koska lisdksi
jialkimmaéinen komponentti representaatiossa on riippumaton agentin ¢ raportista, kan-
nattaa i:n kommunikoida tyyppinsi totuudenmukaisesti kaikilla muiden agenttien ra-
porteilla. Niin ollen mekanismi (@, ) on seki tehokas etti kannustinyhteensopiva, ja
kuuluu nk. Vickrey-Clarke-Groves -perheeseen (esim. Milgrom 2004).



Mekanismin kiinnostava piirre on sen budjettitasapainoisuus:

She) = XY a0 | X 4] -Se-nYade | ¥ el

iEN iEN teT keN JEN\{k,i} iEN teT JEN\{i}
at kit _ ¢ _t it nct

= > D> ao| > ' —d|-m-0D>a®)| > 6 R
teTl’ |iEN keN FJEN\{k,i} 1EN JjeN\{i}

= >SN Y @@ =" > ako)d - ako) [(n-1) > 64 —nd
teT €N keN jeN\{k,i} i€N kEN icN FEN\{i}

= > D> > @ -m-n). Y a)e
teT |ieN keN jeN\{k,i} i€EN jeN\{i}

= S D20 > @@ =>0 > a0t —(n-1)> > a6
teT [iEN kEN jeN\{k} i€EN keN\{k} iEN jeN\{i}

= > ln=-0> > a0 —m-1> > a0
teT | kEN jeN\{k} i€EN jeN\{i}

= 0.

Tulos Mekanismi (@, k) on tehokas, kannustinyhteensopiva ja budjettitasapainotettu.

Tulos on uusi, silld budjettitasapaino ei ole VCG-mekanismien tyypillinen ominaisu-
us (vt. Holmstrom 1979). Yleensé tehokkuuden ja kannustiyhteensopivuuden saavutta-
minen edellyttdd taloudellisia uhrauksia agenteilta. Kisilld olevassa asetelmassa bud-
jettitasapainon mahdollistaa se, ettd keskitymme agenttien wvdlisten ulkoisvaikutusten
selvittdmiseen.

4 Johtopddtokset

Olemme osoittaneet, ettd suunnittelusta vastaavan tahon on mahdollista toimeenpan-
na ja valvoa budjettitasapainotetulla tavalla sellaisiakin kuntien tehtévii, jotka aiheut-
tavat (kustannukset ylittdvid) ulkoisvaikutuksia. Kehittdmémme mekanismin toiminta
kuitenkin edellyttds, ettd kuntien tehtéivit voidaan erotella kunnittain, ja ettd minis-
teriv voi ottaa yksityiskohtaisesti kantaa kunkin kunnan velvoitteisiin. Ilman tédtd omi-
naisuutta budjettitasapainon saavuttaminen ei olisi mahdollista. Ilman titi ominaisuut-
ta tehokas ja kannustinyhteensopiva mekanismi edellyttéisi tulonsiirtoja myts kunnilta
ministeridille. Vaikka mekanismi on budjettitasapainotettu, se ei vilttaméitta ole neu-
traali yksittdisen kunnan kannalta - mekanismi sattaa kohdella eri kuntia eri tavalla
(kahteen samanlaiseen kuntaan se kuitenkin suhtautuu symmetrisesti).



Mekanismimme taustaoletus on, ettd kunnat huolehtivat niiden omien asukkaiden
eduista ministerion valvonnasta riippumatta. Kunnallista pédtoksentekoa toteuttaa jonkin-
lainen hyvintahtoinen diktaattori (= fiskaalinen federalismi), jolloin valvontaa tarvi-
taan ainoastaan ulkoisvaikutusten realisoitumiseksi. Pelkéstéiéin omia kuntalaisia koske-
va pidtoksenteko tulkitaan siis jossain méérin irralliseksi suhteessa pédatoksistéd seuraavi-
in ulkoisvaikutuksiin. Ilman tétd oletusta voisi syntyéd tilanne, jossa kunta ei toteuta
tehtévid, vaikka ulkoisvaikutukset ja kunnan omien tuottojen yhteenlaskettuna ylittéi-
siviitkin kustannukset. Tehokas ja kannustinyhteensopiva mekanismi ei en## tayttéisi
budjettitasapainon vaatimusta.

On (teoreettisesti) kiinnostavaa, ettd mekanismi toteuttaa kannustinyhteensopivuu-
den dominoivilla strategioilla: ainoankaan kunnan ei kannata manipuloida ministerislle
toimittamaansa tietoa rippumatta siitd, mitd muut kunnat kommunikoivat. Kyseessé
on varsin vahva kannustinyhteensopivuuden muoto ja takaa, etté lopputulema on riip-
pumaton agenttien uskomuksista.

Budjettitasapainoisuus ei edellytéd, ettd mekanismi sulkisi pois muun mahdollisen
tuen kunnille, kunhan tuki on riippumatonta kuntien mekanismille ilmoittamista ulkois-
vaikutuksista. Esimerkiksi kuntien tehtéivien méirille ehdollistettu valtionapu voidaan
ilman ongelmia lisétd mekanismiin.

Hyvistd ominaisuuksistaan huolimatta mekanismilla on kaksi keskeistd rajoitetta.
Niistd ensimméinen liittyy sen taustalla oleviin separoituvuusoletuksiin. Missd méérin
kunnan muille tarjoamat palvelut voidaan edes periaatteessa erottaa sen omille asukkaille
tarjoamista palveluista (esimerkiksi kaunis patsas pédtorilla)? Toinen ongelma liittyy
mekanismin olemukseen, silli sen abstrakti muoto on kenties vaativampi kuin mihin
julkisessa hallinnossa on totuttu. Mekanismi edellyttis lisiksi varsin sofistikoitunutta
strategista lukutaitoa kunnilta. Siksi ei liene uskottavaa, ettd mekanismi voitaisiin im-
plementoida sellaisenaan osana kuntien valtionapumekansimia.

Téamén selvityksen tarkoituksena on havainnollistaa ja konkretisoida hyvin toimivien
valtionosuusmekanismien piirteitd. Niistd keskeisin on, ettd yksittdisen kunnan saama
kompensaatio ei riipu siitd, mitd kunta itse ilmoittaa omasta hyodyllisyydestédin vaan
siité, mitd muut kunnat ilmoittavat kyseisen kunnan hysdyllisyydesti. Koska nédin muo-
toillun valtionosuusjérjestelmén tuottama kompensaatio kunnalle ei riipu sen omasta
raportoinnista, kannustinten vairistymista ei tapahdu ja kunnat voivat turvallisesti pal-
jastaa kisityksensd ulkoisvaikutuksistaan.

Haasteena on kompensaatioiden médrdédminen edelli mainitun periaatteen lisiksi
siten, ettd aggregaattitason maksut kumoavat toisensa. Niin suunniteltuna valtionosu-
usmekanismi on valtiolle kiyténnossd kustannukseton. On kuitenkin huomattava, etti
valtionosuusmekanismilla voi olla muitakin tavoitteita. Ne voidaan kytked ongelmat-
tomasti kisilld olevaan mekanismiin kunhan liséikomponentit eivit vaikuta kuntien kan-
nustimiin.
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