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Tiivistelma

Vv

Julkaisija
Kansallinen koulutuksen arviointikeskus (KARVI)

Julkaisun nimi
Viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuskokeilun arvioinnin toinen vaihe:
Varhaiskasvatukseen osallistuminen, kokeilun kustannukset ja jarjestaminen

Tekijat
Anna Siippainen, Maiju Paananen, Jari Metsamuuronen, Laura Repo, Tuomas Sarkkinen,
Maarit Alasuutari, Paivi Koivisto, Miia Saarikallio-Torp & Tanja Kirjavainen

Hallitus kdynnisti vuosille 2018-2020 kokeilun viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuksen
jarjestamisestd. Kokeilun tavoitteena oli lisdtd viisivuotiaiden lasten ja heidédn sisarustensa osal-
listumista varhaiskasvatukseen sekd vaikuttaa suotuisasti heiddn huoltajiensa tyollistymiseen.
Lisdksi tavoitteena oli kehittdd varhaiskasvatuksen pedagogiikkaa ja palveluohjausta. Pitkdn
aikavdlin tavoite oli vahvistaa koulutuksellista tasa-arvoa sekd nostaa varhaiskasvatuksen osal-
listumisastetta, joka on Suomessa alhaisempi kuin muissa Pohjoismaissa.

Kansallinen koulutuksen arviointikeskus Karvi arvioi opetus- ja kulttuuriministerion toimek-
siantona kokeilun tavoitteiden toteutumista. Tdmd raportti kattaa maksuttoman varhaiskasva-
tuksen kokeilun toisen vaiheen arvioinnin. Kokeilun toisessa vaiheessa oli mukana 26 kuntaa.
Kokeilukunnat tarjosivat viisivuotiaiden lasten perheille maksutonta varhaiskasvatusta 20 tuntia
viikossa. Valtio kompensoi osallistuville kunnille 40 prosenttia arvioidusta maksutulokertyman
vihenemisestd. Tdssd raportissa tarkastellaan viisivuotiaiden ja heitd nuorempien lasten var-
haiskasvatukseen osallistumisessa tapahtuneita muutoksia, kokeilusta syntyvid kustannuksia
sekd kokeilun jdrjestamiseen liittyvid seikkoja. Arvioinnissa hyddynnetddn sekd madarallisid ettd
laadullisia aineistoja.

Arvioinnin perusteella kokeilu lisdsi viisivuotiaiden lasten osallistumista varhaiskasvatukseen
taajaan asutuissa kunnissa. Maksuttoman varhaiskasvatuksen kokeilu lisdsi varhaiskasvatukseen
osallistumista erityisesti matalan keskitulon perheissi. Sen sijaan kokeilu ei lisinnyt matalimman
tai korkeimpien tuloluokkien perheiden lasten osallistumista varhaiskasvatukseen. Kokeilu on
lisinnyt vihdisesti myds neljavuotiaiden lasten osallistumista varhaiskasvatukseen. Sen sijaan alle
neljavuotiaiden lasten osallistumista kokeilu ei ole lisdnnyt tilastollisesti merkitsevasti.



Arvioinnissa selvitettiin lisiksi kokeilusta syntyvid kustannuksia. Asiakasmaksutulot ovat pienen-
tyneet sekd kokeiluun osallistuneissa ettd vertailunnissa varhaiskasvatuksen asiakasmaksulakiin
tulleiden muutosten seurauksena. Maksutulot eivdt kuitenkaan ole asukaslukuun suhteutettuna
pienentyneet kokeilukunnissa muita kuntia enemman. Aineisto antaa viitteitd siitd, ettd moni
maksuttomuuden vuoksi varhaiskasvatuksessa aloittanut lapsi osallistuu varhaiskasvatukseen
yli 20 tuntia, jolloin perhe maksaa varhaiskasvatukseen osallistumisesta varhaiskasvatuksen
asiakasmaksulain mukaista asiakasmaksua 20 tuntia ylittdvaltd ajalta. Maksuttoman varhais-
kasvatuksen tarjoaminen pienentdd kuntien varhaiskasvatuksesta saatavia asiakasmaksutuloja
varhaiskasvatukseen osallistuvaan lapsimdirddn suhteutettuna.

Kolmanneksi arvioitiin viisivuotiaiden lasten varhaiskasvatuksen kdytinnon toteutukseen liit-
tyvid kysymyksid kokeilukunnissa. Kunnallisessa pdivikodissa toteutettava varhaiskasvatus oli
viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuksen pddasiallinen toteutusmuoto. Kuitenkin se,
millaisissa ryhmissd viisivuotiaat olivat, vaihteli kunnittain ja my06s kuntien sisilld. Pedagogiikan
osalta vain harvassa kunnassa tai toimintayksikdssd oli tehty erillisid, vain viisivuotiaita koskevia
linjauksia tai médritelty pedagogiikan painopisteitd. Jos kunnan yhteisid pedagogisia linjauksia
tai painopisteitd oli, koskivat ne useimmiten kaikkia varhaiskasvatusikdisid lapsia. Viranhaltijat
korostivat ryhmahaastatteluissa, ettd toiminnan ldhtokohtana on se, ettd varhaiskasvatussuun-
nitelman perusteiden mukainen toiminta ohjaa varhaiskasvatuksen toimintaa kaikissa ikdryh-
missd. Kokeilun aikana ei tehty suuria muutoksia lapsiryhmiin tai toiminnan sisdlt6ihin, mutta
keskustelu kaikkia ikdryhmid koskevasta pedagogiikasta ja arviointiin liittyvistd kdytdnnoistd
raportoitiin lisddntyneen kokeilun aikana.

Kokeilun kahden ensimmadisen vaiheen perusteella Karvi esittdd seuraavat suositukset osallistu-
misen edistimiseksi sekd varhaiskasvatuksen kehittimiseksi:

Mikili varhaiskasvatukseen osallistumista halutaan lisiti, on varhaiskasvatuksen asiakas-
maksuja oleellista tarkastella osana perhepoliittista jarjestelmii. Asiakasmaksujen lisiksi
suomalaisen lastenhoidon ja varhaiskasvatusjirjestelmin sisilld olevat osallistumisen esteet
tulee tunnistaa ja mahdollisuuksien mukaan purkaa. Osallistumisastetta voitaisiin nostaa
entisestddn arvioinnin tulosten perusteella esimerkiksi seuraavin keinoin:

= Varhaiskasvatuksen asiakasmaksut eivit selitd alueellisia eroja, silld osallistumisaste vaih-
telee alueellisesti. Paikalliset osallistumisen esteet on hyvd tunnistaa ja niiden ratkomiseksi
tarvitaan kansallista keskustelua ja sekd kansallisia ettd paikallisia ratkaisuja.

= Kuntien paikallisilla varhaiskasvatuksen ja lastenhoidon politiikoilla on merkitysta osallis-
tumiseen. On hyvi pitdi kiinni padtoksistd purkaa subjektiivisen varhaiskasvatusoikeuden
rajaus sekd varhaiskasvatuksen ryhmaikokoa koskeva lasten ja aikuisten vélinen suhdeluku
siten, ettd yhtd aikuista kohden saa olla enintddn seitsemin yli kolmevuotiasta lasta.

= Ne viisivuotiaat, joiden nuorempi sisarus hoidetaan kotona, ovat itsekin useammin ko-
tihoidossa. Kiinnitetddn huomiota kotihoidon tuen sisarkorotuksen ja kotihoidon tuen
kuntalisien saamisen ehtoihin niin, ettd vanhempien sisarusten osallistuminen varhais-
kasvatukseen mahdollistuu ilman, ettd se aiheuttaa perheelle taloudellisia menetyksia.

= Kehitetddn varhaiskasvatuksen asiakasmaksujen uudistusta siten, ettd ne kannustaisivat
kaikkia lapsia perheen tulotasosta riippumatta osallistumaan varhaiskasvatukseen. Yksi
mahdollinen tapa uudistaa asiakasmaksuja olisi voimakkaampi progression loiventaminen
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niin, ettd yha useamman perheen asiakasmaksu pienenisi. Ndin varhaiskasvatukseen liit-
tyvdt maksut eivit itsessddn olisi este esimerkiksi tyon vastaanottamiselle ja tekemiselle.
Osallistumisen edistdmiseksi progression loiventamisen voisi toteuttaa kaikissa ikdryhmissa.

Arvioinnin mukaan tiedottaminen kohdistui ennen muuta perheisiin, jotka olivat jo pal-
velujen piirissd. Palveluohjausta on hyddyllistd kehittdd edelleen, jotta voidaan tavoittaa
myo0s ne ryhmiit, jotka eivdt ole varhaiskasvatuspalveluiden piirissa.

Mikili varhaiskasvatuksen osallistumisastetta halutaan nostaa, on jarkevid kehittii varhais-
kasvatuksen laatua. Osallistumisasteen lisiksi tarvitaan varhaiskasvatuksen ja esiopetuksen
sisdltdjen ja toimintatapojen kehittimistd niin, ettd keskiossd on lapsen etu. Varhaiskasva-
tuksen laadun kehittimistd voitaisiin edistda arvioinnin tulosten perusteella esimerkiksi
seuraavin keinoin:

Arviointiin osallistuneet varhaiskasvatuksen viranhaltijat ja opettajat esittivit huolensa siit4,
ettd kokeilun vakinaistuessa huomio voi kiinnittya liiaksi viisivuotiaisiin, mikd voi johtaa
varhaiskasvatuksen tarpeettomaan ikdkausijaotteluun. Varhaiskasvatuksen pedagogiikkaa
tulee kehittdd kokonaisuutena siten, ettd lasten yksilolliset tarpeet ja yksilollisesti etenevdt
kehityksen ja oppimisen polut huomioidaan kaiken ikdisten lasten osalta.

Arviointiin osallistuneet viranhaltijat ja opettajat pohtivat, ettd esiopetuksen laajenemisen
myd&td on mahdollista, ettd kelpoista henkildstod siirtyisi nykyistd enemman viisi- ja kuu-
sivuotiaiden esiopetusryhmiin. On huolehdittava siitd, ettd lain vaatimukset kelpoisesta
henkilostostd tdyttyvit esimerkiksi siten, ettd varhaiskasvatuksen opettajia on saatavissa
kaikenikiisten lasten lapsiryhmiin.

Tdssd arvioissa on kuultu rajallista joukkoa varhaiskasvatuksen toimijoita. Jos pysyvdm-
pid ratkaisuja maksuttoman varhaiskasvatuksen tai esiopetuksen laajentamisen suhteen
tehdidn, asiassa on syytd kuulla monitieteellistd asiantuntija- ja tutkijajoukkoa ja varata
valmisteluun riittdvdsti aikaa. Lapsivaikutusten ennakkoarviointia on tehtdvd aina varhais-
kasvatusta ja esiopetusta koskevia padtoksid tehtdessd. Lisdksi on pohdittava huolellisesti,
miten pddtokset vaikuttavat viisivuotiaiden ja heitd nuorempien lasten arkeen.

Mikili kansallisella tasolla paadytdan siirtymain kokonaan tai osittain maksuttomaan var-
haiskasvatukseen, on selvitettivd, kuinka lisdintyneet kulut voidaan kattaa ja tarvittaessa
kompensoida kunnille nykyistd laajemmin:

Maksuttomuuden my6td yha useampi lapsi siirtyy varhaiskasvatuspalvelujen piiriin. Tar-
vitaan keskustelua siitd, kuka vastaa (maksuttomasta) varhaiskasvatuksesta koituvista
kustannuksista. Yksityisen palvelun roolista osana varhaiskasvatusta ja esiopetusta on hyvd
pohtia ja linjata selkeimmin kansallisella tasolla. Lisdksi kustannusten kompensaatiota on
syytd tarkastella nykyistd monipuolisemmin, jotta esimerkiksi yksityisen varhaiskasva-
tuksen jdrjestdjille maksettavat kompensaatiot ja tiloihin tarvittavat investoinnit tulevat
huomioiduiksi.

Tavoite osallistumisasteen nostamisesta ei suoraan nikynyt kuntien varhaiskasvatuksen
budjeteissa. Laadukkaan varhaiskasvatuksen takaamiseksi osallistumisasteen nostaminen
on hyvd huomioida varhaiskasvatukselle osoitetussa budjetissa paikallisesti sekd kansal-
lisella rahoituksella.



= Tdssd raportissa on arvioitu kokeilua sen toteuttamisen kanssa yhtdaikaisesti ja tdimdn
vuoksi esimerkiksi kaikkia rekisteriaineistoja ei ole ollut vield saatavilla. Kokeilun vaiku-
tuksista ja syntyvistd kustannuksista on tidrked tehdd tarkempaa ja pidempddn ajanjaksoon
perustuvaa jdlkiarviointia, jossa hyddynnetddn muun muassa taloustieteellistd ja lapsuu-
dentutkimuksen erityisosaamista.

Asiasanat: varhaiskasvatus, lastenhoito, maksuttomuus, kotihoito, kustannukset, viisivuotiaat
lapset, kokeilu
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Regeringen har tagit initiativ till ett forsok med avgiftsfri smibarnspedagogik fér femaringar
som har pagatt aren 2018-2020. Malet har varit att forsoket ska 6ka femaringars och deras
syskons deltagande i smabarnspedagogiken samt att det samtidigt ska ha en positiv inverkan
pa vardnadshavarnas sysselsdttning. Dessutom dr malet att utveckla smabarnspedagogiken och
servicehandledningen inom smabarnspedagogiken. Det langsiktiga malet dr att stdrka jamlikheten
i utbildningen och héja andelen deltagare inom smabarnspedagogiken. Andelen dr ligre i Finland
dn i de 6vriga nordiska linderna.

Pa uppdrag av undervisnings- och kulturministeriet utviarderar Nationella centret for
utbildningsutvirdering (NCU) hur forsokets mal har uppnatts. Denna rapport giller det
andra skedet av fors6ket med avgiftsfri smabarnspedagogik. I det andra skedet deltog 26
kommuner. Férsokskommunerna erbjod familjer med femdriga barn 20 veckotimmar avgiftsfri
smabarnspedagogik. Staten kompenserade kommunerna med 40 procent av den uppskattade
minskningen av avgiftsintikterna. I denna rapport granskas de férandringar som skett i deltagandet
i smabarnspedagogiken bland femaringar och yngre barn. Dessutom ligger fokus pa kostnaderna for
forsoket samt faktorer som galler hur forséket genomforts. I utvarderingen har bade kvantitativa
och kvalitativa material utnyttjats.

Pd basis av utvdrderingen ser det ut som om forsdket har 6kat de femdriga barnens deltagande i
smabarnspedagogiken i taitortskommuner. Férsoket med avgiftsfri smabarnspedagogik har hojt
deltagandet sdrskilt i familjer med lag medelinkomst. Ddaremot har forsoket inte hojt barnens
deltagande i smabarnspedagogiken i de ldgsta eller hogsta inkomstklasserna. Forsoket har ocksa
okat fyradringars deltagande. Diremot framkom ingen statistiskt signifikant hojning av deltagandet
for barn under fyra ar.



I utvirderingen utreddes dessutom forsokets kostnader. Enligt utvirderingen har klientavgifterna
minskat bade i kommunerna som deltagit i férsoket och i andra kommuner till f6ljd av andringarna
i lagen om klientavgifter inom smabarnspedagogiken. I forhallande till invdnarantalet har
avgiftsintikterna dock inte minskat mer i férs6kskommunerna dn i de 6vriga kommunerna. Da
kommunerna erbjuder avgiftsfri smabarnspedagogik minskar deras intdkter av klientavgifter
frdn smabarnspedagogiken i férhallande till antalet barn som deltar i smabarnspedagogiken.
Men materialet tyder pa att mdnga barn som bdrjat delta i smdbarnspedagogiken pa grund
av avgiftsfriheten deltar i mer dn 20 timmar. Da betalar familjen klientavgift enligt lagen om
klientavgifter inom smabarnspedagogiken f6r den tid som Overskrider 20 timmar.

For det tredje utvdrderades fragor i anslutning till det praktiska genomférandet av
smabarnspedagogiken for femaringar i fors6kskommunerna. Smabarnspedagogik pa kommunala
daghem var den huvudsakliga formen av avgiftsfri smabarnspedagogik for feméringar. Det
framkom dnda skillnader fran kommun till kommun och dven inom kommunerna géllande vilken
slags grupp femaringarna deltog i. I fraga om pedagogiken hade man bara i fa kommuner eller
verksamhetsenheter dragit upp separata riktlinjer eller faststdllt prioriteringar fér pedagogik for
endast femaringar. Om det fanns gemensamma pedagogiska riktlinjer eller prioriteringar i kommunen
gillde de oftast alla barn i smébarnsaldern. I gruppintervjuerna betonade tjansteinnehavarna att
utgangspunkten for verksamheten dr att grunderna for planen fér smabarnspedagogik styr
verksamheten inom smabarnspedagogiken i alla dldersgrupper. Under férséket hade inga stora
forandringar gjorts i barngrupperna eller verksamhetens innehdll, men i och med férsdket hade
man borjat fasta uppmaérksambhet vid till exempel praxis i anslutning till pedagogik och utvirdering.

Pa basis av forsokets tva forsta skeden foreslar expertgruppen foljande rekommendationer for
att frimja deltagandet och utveckla smabarnspedagogiken:

Om man vill hoja deltagandet i smabarnspedagogiken dr det viktigt att granska
smabarnspedagogikens klientavgifter som en del av det familjepolitiska systemet. Utover
klientavgifterna maste andra hinder for deltagande som férekommer inom den finlindska
barnvarden och systemet fér smabarnspedagogik identifieras och i man av méjlighet
undanrdjas. Andelen deltagare kunde enligt utvirderingsresultaten hojas ytterligare till
exempel pa féljande sitt:

= Klientavgifterna inom smabarnspedagogiken forklarar inte de regionala skillnaderna i och
med att deltagarandelen varierar regionalt. Lokala hinder for deltagande bor identifieras,
och for att r6ja undan dem behovs riksomfattande diskussion och bade riksomfattande
och lokala 16sningar.

= Den politik som fors lokalt i fraiga om smdbarnspedagogik och barnvard har betydelse for
deltagandet. Man bor halla fast vid beslutet att hdva begransningen av den subjektiva ritten
till smabarnspedagogik samt beslutet om relationstalet mellan barn och vuxna i fraiga om
gruppstorleken sa att det per vuxen far finnas hogst sju barn Gver tre dr.

= Femadringar med ett yngre syskon som vardas hemma vardas ocksa sjdlva oftare hemma. Man
bor fasta uppmarksamhet vid villkoren for att fa syskonférhojning och kommuntilldgg pa
hemvdérdsstodet sa att dldre syskon kan delta i smabarnspedagogiken utan att det orsakar
familjen ekonomiska forluster.



Man bér vid reformen av klientavgifterna utveckla avgifterna sd att de uppmuntrar alla
barn att delta i smdbarnspedagogik, oberoende av familjens inkomstnivd. En méjlighet att
férnya klientavgifterna skulle vara en kraftigare minskning av progressionen sa att allt fler
familjers klientavgift skulle minska. Pa sd sitt skulle avgifterna fo6r smabarnspedagogiken i
sig inte utgora ett hinder for till exempel forvarvsarbete. Deltagandet kunde fraimjas genom
att en minskning av progressionen genomfors i alla dldersgrupper.

Utvirderingen visar att informationen frimst nddde familjer som redan omfattas av
tjinsterna inom smdbarnspedagogiken. Servicehandledningen bor vidareutvecklas sa att
den dven nar de grupper som inte omfattas av smdbarnspedagogiken.

Om man vill héja deltagarandelen inom smabarnspedagogiken, vore det klokt att utveckla
smabarnspedagogikens kvalitet. Deltagarandelen behéver utvecklas, liksom ocksa innehallet
och verksamheten inom smabarnspedagogiken och férskoleundervisningen sa att barnets
bidsta star i centrum. Utifran utvirderingsresultaten kunde smabarnspedagogikens kvalitet
utvecklas t.ex. pa féljande sitt:

Tjansteinnehavare och ldrare inom smabarnspedagogiken uttryckte i utvirderingen oro
over att fokus i for hog grad kan komma att ligga pa femaringarna, om foérsoket blir
permanent. Det hdr kan leda till en on6dig indelning i aldersgrupper. Smabarnspedagogiken
bor utvecklas som en helhet sa att man beaktar barnens individuella behov och deras
individuellt framskridande utveckling och larstigar i alla aldrar.

Det dr mojligt att en utvidgad férskoleundervisning skulle leda till att en storre del av den
behoriga personalen gér over till forskoleundervisningsgrupper for fem- och sexaringar.
Det dr viktigt att se till att det finns behorig personal i grupper for barn i alla aldrar.

Inom den hdr utvdrderingen har ett begransat antal aktorer inom smdbarnspedagogiken
horts. Om mer bestaende beslut fattas i fraga om avgiftsfri smabarnspedagogik eller
utvidgad férskoleundervisning, dr det skal att hora en tvirvetenskaplig grupp av experter
och forskare samt reservera tillrackligt med tid f6r beredningen. En férhandsbedémning
av konsekvenserna f6r barnen bor alltid géras dé beslut som galler smabarnspedagogik och
forskoleundervisning fattas. Dessutom bor man noggrant 6verviga hur besluten paverkar
smabarnspedagogiken for femaringar och yngre barn.

Om man pa nationell niva gar in for en helt eller delvis avgiftsfri smabarnspedagogik, bor
det utredas hur man skulle kunna ticka de 6kade kostnaderna och vid behov kompensera
kommunerna i storre utstrackning in nu:

Avgiftsfriheten medfor att allt fler barn atnjuter tjansterna inom smabarnspedagogiken.
Det behovs en diskussion om vem som ansvarar for kostnaderna for (avgiftsfri)
smabarnspedagogik. De privata tjinsternas roll inom smabarnspedagogiken och
forskoleundervisningen bor diskuteras och faststdllas tydligt pa nationell niva. Dessutom
dr det skal att se 6ver kompensationen for kostnaderna pd ett mangsidigare sitt sa att till
exempel kompensationerna till anordnare av privat smabarnspedagogik och de investeringar
som behdvs i lokalerna beaktas.



= Malet att hoja deltagarandelen syntes inte direkt i kommunernas budgetar for
smabarnspedagogiken. For att man ska kunna garantera kvaliteten inom smdbarnspedagogiken
dr det klokt att beakta en hojning av deltagarandelen bade i budgeten pa lokal niva och i
finansieringen pa nationell niva.

= Iden hidr rapporten utvirderas forsoket samtidigt som det genomfors. Det betyder bland
annat att alla registeruppgifter dnnuinte dr tillgangliga. Det dr viktigt att géra en noggrannare
efterhandsutvirdering av forsokets inverkan och kostnader som grundar sig pd en lingre
tidsperiod. I den borde bland annat expertis inom ekonomi och barndomsforskning utnyttjas.

Amnesord: smibarnspedagogik, barnvérd, avgiftsfrihet, hemvard, kostnader, femaringar, férs6k
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An experiment on providing five-year-olds with free of charge early childhood education and
care (ECEC) was launched by the Government for the period 2018-2020. The purpose of the
experiment was to increase the participation of five-year-olds and their siblings in ECEC and
to promote their guardians’ employment. The experiment also aimed to develop the pedagogy
and service counselling of ECEC. The long-term goals were strengthening equality in education
as well as increasing the participation rate in ECEC, which is lower in Finland than in the other
Nordic countries.

The Finnish Education Evaluation Centre (FINEEC) carried out an evaluation of the achievement
of the experiment’s objectives, which was commissioned by the Ministry of Education and Culture.
This report encompasses an evaluation of the second phase of the experiment on free of charge
early childhood education and care. In the second phase, 26 municipalities participated in the
experiment. The participating municipalities offered 20 hours of free of charge early childhood
education and care to the families of five-year-old children. Central government compensation
was granted to cover 40% of the estimated reduction in the accrual of fee revenue. This report
examines changes in participation in early childhood education and care among children aged
five and younger, the costs arising from the experiment, and issues related to its organisation.
The evaluation drew on both quantitative and qualitative data.

The evaluation results indicate that the experiment increased five-year-old children’s participation
in ECEC in densely populated municipalities. In particular, the experiment on free of charge
ECEC increased the participation of families with a low average income. On the other hand, the
experiment did not increase the ECEC participation of families in the lowest or highest income
classes. The experiment also increased the participation in early childhood education and care of
children aged four, whereas there was no statistically significant increase in the participation of
children below this age.
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Additionally, the evaluation looked at the costs arising from the experiment. The evaluation
results indicate that amendments to the Act on Client Fees in Early Childhood Education and Care
have led to lower client fees both in the municipalities participating in the experiment and other
municipalities. In proportion to the number of residents, however, the decrease in fee revenue
was no greater in the participating municipalities than in others. Offering free early childhood
education and care reduces the municipalities’ client fee revenue in proportion to the number of
children participating in ECEC. However, the data indicate that many children who started attending
early childhood education and care as the fees were dropped participate in ECEC for more than
20 hours, and the family consequently pays the client fee laid down in the Act on Client Fees in
Early Childhood Education and Care for ECEC participation for the period exceeding 20 hours.

Thirdly, issues related to the practical delivery of early childhood education and care for five-
year-olds in the participating municipalities were evaluated. The principal form of free early
childhood education and care for five-year-olds was ECEC provided in a municipal day-care
centre. However, the types of groups the five-year-olds attended varied between and also within
municipalities. Regarding pedagogy, few municipalities or operating units had formulated separate
policies or defined focus areas of pedagogy concerning only five-year-olds. If the municipality
had common pedagogical policies or focus areas, in most cases they concerned all children of
ECEC age. Officials emphasised in group interviews that the starting point was following the
National core curriculum for early childhood education and care, which guides ECEC activities
for all age groups. While no major changes had been made to the child groups or contents of the
activities during the experiment, the experiment had led ECEC providers to pay more attention
to practices related to pedagogy and assessment.

Based on the first two phases of the experiment, the expert group issues the following
recommendations for promoting participation and developing early childhood education and care:

If participation rate in ECEC is to be increased, it is essential to examine ECEC fees as part of
the family policy system. Barriers to access to ECEC should be identified and, where possible,
removed. Based on the evaluation it is likely that the participation rate could be increased,
for example by following actions:

= There are regional variations in ECEC participation, which cannot be explained by the
fees. Local barriers to access needs to be identified and removed. To accomplish this, wide
discussion with different stakeholders is needed.

=  Municipal policies for ECEC have impact on participation rate. National decisions already
made to abolish restrictions on the subjective right to ECEC and to set the child-adult ratio
in ECEC group sizes at no more than seven children aged over three per one adult are very
likely to increase access.

= Five years olds who have a younger sibling cared for at home, are themselves more likely
to be cared for at home. The criteria for receiving child home care allowance for siblings
and municipal supplement to home care allowance need to be reviewed to ensure that older
siblings can participate in ECEC without financial losses to the family.

=  When continuing the development of ECEC client fee reform it should be ensured that it
enhances participation of children regardless of the income level of their family. Levelling
out the progression in client fees more strongly in order to reduce the fees for an increasing
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number of families would be one way of doing this. This would mean that ECEC fees would
not form an obstacle to parents’ employment, for example. Progression could be levelled
out in all age groups to increase participation.

According to the evaluation, the service guidance was mainly aimed at families who were
already participating to ECEC. It is useful to further develop service guidance to ensure
that it also reaches those families who do not yet participate in ECEC services.

When aiming to increase the participation rate in ECEC, it should be ensured that the quality
of ECEC is payed attention to. When developing the content and practices of ECEC and
pre-primary education the best interests of the child should be kept at the center. Based on
the evaluation, the development of the quality of ECEC could be promoted, for example by:

ECEC officials and teachers who participated in the evaluation expressed concern that, if
the experiment continues, pedagogical attention is focused on five-year-olds, which could
lead to an unnecessary age division in pedagogy. ECEC pedagogy should be developed as
a whole, without separating five-year-olds as a group from other age groups. Rather than
creating a strict division into age groups, the development of holistic pedagogy leaning on
the principles in the National core curriculum should be supported by taking into account
children’s individual needs and individual progress in development and learning in all age
groups.

Availability of qualified personnel was reflected by teachers and officials who participated
in the evaluation: If pre-primary education is extended to two years, qualified personnel
could increasingly transfer to the groups in which pre-primary education is provided for
children aged five and six. The availability of qualified personnel for groups of children of
all ages should be secured.

A limited number of ECEC actors have been consulted during this evaluation. When
considering further actions concerning free of charge ECEC and/or extending pre-primary
education to two years, an advance evaluation of the impacts on children should be carried
out. In addition to five-year-old children and their families, the impacts of reforms should
be carefully considered from the perspective of what these reforms would mean for the
everyday life of children younger than five. If more permanent decisions are made on
these reforms, a multidisciplinary group of experts and researchers should be consulted,
and sufficient time should be reserved for preparations.

If a decision is taken at national level to move to fully or partially free of charges ECEC, it is
necessary to find out how the increased costs can be covered and, if necessary, compensated
more extensively to municipalities:

With free of charge ECEC, more and more children will participate ECEC services. Discussion
on who is responsible for the increased costs of (free of charge) ECEC is needed. A clear
policy concerning the role of private ECEC services is needed at the national level. The
compensation of costs should also be examined more diversely, for example taking into
account compensation paid to private ECEC providers and requisite investments in facilities.

The goal of increasing the participation rate was not directly reflected in the municipalities’
ECEC budgets. In order to guarantee quality of ECEC, the goal of increasing the participation
rate should be taken into account in the budget allocated to ECEC both locally and nationally.
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= Thisreport evaluates the experiment at the same time as its implementation and therefore,
for example, not all register data have yet been available. Producing a more detailed
evaluation covering a longer period of the experiment’s impacts and costs, among other
things drawing on register data as well as special expertise for example in economics and
childhood studies, will be important.

Keywords: early childhood education and care, child care, waiving of fees, home care, costs, five-
year-olds, experiment
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Jondanto



Téssd raportissa arvioidaan viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuskokeilun vaikutuksia
varhaiskasvatukseen osallistumiseen, palvelun kustannuksiin ja niiden jdrjestimiseen. Varhais-
kasvatus on keskeinen lapsille ja heiddn perheilleen suunnattu palvelu. Varhaiskasvatuslaissa
(540/2018) varhaiskasvatus madritellddn lapsen suunnitelmalliseksi ja tavoitteelliseksi kasvatuksen,
opetuksen ja hoidon muodostamaksi kokonaisuudeksi, jossa painottuu erityisesti pedagogiikka.
Varhaiskasvatuksen, esiopetuksen ja perusopetuksen tulee muodostaa lapsen kehityksen ja op-
pimisen kannalta johdonmukaisesti etenevd kokonaisuus sekd perusta elinikdiselle oppimiselle.

Varhaiskasvatuksen osallistumisaste on Suomessa Taloudellisen kehityksen ja yhteistyon jirjestoon
(OECD) kuuluvien maiden keskiarvon alapuolella sekd muita Pohjoismaita selvdsti alhaisempi
(OECD 2015; 2018). Euroopan unionin asettaman ET 2020 -ohjelman tavoitteena on, ettd EU-
maissa 94 prosenttia yli nelivuotiaista lapsista osallistuu varhaiskasvatukseen (Euroopan komissio
2019). Vaikka kokonaisuutena EU-maissa 94 prosentin osallistumisaste on yli neljavuotiaiden osalta
saavutettu (Motiejunaite-Schulmeister, Balcon, & de Coster 2019), Suomessa osallistumisaste ei
ylld tdhdn tavoitteeseen. Vuonna 2018 kaksivuotiaista varhaiskasvatukseen osallistui 66 prosenttia,
kolmevuotiaista 81 prosenttia, neljavuotiaista 85 prosenttia ja viisivuotiaista 89 prosenttia (Tervey-
den ja hyvinvoinnin laitos 2019).! Varhaiskasvatukseen osallistuminen on kuitenkin lisddntynyt
Suomessa tasaisesti jo useamman vuoden ajan. Esimerkiksi vuonna 2017 viisivuotiaista varhais-
kasvatukseen osallistui 85,8 prosenttia (Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2018a).

Laadukkaalla varhaiskasvatuksella on myo&nteisid vaikutuksia lasten oppimiseen ja kasvuun sekd
laajempia positiivia vaikutuksia yhteiskunnalle yleisemmalld tasolla. Varhaiskasvatuksella on
positiivisia lyhyen, mutta jonkin verran my®s pitkén aikavilin, hyotyjd erityisesti heikommista
sosioekonomisista taustoista tuleville lapsille (Burger 2010; Currie 2001; Kosonen & Huttunen
2018). Korkealaatuiseen varhaiskasvatukseen osallistumisella on yhteys lasten kognitiiviseen ke-
hitykseen ja myohempédn koulumenestykseen (Hall, Sylva, Sammons, Melhuis, Siraj-Blatchford

1 Varhaiskasvatukseen osallistumista tilastoidaan monin tavoin. Joissain laskelmissa lukuihin on siséllytetty paivakotien
ja perhepaivahoidossa olevien lasten lisaksi myds avoimeen varhaiskasvatukseen osallistuvat lapset, mutta esimerkiksi
OECD-tilastointeihin perhepéivéhoito otettiin mukaan vasta hiljattain. Aina ei ole mydskaan selvad, onko 1-6-vuotiaiden
lasten osallistumisasteisiin siséllytetty myos esiopetuksessa olevat lapset. Néin ollen eri lahteista saataviin varhaiskas-
vatusta koskeviin tunnuslukuihin on syytd suhtautua varauksella erityisesti, jos lukuja vertaillaan toisiinsa.
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& Taggart 2013; Sylva 2014; Sylva, Melhuish, Sammons, Siraj-Blatchford & Taggart 2004) sekd
sosiaalisten taitojen ja itsesditelytaitojen kehitykseen ja prososiaaliseen kdyttdytymiseen (esim.
Melhuis ym. 2015; Sylva, Melhuish, Sammons, Siraj-Blatchford & Taggart 2010). Lisdksi varhais-
kasvatuksen nihddidn olevan tehokas keino syrjaytymisen ehkdisyssd (esim. Karila 2016; Sipild
& Osterbacka 2013). Lasten erilaisten lastenhoidon ja varhaiskasvatusratkaisujen merkitystd on
selvitetty myds ensimmadisen luokan oppilaisiin kohdistuvassa alkumittauksessa. Arvioinnin mu-
kaan lapsen varhaiskasvatuspoluilla ei ollut suoraa yhteyttd lapsen matematiikan ja didinkielen
osaamisen lihtotasoon ensimmadiselld luokalla. Sen sijaan arvioinnin perusteella voidaan todeta,
ettd monenlaiset lastenhoidon ja varhaiskasvatuksen ratkaisut voivat tuottaa hyvdd osaamista.
Kokopdivdisestd varhaiskasvatuksesta ndyttivat kuitenkin hyotyvit erityisesti lapset, joiden
elimdan liittyi useita oppimisen haasteita ennakoivia riskitekijoitd, kuten ldhisuvun oppimis-
vaikeuksia. Varhaiskasvatuksen tavoitteet ovat kuitenkin matematiikan ja didinkielen taitojen
oppimista moninaisemmat. (Ukkola, Metsimuuronen & Paananen 2020.) Karila (2016) toteaakin,
ettd ainoastaan laadukas varhaiskasvatus on vaikuttavaa ja tuottaa myonteisid vaikutuksia (my0s
Baker, Gruber, & Milligan, 2019). Suomalaisessa varhaiskasvatuksessa, kuten pohjoismaisessa
varhaiskasvatusperinteessd laajemminkin, korostetaan ensisijaisesti hyvin lapsuuden merkitysta
tdssd ja nyt (Varhaiskasvatuslaki 540/2018; Varhaiskasvatussuunnitelman perusteet 2018). Timin
my6td huomio kiinnittyy lapsen oikeuteen laadukkaaseen varhaiskasvatukseen, johon kuuluvat
mydnteiset ihmissuhteet ja lasta kunnioittava vuorovaikutus lapsen jokaisena varhaiskasvatuk-
seen osallistumisensa pdivana.
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Lasten varhaiskasvatukseen osallistumisen edistdmiseksi Juha Sipildn hallitus kdynnisti? vuosille
2018-2020 kokeilun viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuksen jarjestimisestd (ks. Valtio-
neuvosto 2019). Antti Rinteen ja sittemmin Sanna Marinin hallitus teki linjauksen kokeilun jatka-
misesta ja laajentamisesta vuosille 2020-2021. Kokeilun tavoitteena on lisdtd varhaiskasvatukseen
osallistumista, vaikuttaa suotuisasti huoltajien ty6llistymiseen sekd vahvistaa koulutuksellista
tasa-arvoa, kehittdd varhaiskasvatuksen pedagogiikkaa ja palveluohjausta. Kokeilussa kunnat
tarjoavat viisivuotiaille 20 viikkotuntia maksutonta varhaiskasvatusta. Kokeilun toisen vaiheen
aikaan sen piiriin kuuluivat vuonna 2014 syntyneet lapset. Opetus- ja kulttuuriministerio koh-
densi kunnille valtion erityisavustuksen kattamaan kokeilusta syntyvid asiakasmaksumenetyksid.

Kokeilu toteutettiin kolmessa vaiheessa vuosina 2018-2020.? Opetus- ja kulttuuriministerio asetti
avustuksella tuettavan kokeilun ensimmadisen ja toisen vaiheiden tavoitteiksi:

= selvittii, miten maksuttomuus vaikuttaa 5-vuotiaiden lasten varhaiskasvatuksen osallis-
tumisasteeseen

= selvittdd kokeilun vaikutusta perheen nuorempien lasten varhaiskasvatuksen osallistu-
misasteeseen

= selvittid maksuttoman varhaiskasvatuksen kustannusvaikutuksia
= edistdd vanhempien tyollistymistd

= selvittdd 5-vuotiaiden varhaiskasvatuksen toteutustapaa ja pedagogiikan kehittdmistarpeita
erityisesti suhteessa nykyiseen esiopetukseen

= varhaiskasvatuksen palveluohjauksen kehittimisen.

Tdamdin raportin tulokset perustuvat kahden ensimmadisen kokeiluvaiheen tarkasteluun.

2 Hallituksen paatos 31.8.2017.
3 Kokeilun ensimmainen vaihe oli 1.8.2018-31.7.2019. Kokeilun toinen vaihe toteutettiin 1.8.2019-31.7.2020. Kokeilun
kolmas vaihe toteutetaan puolestaan 1.8.2020-31.7.2021.
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Kokeiluun osallistuvien kuntien valinta toteutettiin ensimmadisessd ja toisessa vaiheessa erilliselld
hakumenettelylld. Kokeilun ensimmadisessd vaiheessa mukana oli 19 kuntaa. Kokeilun toiseen
vaiheeseen haki 26 kuntaa, jotka kaikki hyviksyttiin mukaan kokeiluun. Toisen vaiheen kokei-
lukunnat olivat Espoo, Halsua, Harjavalta, Helsinki, Himeenkyro, Joutsa, Jairvenpid, Kempele,
Kirkkonummi, Kitee, Kotka, Lahti, Laitila, Leppévirta, Loviisa, Miehikkild, Mantyharju, Oulu,
Rusko, Salo, Somero, Sonkajirvi, Tammela, Toivakka, Turku ja Virolahti. Toisen vaiheen kokei-
lukuntien sijoittuminen maantieteellisesti on kuvattu alla (Kuvio 1).

KUVIO 1. Kokeilun toiseen vaiheeseen osallistuneiden kuntien maantieteellinen jakautuminen

Kokeilukunnista 15 oli ollut mukana jo kokeilun ensimmdisessd vaiheessa. Ensimmadisessd vai-
heessa mukana olleista kunnista neljd ei jatkanut kokeilua toiseen vaiheeseen. Toisessa vaiheessa
uusia kuntia oli 11. Yhteensd kokeiluun on osallistunut joko kokeilun ensimmadisessd vaiheessa,
kokeilun toisessa vaiheessa tai molemmissa 30 kuntaa (Liite 1). Kokeilun toisessa vaiheessa mu-
kana olleissa kunnissa asuu 19 010 viisivuotiasta lasta, mikd on 34 prosenttia kaikista viisivuo-
tiaista lapsista (Suomen virallinen tilasto 2020). Kaikkiaan kokeilukunnissa asuu 35 prosenttia
alle esiopetusikdisistd lapsista.
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3.1 Suomalainen varhaiskasvatusjarjestelma

Kunnat ovat vastuussa varhaiskasvatuksen ja esiopetuksen jdrjestimisestd. Oikeus varhaiskas-
vatuspalveluihin alkaa vanhempainrahakauden padttyessi. Kunnilla on ollut 1.8.2016-31.7.2020
vilisend aikana mahdollisuus rajata lasten oikeus osallistua varhaiskasvatukseen 20 tuntiin vii-
kossa. Lapsilla on kuitenkin ollut oikeus 20 tuntia laajempaan varhaiskasvatukseen huoltajien
tyon tai opiskelun, lapsen kehityksellisten tarpeiden, perheen olosuhteiden tai lapsen yleisen
edun niin vaatiessa. Tdmd niin kutsuttu subjektiivisen oikeuden rajaus poistui 1.8.2020. Mikili
alle kolmevuotias lapsi ei ole varhaiskasvatuksen piirissd, huoltajan on mahdollista saada Kelan
maksamaa kotihoidon tukea.*

Vuotta ennen oppivelvollisuuden alkamista lasten tulee osallistua esiopetukseen tai esiopetuksen
tavoitteet tdyttdvddn muuhun toimintaan. Esiopetus on perusopetuslain alaista toimintaa, joka
on laajuudeltaan vihintdan 700 tuntia vuodessa. Lapset osallistuvat maksuttomaan esiopetukseen
keskimddrin 20 tuntia viikossa. Yhteen pdivddn kuuluu enintddn viisi, mutta yleensd neljd tuntia
esiopetusta. Pddsddntoisesti esiopetukseen osallistuvat lapset ovat kuusivuotiaita. Lisdksi kaikilla alle
oppivelvollisuusikdisilld lapsilla on oikeus varhaiskasvatukseen, ja tdimd koskee my0s esiopetusikai-
sid lapsia. Ndin ollen esiopetusikdisen lapsen pdiva jakautuu lainsddddnnollisesti kahden lain piirin:
esiopetusajan (yleensd 4 tuntia pdividssd) perusopetuslain alaiseksi esiopetukseksi sekd tétd tdiydenta-
valtd osalta varhaiskasvatuslain alaiseksi varhaiskasvatukseksi. Kunnat voivat halutessaan kuitenkin
tarjota esiopetusta tdydentdvin toiminnan varhaiskasvatuksen rinnalla kerhomuotoisena toimintana.

Kunnat voivat jdrjestdd varhaiskasvatuspalvelut joko itse omana toimintanaan tai hankkimalla
palveluja esimerkiksi yksityiseltd palveluntuottajalta tai kuntayhtymaltd. Suurin osa varhais-
kasvatukseen osallistuvista lapsista osallistuu kunnan jdrjestiméin varhaiskasvatukseen. Viime
vuosikymmenen aikana yksityisten varhaiskasvatuspalvelujen osuus on kasvanut. Esimerkiksi
vuosien 2017-2019 aikana yksityisen varhaiskasvatuksen piirissd olevien lasten mddrd on noussut

4 Suomalaista lastenhoitojarjestelmaa ja sen erilaisia tukimuotoja on kuvattu tarkemmin maksuttoman varhaiskasvatus-
kokeilun arvioinnin ensimméisen vaiheen raportissa (Siippainen ym. 2019).
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(4 898 lasta) (Karvi 2017; 2019). Yksityisten palvelujen kdyttod tuetaan pddsddntdisesti kahdella
eri tukimuodolla: yksityisen hoidon tuella ja palvelusetelilld. Huoltajien on mahdollista hakea
Kansaneldkelaitokselta (Kela) yksityisen hoidon tukea, joka koostuu kotihoidon tuen tapaan
hoitorahasta ja tulosidonnaisesta hoitolisdstd (Kansaneldkelaitos 2019b). Lisdksi osa kunnista
maksaa yksityisen hoidon tuen kuntalisdd. Vuonna 2018 yksityisen hoidon tuen kuntalisdd maksoi
Kuntaliiton selvityksen mukaan noin 44 prosenttia kunnista (Lahtinen & Svartsjo 2018a). Yksityi-
sen hoidon tuen kuntalisdd maksavien kuntien mdird on vihentynyt, kun kunnat ovat siirtyneet
yhd useammin tarjoamaan palveluseteleitd yksityisten varhaiskasvatuspalvelujen kdyttimiseen
(Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2018a).

3.2 Varhaiskasvatusjarjestelman rahoitus, maksut ja tuet

Varhaiskasvatusjdrjestelman rahoitus koostuu kunnan omasta rahoitusosuudesta ja peruspalveluiden
valtionosuudesta, jotka ovat laskennallisesti noin 25 prosenttia menoista. Valtionosuus kuitenkin
tasataan tasausjdrjestelmdn avulla siten, ettd se vaihtelee kunnan maksukyvyn ja koon mukaan.
Varhaiskasvatuksen rahoitus sisiltyy sivistystoimen peruspalveluiden rahoitukseen. Tamdn lisdksi
valtio voi jakaa valtionavustuksia seka erityisavustuksia. Kunnat voivat hakea erityisavustuksia
avustuskohteen mukaan kattamaan varhaiskasvatuksen menoja.

Varhaiskasvatuksen asiakasmaksusta madrdtddn Laissa varhaiskasvatuksen asiakasmaksuista
(1503/2016). Asiakasmaksut mddrdytyvdt kunnallisessa varhaiskasvatuksessa perheen brutto-
tulojen sekd koon ja lapselle varatun varhaiskasvatuksessa oloajan mukaisesti. Suurimmillaan
kuukausittainen asiakasmaksu voi olla 290 euroa ensimmadisen lapsen osalta, ja sitd peritddn
korkeintaan 11 kuukaudelta vuodessa. Jos perheestd on useampia lapsia varhaiskasvatuksen pii-
rissd, nuorimman lapsen kuukausimaksu on korkein ja muiden lasten maksuissa huomioidaan
sisarusalennus. Varhaiskasvatuksen asiakasmaksut on sidottu yleiseen ansiotasoindeksiin. Laki
varhaiskasvatuksen asiakasmaksuista muuttui vuoden 2018 alusta, minki seurauksena varhais-
kasvatuksesta perittdvit maksut pienenivdt merkittdvasti. Muutoksessa pieni- ja keskituloisilta
perittivid varhaiskasvatuksen asiakasmaksuja alennetiin. My®s sisaruksilta perittdvid maksuja
alennettiin siten, ettd toisesta lapsesta perittivd maksu on 50 prosenttia nuorimman lapsen
laskennallisesta kokoaikaisen varhaiskasvatuksen maksusta. Seuraavien sisarusten maksu on 20
prosenttia nuorimman lapsen maksusta. (Laki varhaiskasvatuksen asiakasmaksuista 1503/2016.)

Varhaiskasvatuksen asiakasmaksulaki ei koske yksityisten toimijoiden jdrjestdmaa varhaiskasva-
tusta. Maksuista sovitaan palvelun lapsen huoltajan ja palvelun tuottajan viliselld sopimuksella.
Huoltajilla on mahdollisuus hakea Kelasta yksityisen hoidon tukea, jonka kunnat rahoittavat.
(HE 205/2016.) Kuntaliiton selvityksen mukaan palveluseteleitd kdytettdessd kunnat kuitenkin
pyrkivit usein varmistamaan palvelusetelin sddntdkirjalla, ettd perheen varhaiskasvatusmaksut
vastaisivat yksityisissd palveluissa kunnallisten palvelujen asiakasmaksutasoa (Lahtinen & Svarts;jo
2018b). Tamia liittynee siihen, ettd kunnat pyrkivdt varmistamaan sen, ettd yksityiset varhaiskas-
vatuspalvelut ovat taloudellisesti realistinen vaihtoehto kunnan palveluille kaikkien tulotasojen
perheille heiddn pohtiessaan lapsensa varhaiskasvatusratkaisua.
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3.3 Varhaiskasvatuksen jarjestamisen kustannukset

Lyhyelld aikavdlilld tarkasteltuna laadukkaiden varhaiskasvatuspalveluiden jdrjestiminen muo-
dostuu kunnille kalliiksi investoinniksi. Kustannusvaikutusten, kuten tyo0llisyysasteen nosta-
misen, verotuottojen lisddntymisen sekd sosiaaliturvaetuuksien ja sosiaali- ja terveyspalvelujen
kehittymisen nikokulmasta investoinnit jakautuvat kuitenkin pidemmaille aikavilille tuottaen
positiivisia vaikutuksia (Haataja 2012). Titen voidaan ajatella, ettd korkealaatuiseen varhaiskas-
vatukseen osallistumisen edistiminen on sekd kansallisella ettd paikallisella tasolla taloudellinen
ja sosiaalinen investointi tulevaisuuteen, ja silld on vaikuttavuutta niin yksildille, kuntayhteiséille
kuin koko yhteiskunnalle (Karila 2016). Erityisesti heikommista sosioekonomisista taustoista
tulevien lasten kohdalla varhaiskasvatuksen kustannusvaikuttavuus on laskettu korkeaksi (Sipild
& Osterbacka 2013).

Varhaiskasvatuksen kokonaiskustannuksilla tarkoitetaan kuntien varhaiskasvatustoiminnan
jarjestimiseen kohdistamia kustannuksia. Varhaiskasvatuksen palvelujen kokonaiskustannukset
sisdltavdt kuntien tilinpadtosten mukaiset bruttokustannukset®. Yksityisestd varhaiskasvatuksesta
koituvat kustannukset sisdltdvdt palveluntuottajille maksetut tuet (yksityisen hoidon tuki, pal-
veluseteli ja kuntalisdt), ostopalvelusopimusten mukaiset maksut sekd kaupungissa yksityisien
palveluihin hallinnointiin kohdistuvat hallinnointikustannukset.

Vuonna 2018 varhaiskasvatuksen valtionosuusjirjestelmdn mukaiset vuosikustannukset olivat
Valtiovarainministerion (2020) laskelmien mukaan alle kolmevuotiaiden lasten varhaiskasvatuksen
osalta 19 510 euroa lasta kohden. Vuosikustannukset kolme vuotta tdyttineen lapsen kokopdivdi-
sestd varhaiskasvatuksesta olivat 11 977 euroa. Osapdivdisen varhaiskasvatuksen vuosikustannukset
olivat yhtd lasta kohden keskimddrin 6 293 euroa vuonna 2018. Yhteensd kdyttokustannukset
olivat noin 3,2 miljardia euroa vuonna 2018. Kustannukset nousivat vuoteen 2017 verrattuna noin
2,8 prosenttia. (Valtiovarainministerié 2020.) Laskennan pohjana olevat kustannukset sisdltdvdt
pdivdkodissa ja perhepdiviahoidossa jdrjestettdvan varhaiskasvatuksen jdrjestamisestd kunnille
aiheutuneet valtionosuusjdrjestelmdn mukaiset kulut, joita ovat henkildstémenot, palvelujen
ostot, tilojen vuokra- ja kdyttokustannukset seki tarvikkeet ja muut mahdolliset toimintamenot
investointimenot poisluettuna. Kuntien ja kuntayhtymien viliset ostot ja myynnit on eliminoitu.
Niin ikddn vuokra- ja avustustulot on vihennetty. (Valtiovarainministerioé 2018). Suurimmissa
kunnissa, Helsingissd, Espoossa, Vantaalla, Turussa ja Tampereella, laskennallista lasta kohden
kokonaiskustannukset pdivakodeissa jdrjestettdvdssd varhaiskasvatuksessa olivat vuoden 2018
lopussa keskimddrin 9 965 euroa. Timd on hieman vihemmadn kuin koko maassa keskimadrin,
joskaan tdssd laskelmassa mukana ei ole vyorytyskuluja (Forsell 2018.)

Vaikka varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten mddrd on kasvanut Suomessa viimevuosien
aikana, ei kasvua ole tapahtunut kaikkialla. Suurissa kaupungeissa ja maaseutumaisissa kunnissa
varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten mdira on kasvanut, kun taas kaupunkimaisissa kunnissa
ja taajaan asutuissa kunnissa varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten mddrd on keskimddrin las-

5 Mukaan on laskettu myés yleishallinnon vydrytyserat. Vyorytyserat syntyvat muun muassa yleishallinnon, laskentapalve-
lujen ja henkilostdpalvelujen kuluista. Vydrytyserat ovat kunnan tai kuntayhtymén kaikille toimintayksikadille yhteisia erig,
eika niita voida yksil6ida jonkin tietyn palvelun tuottamisesta aiheutuviksi kustannuksiksi vaan ne jaetaan laskennallisesti
eri toimialojen kustannuksiksi.
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kenut tai pysynyt ennallaan. (Valtiovarainministeric 2020.) Syntyvyys on kuitenkin laskenut sekd
kaupunkimaisissa, taajaan asutuissa ettd maaseutumaisissa kunnissa (Kuvio 2). Ndin ollen, vaikka
varhaiskasvatuksen osallistumisasteen kasvun voi ajatella johtavan kustannusten lisddntymiseen,
ikdluokkien pieneneminen kuitenkin tasannee kustannusten kasvua.

0-6-vuotiaiden lasten maara 2016-2019
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KUVIO 2. Lasten madrit (0-6-vuotiaat) kuntaryhmittdin 2016-2019 (Ldhde: Tilastokeskus 2020)

Kustannuskehitys on ollut johdonmukaista nopeasti kasvavissa kaupungeissa, joissa kustannukset
ovat nousseet. Vastaavasti niissd suurissa kaupungeissa, kaupunkimaisissa, taajaan asutuissa ja
maaseutumaisissa kunnissa, joissa vieston maard laskee, kustannukset ovat laskeneet. Nopeasti
kasvavissa taajaan asutuissa kunnissa ja kasvavissa maaseutumaisissa kunnissa varhaiskasvatuksen
kustannukset ovat sen sijaan nousseet, vaikka varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten mdird on
kokonaisuudessaan tdmdn tyyppisissd kunnissa laskenut. (Valtiovarainministerié 2020.)

3.4 Varhaiskasvatuksen osallistumiseen vaikuttavat tekijat

Varhaiskasvatukseen osallistumiseen vaikuttavat tekijit voidaan jakaa neljddn luokkaan. Nama
ovat varhaiskasvatuksen saatavuus, varhaiskasvatukseen osallistumisen kustannukset, varhais-
kasvatusta koskevat asenteet ja se, miten varhaiskasvatuspalvelut ja niiden jdrjestimisen tavat
vastaavat erilaisten perheiden tarpeisiin. (Ks. Vandenbroeck & Lazzari 2014.)

Laadukkaan varhaiskasvatuksen saatavuudessa on kansainvilisten selvitysten mukaan eniten
puutteita alle kolmevuotiaille lapsille suunnatuissa palveluissa (Motiejunaite-Schulmeister ym.
2019). Suomessa kunnilla on kuitenkin velvollisuus jdrjestda palveluita kaikille alle kouluikiisille
lapsille, joista ei makseta kotihoidon tukea. Laadukkaan varhaiskasvatuksen saatavuuden esteeksi
saattavat kansainvilisen tutkimuksen perusteella muodostua esimerkiksi pitkdt etdisyydet palve-
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lun piiriin tai se, ettd vaikka palvelu olisi tarjolla, se ei laadun vaihtelun vuoksi tdytd laadukkaan
varhaiskasvatuksen kriteerejd (ks. Del Boca 2010; Vandenbroeck, De Visscher, Van Nuffel & Ferla
2008). Laadun vaihtelusta on raportoitu henkilston itsearviointiin perustuen myds Suomessa
(Repo, L. ym. 2019). Aiempi tutkimus antaa viitteita siitd, ettd pulmat henkil6ston saatavuudessa
vaikuttavat olennaisesti laadun vaihteluun (ks. esim. Phillips, Austin & Whitebook 2016). My&s
Suomessa tdimdn voidaan olettaa vaikuttavan laadun vaihteluun: erityisesti varhaiskasvatuksen
opettajista on pulaa (Ammattibarometri 2020).

Kansainvilisten tutkimusten mukaan keskimddrdistd matalammassa sosioekonomisessa asemassa
olevilla perheilld on heikommat mahdollisuudet kuljettaa lapsia pitkid matkoja varhaiskasvatuk-
seen. Pitkit etdisyydet palveluun heikentédvit lasten mahdollisuutta osallistua varhaiskasvatukseen
(Vandenbroeck ym. 2008). My6s Suomessa pitkit etdisyydet saattavat joiltakin osin olla varhais-
kasvatuksen osallistumisen esteend. Onkin olennaista, ettd laadukkaita varhaiskasvatuspalveluita
on tarjolla kaikille.

Tutkimustulokset varhaiskasvatuksen maksujen vaikutuksista varhaiskasvatuksen osallistumis-
asteeseen ovat osin ristiriitaisia. Osa tutkimuksista kertoo varhaiskasvatuksen maksujen alen-
tamisella olleen positiivinen vaikutus varhaiskasvatuspalvelujen kdytt66n. Ndin on tapahtunut
esimerkiksi Kanadan Quebecissi (Baker, Gruber & Milligan 2008). Toisaalla, esimerkiksi Ruotsissa,
taas maksujen alentamisen ja palveluiden kdyton vililld ei ole 16ydetty yhteyttd (Lundin, Mork
& Ockert 2008).

Syy ristiriitaisiin tuloksiin voi olla maksujen perimisen tapa. Suora julkinen rahoitus eli investointi
julkisesti tuotettuihin palveluihin ndyttdd joidenkin tutkimusten mukaan olevan tehokkaampi
keino varhaiskasvatukseen padsyn helpottamiseksi kuin kysynndn rahoittaminen eli rahoitus
suoraan perheille esimerkiksi verohelpotuksin tai palveluseteleilld (ks. Vandenbroeck & Lazzari
2014). Suora julkinen rahoitus mahdollistaa varhaiskasvatuspalveluiden tarjoamisen esimerkiksi
maksuttomina tai tuloperustaisina. Suoran julkisen rahoituksen voisi ajatella tekevin palveluista
saavutettavia perheille, joissa tulotaso on matala (Del Boca 2010; ks. my6s Baker, Gruber & Mil-
ligan 2008). Jos kaytdssd on tuloihin perustuva laskutus, maksujen alentamisella ei ndyta olevan
vaikutusta korkeimman maksuluokan perheiden varhaiskasvatuspalvelujen kdytt66n (Lundin,
Mork & Ockert 2008).

Varhaiskasvatuksen asiakasmaksujen lakimuutoksen kohdentumista mikrosimulointilaskelmilla
selvittdneen Tervolan (2019) mukaan varhaiskasvatusmaksujen vaikutukset eri tuloryhmissd
riippuvat sekd maksujen suuruudesta ettd varhaiskasvatuksen kdyton yleisyydestd. Pienituloiset
perheet eivit maksa asiakasmaksuja ja kevennysten vilittomat vaikutukset kohdistuvat suhteel-
lisesti eniten keskituloisiin kotitalouksiin. Maksujen kevennykset voivat vaikuttaa kuitenkin
tyomarkkinakdyttdytymiseen myos pienituloisilla. Maksujen keventiminen voi parantaa tyonteon
kannustimia, silld tyollistyessddn ndmd huoltajat maksaisivat aiempaa pienempid varhaiskasva-
tuksen asiakasmaksuja. (Tervola 2019.)

Tutkimusten ja aiempien arviointien perusteella voidaan sanoa, ettd palvelut, jotka ndyttavit

maksuttomilta tai edullisilta, voivat sisdltdd piilokuluja. Téllaisia piilokuluja voivat olla esimerkiksi
kuljettamiskustannukset tai muiden tukien menettiminen (esim. Paananen, Kuukka, & Alasuu-
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tari 2019; Siippainen ym. 2019). Suomessa tdllaisia piilokuluja voi liittyd esimerkiksi kotihoidon
tukeen ja sen sisaruslisddn tai kuljetuskustannuksiin silloin, kun paivékoti tai perhepdivihoito
sijaitsee kaukana kodista ja perhe tarvitsisi lasten kuljetukseen esimerkiksi auton.

Suomessa yhdeksi varhaiskasvatukseen osallistumista estdviksi tekijaksi on esitetty kotihoidon
tukea. Vaikka tuki kohdentuu ensi sijassa alle kolmevuotiaisiin, liittyy siihen sisarusten kautta
rahallinen kannustin my&s perheen muiden alle kouluikdisten lasten kotihoitoon. Hoitorahaa
maksetaan niistd yli kolmevuotiaista lapsista, jotka eivit osallistu varhaiskasvatukseen ja joiden
alle kolmevuotiaasta sisaruksesta maksetaan kotihoidon tukea. Ndiden lasten osalta hoitorahan
suuruus on noin 66 euroa kuukaudessa. Kotihoidon tuki ja sitd tdydentdvat kuntalisdt ovat vaihto-
ehto kunnalliselle tai yksityiselle varhaiskasvatukselle. Kunnat vastaavat Kelan maksaman lasten
kotihoidon tuen kustannuksista. Kunnissa onkin tehty erilaisia linjauksia koskien varhaiskasvatusta
ja kotihoidon tukea. Joissain kunnissa puolestaan tuetaan lasten kotihoitoa erilaisin kotihoidon
tuen hoitorahan ja mahdollisen hoitolisin pddlle maksettavin kuntalisin. (Repo, Kuukka & Eerola
2019.) Ndin ollen kuntien kesken voi ilmetd suurtakin vaihtelua kotihoidon tuen maksamisessa
ja varhaiskasvatuksen palvelukokonaisuuden jirjestimisessd (ks. my6s Karila, Eerola, Alasuutari,
Kuukka & Siippainen 2017). Kotihoidon tuen kuntakohtaista sisaruslisdd voidaan maksaa alle
kouluikdisestd lapsesta, jota hoidetaan kotona alle kolmevuotiaan sisaruksen kanssa. Joissain
kunnissa sisaruslisin ehdot ovat tiukat: perhe voi menettdd kuntakohtaisen sisaruslisin, jos alle
kolmevuotiaan lapsen, josta maksetaan kotihoidon tukea, yli kolmevuotias sisarus siirtyy koti-
hoidosta varhaiskasvatuksen piiriin (Siippainen ym. 2019). Tamdnkaltaiset tukien menetykset
ovat tuloihin suhteutettuina suuremmat pienituloisissa perheissa.

Kotihoidon tuella ja sen tasolla onkin todettu olevan ditien, yksinhuoltajaditejd lukuun ottamatta,
ty6llisyytti heikentivi vaikutus (ks. Kosonen 2014; Kosonen & Huttunen 2018; Risinen, Oster-
backa, Valaste & Haataja 2019). Kotihoidon tuen negatiivinen vaikutus on havaittu olevan suurempi
heikossa tydmarkkina-asemassa oleville dideille (Kosonen & Huttunen 2018; my&s Peutere ym.
2014). Télld voi oletettavasti ajatella olevan vaikutuksia myos varhaiskasvatukseen osallistumiseen.

My®6s varhaiskasvatuspalveluihin liittyvit asenteet voivat selittdd vaihtelua varhaiskasvatukseen
osallistumisessa. Huoltajien hyvdin vanhemmuuteen liittyvit uskomukset ja negatiiviset mielikuvat
varhaiskasvatuspalveluista voivat muodostaa esteen varhaiskasvatuspalveluihin osallistumiselle.
Kansainvilisissd tarkasteluissa on esitetty, ettd lapsen osallistuminen varhaiskasvatukseen on
epdtodenndkoisempdd, mikali huoltajat ajattelevat palvelun olevan suunnattu heikommassa so-
sioekonomisessa asemassa oleville perheille riippumatta siitd, kuuluvatko he itse kohderyhmain
vai eivdt (Roose & De Bie 2003). Suomessa esimerkiksi subjektiivisen varhaiskasvatusoikeuden
rajaukseen liittyvd yhteiskunnallinen keskustelu on sisdltinyt ajatuksen siitd, ettd tarve kokopdivdi-
seen varhaiskasvatukseen silloin, kun huoltajat eivit ole kokopdivdisesti toissd tai opiskele, liittyy
perheessid oleviin riskitekijoihin tai perheen haavoittuvaiseen asemaan (Paananen, Alasuutari,
Karila & Siippainen 2020). Aiemman tutkimuksen valossa voidaan kuitenkin sanoa, ettd tarve
kokopdivdiseen varhaiskasvatukseen voi liittyd moneen eri tekijddn - esimerkiksi etdisyyksiin ja
kulkuyhteyksiin eikd ndin ollen vilttamatta liity erityisiin riskitekijoihin (Hietamdki ym. 2017).
Lisidksi se, ettd varhaiskasvatuksen henkilosto6n kuuluu ihmisii erilaisista sosiaalisista, kulttuuri-
sista ja etnisistd taustoista, voi joidenkin tutkimusten mukaan olla keino lisitd erityisesti etnisistd
vihemmistoryhmistd olevien lasten osallistumista (De Graaf & Van Keulen 2008; Peeters 2010).
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Varhaiskasvatukseen osallistumiseen on yhteydessd my0s se, miten palvelut vastaavat perhei-
den tarpeita. Perheet eivit esimerkiksi kdytd varhaiskasvatuspalveluita, jos niiden aukioloajat
eivdt vastaa perheen aikatauluja (esim. Paananen ym. 2019). Mikaili palvelun tarve on tiedettdva
yksityiskohtaisesti etukdteen tai palvelu on muutoin joustamaton, se niin ikddn hankaloittaa
palvelujen kaytt6d. Ndin on erityisesti niissd perheissd, joissa tydajat vaihtelevat dkillisesti tai
jossa huoltajat toimivat epdsddnnollisissd tai epatyypillisissd tyosuhteissa. Téllaiset tydsuhteet
ovat kansainvilisessd tarkastelussa keskimddrdistd yleisempid perheissd, joissa huoltajat ovat
maahanmuuttajia, ja perheissd, joissa tulotaso on matala (Del Boca 2010; Hernandez, Takanishi
& Marotz 2009; Vandenbroeck ym. 2008; Wall & Jose 2004).

Palveluiden mukautuminen perheiden tarpeisiin tarkoittaa myos sitd, ettd perheilld on riittd-
vasti tietoa palvelun piiriin hakeutumisesta ja palveluihin liittyvdt tuet ja maksut ovat helposti
ymmadrrettivid (Ghysels & Van Lancker 2011). Matalamman tulotason perheilld voi olla muita
perheitd vihemman tietoa kdytettdvissd olevista varhaiskasvatuspalveluista ja niiden piiriin ha-
keutumisesta (Leseman 2002).

Yksi keskeisimmistd tutkimuksissa ja selvityksissd havaituista pulmista kansainvdlisesti on, ettd
varhaiskasvatukseen osallistuminen vaihtelee merkittavisti eri sosioekonomisiin ryhmiin kuuluvien
lasten vililld. Lapset, joiden perheen sosioekonominen tausta on keskimddrdistd matalampi, sekd
etnisiin vihemmistoryhmiin kuuluvat perheet osallistuvat varhaiskasvatukseen viahiten. Tdlloin
voi olla, ettd juuri varhaiskasvatuksen mahdolliset hyodyt kasautuvat keskimadrdistd paremmassa
sosioekonomisessa asemassa oleville perheille. (Brabant Delannoy & Lemoine 2009; Biichel &
Spiess 2002; Del Boca 2010; Driessen 2004; Ghysels & Van Lancker 2011; Noailly, Visser, & Grout
2007; Wall & Jose 2004.) Lisdksi osallistumisen ja varhaiskasvatukseen kdytettyjen julkisten in-
vestointien vdlilld on vahva yhteys (Motiejunaite-Schulmeister ym. 2019). Varhaiskasvatukseen
osallistuminen vaihtelee my0s alueellisesti (ks. Bennett & Moss 2010; Terveyden ja hyvinvoinnin
laitos 2018a). Mikili varhaiskasvatukseen osallistumisen mahdollista epdtasaista jakautumista
ei tarkastella kansallisella ja paikallisella tasolla ja osallistumisen mahdollisia esteitd ei pureta,
varhaiskasvatus saattaa ylldpitdd sosiaalista eriarvoisuutta pikemminkin kuin vihentaa sita.

34






I\YaVilellalalla
- tavoitteet
arviointiasetelmnr

U QU



Arvioinnissa selvitetddn opetus- ja kulttuuriministerion tehtdvanantona viisivuotiaiden maksut-
toman varhaiskasvatuksen kokeilulle annettujen tavoitteiden toteutumista. Karvissa toteutettavat
arvioinnit rakentuvat riippumattomuuden ja kehittdvan arvioinnin periaatteille (Valtioneuvoston
asetus Kansallisesta koulutuksen arviointikeskuksesta 1317/2013, 1§). Riippumattomuudella tar-
koitetaan sitd, ettd erilaiset edunvalvontaan liittyvit intressit eivit vaikuta arvioinnin kulkuun ja
tuloksiin. Kehittdvan arvioinnin tavoitteena on yhtdaltd auttaa kuntia kehittimadn toimintaansa
ja toisaalta tarkastella prosessia ulkopuolelta.

Tamd arviointi kohdistuu politiikkatoimiin. Kyseessi ei ole kuntien toimien ja palvelujen arviointi.
Politiikkatoimiin kohdistuvalla arvioinnilla tarkoitetaan "arviointia, jonka tavoitteena on tuottaa
pddtéksentekijdille tietoa politiikkatoimien vaikutuksista, mahdollisista riskeistd, vaihtoehtoisista to-
teuttamistavoista ja toteutuksen onnistuneisuudesta” (Goman & Moitus 2019, 33). Arviointi tuottaa
tietoa siitd, miten maksuton varhaiskasvatus vaikuttaa viisivuotiaiden lasten varhaiskasvatukseen
osallistumiseen. Arvioinnin tuloksia voidaan hy6dyntdd, kun maksuttoman varhaiskasvatuksen
jdrjestdmistd pohditaan niin kansallisella kuin paikallisellakin tasolla. Arvioinnissa tuotetaan tietoa
toimeksiannon mukaisesti myds kaksivuotisen esiopetuksen pilotoinnin tueksi.

Lisdksi raportti tuottaa tietoa varhaiskasvatuksen maksuttomuuden lapsivaikutusten arviointiin.
Silloin kun tehdddn lasten eldmdd koskevia paatoksid ja toimenpiteitd, on lapsiin kohdistuvia vai-
kutuksia lisdksi seurattava my®os siitd nikokulmasta, miten lapsen oikeudet toteutuvat ja millaisia
hyétyjd tai haittoja lapsiin kohdistuvilla pddtoksilld ja toiminnalla aiheutetaan. Tdtd kutsutaan
lapsivaikutusten arvioinniksi (Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2018b; Custddio 2016).

Perustuslain 6 §:n 3 momentin mukaan lasten tulee saada vaikuttaa itseddn koskeviin asioihin
kehitystddn vastaavasti. Lapsivaikutusten arviointia toteutetaankin usein lapsia kuulemalla.
Muita tiedon hankinnan keinoja ovat olemassa olevien, lapsilta saatujen tietojen hyodyntdminen
ja lasten huoltajien tai lasten kanssa tyoskentelevien ammattilaisten kuuleminen. Tdssd arvioin-
nissa lapsivaikutuksia tarkastellaan lasten kanssa tyOskentelevien ammattilaisten ja huoltajien
asiantuntemuksen avulla. Erityistd huomiota kiinnitetddn viisivuotiaiden maksuttoman varhais-
kasvatuksen erilaisten jarjestimistapojen seurauksiin sekd viisivuotiaiden ettd heitd nuorempien
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lasten arkipdivdisessd elamdssd. Mikdli kokeilun myo6ta viisivuotiaiden lasten mddrd varhaiskas-
vatuksessa kasvaa, silld saattaa olla seurauksia varhaiskasvatuksen jdrjestimisen kaytdntéihin,
kuten ryhmien muodostamisen periaatteisiin, tilojen kdyttd6n ja pedagogisiin ratkaisuihin. Myos
nuorempien lasten varhaiskasvatukseen osallistuminen voi lisddntya viisivuotiaiden maksuttoman
varhaiskasvatuksen myo6ta.

Arvioinnin pohjana on arviointisuunnitelma, jonka teemoja on tarkennettu arvioinnin toisessa

vaiheessa. Kokeilun toisen vaiheen arvioinnin tavoitteet ja tarkennetut arviointikysymykset on
kuvattu taulukossa 1.

TAULUKKO 1. Kokeilun toisen vaiheen arviointikysymykset

Arviointikysymykset

Lisadko kokeilu viisivuotiaiden ja heita
nuorempien lasten osallistumista
varhaiskasvatukseen?

Millaisia ja kuinka paljon kustannuksia
maksuttomasta varhaiskasvatuskokeilusta

syntyy?

Arvioinnin osakysymykset

Onko viisivuotiaiden lasten osallistuminen varhaiskasvatukseen lisdantynyt
kokeilun seurauksena?

Onko alle viisivuotiaiden lasten osallistuminen varhaiskasvatukseen
lisdantynyt kokeilun seurauksena?

Millaisiin véestoryhmiin osallistumisen mahdollinen lisdantyminen on
kohdistunut?

Missa maarin varhaiskasvatuksen kustannukset ovat muuttuneet kokeilun
myota?
Missa maarin kokeilulla on ollut vaikutusta kuntien maksutuloihin?

+ Kuinka paljon asiakasmaksutuotot pienenisivat, jos kaikki viisivuotiaat
osallistuisivat maksuttomaan varhaiskasvatukseen?

Millaisia erilaiset toteuttamisen + Miten viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuksen kokeilu on

tavat ovat viisivuotiaan lapsen toteutettu?

varhaiskasvatuspaivanja ° Millaisin pedagogisin toimintatavoin maksuton varhaiskasvatuskokeilu on
varhaiskasvatuksen pedagogiikan toteutettu?

nakokulmista tarkasteltuina? ° Mita seurauksia erilaisilla organisoinnin tavoilla on lapsen

varhaiskasvatuspaivan muodostumiseen?
° Millaisia tiedottamisen ja varhaiskasvatuksen palveluohjauksen tapoja
kokeilukunnissa on kaytossa?

Tdama raportti keskittyy arvioimaan viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuksen kokeilun
toista vaihetta. Raportissa hyddynnetddn osin my06s arvioinnin ensimmadisen vaiheen aikana ke-
rdttyjd aineistoja. Arvioinnin kokonaisuudesta on vastannut Karvi. Arvioinnin toisessa vaiheessa
kdytetty arviointiasetelma on tiivistetty kuvioon 3.
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KUVIO 3. Arviointiasetelma

Kokeilun arvioinnin toisessa vaiheessa arviointiasiantuntijoina toimivat Anna Siippainen ja Maiju
Paananen, arviointiryhmin puheenjohtajana arviointineuvos Laura Repo (17.1.2020 saakka) ja
Anna Siippainen (27.1.2020 alkaen) sekd muina tydntekijoind erityisasiantuntija Jari Metsamuu-
ronen (tilastolliset menetelmadt) ja arviointisuunnittelijat Sini Leikkola (31.12.2019 saakka) ja
Tuomas Sarkkinen (1.1.2020 alkaen).

Lisdksi arviointihankkeen asiantuntijajisenind ovat toimineet professori Maarit Alasuutari
(Jyvaskyldn yliopisto), varhaiskasvatuksen palvelujohtaja Pdivi Koivisto (Jyvdskyldn kaupunki)
sekd tutkija Miia Saarikallio-Torp (Kelan tutkimus). Asiantuntijaryhman lisdksi arvioinnissa on
hyodynnetty ulkopuolisia asiantuntijoita. SISU-mallinnuksen on tuottanut yliaktuaari Elina
Ahola (Tilastokeskus). Lisdksi tutkijatohtori Tanja Kirjavainen (Jyviskyldn yliopisto) on tuotta-
nut kustannuksia koskevia analyyseja, ja hdntd on konsultoitu kustannusten laskennassa (luku
7). Karvin asiantuntijat ovat myd6s kuulleet kustannuksiin liittyen kuuden suurimman kunnan
yhteisen Kuusikko-ty6ryhmain talousasiantuntijoita ja Kuntaliiton asiantuntijoita. Opetushallitus
koordinoi kokeiluun osallistuvien kuntien verkostoa. Karvi on osallistunut verkoston toimintaan
ja pitdnyt kokeilukuntiin yhteyttd verkoston kautta.
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5.1 Arvioinnissa kaytetyt aineistot

5.1.1 Huoltajakysely

Tdssd raportissa hyddynnetdan huoltajakyselyd, joka on toteutettu kokeilun ensimmadisen vaiheen
arvioinnin yhteydessd tammi-helmikuussa 2019 (ks. tarkemmin Siippainen ym. 2019). Sen kohde-
ryhmadnad olivat kokeilun ensimmadisen vaiheen kokeilukunnissa ja ndille kunnille vertailukunniksi
valituissa kunnissa asuvat vuonna 2013 syntyneiden lasten huoltajat. Kokeilukuntia kokeilun en-
simmadisessd vaiheessa olivat Forssa, Harjavalta, Helsinki, Iisalmi, Kempele, Kirkkonummi, Kitee,
Kotka, Leppavirta, Liperi, Miehikkald, Mantyharju, Oulu, Salo, Somero, Sonkajarvi, Taivassalo, Turku
ja Virolahti. Vertailukunniksi valittiin kuntia, jotka olivat demografisesti samankaltaisia kuin mai-
nitut kokeilukunnat. Kunnan kuntaryhmén (maaseutumainen, taajaan asuttu, kaupunkimainen),
sijainnin ja koon lisdksi vertailukuntien valinnassa huomioitiin muun muassa kuntien talous- ja
tyottomyystilanteeseen (tuloveroprosentti, tulotiedot, tyottomyysaste ja eldkeldisten maard) sekd
muuttoliikkeeseen liittyvid asioita. Tdmadn lisdksi pyrittiin sithen, ettd kokeilu- ja vertailukunnan
lastenhoidon jérjestelmit olisivat mahdollisimman samankaltaiset. Erityisesti huomioitiin koti-
hoidon tuen kuntalisd®, silld aikaisempien tutkimusten perusteella silld tiedetddn olevan merkittava
vaikutus (erityisesti ditien) kotihoidon tuen kdytdn kestoon (esim. Ridsdnen ym. 2019).

Kokeilun ensimmadisessd vaiheen vertailukuntia olivat Espoo, Hattula, Inari, Jyvaskyld, Kajaani, Koke-
maki, Koski T1, Kurikka, Lapinlahti, Lemi, Lieksa, Lohja, Mikkeli, Outokumpu, Puumala, Savitaipale,
Siikalatva, Siilinjdrvi, Tampere ja Vehmaa. Arviointiasetelmaan otettiin mukaan 20 vertailukuntaa, silld
yhdelle kunnalle ei [0ytynyt samalta maantieteelliseltd alueelta kuntaa, jossa kotihoidon tuen kuntalisd
olisi ollut samaa suuruusluokkaa. Tastd syystd kyseiselle kunnalle valittiin kaksi vertailukuntaa, joista
toinen sijaitsi samalla maantieteelliselld alueella. Toisen vertailukunnan lastenhoidon jirjestelmad taas
oli samankaltainen kuin kyseiselld kokeilukunnalla. Huoltajakyselyn sisdlt6 ja kyselyn toteuttaminen
on kuvattu yksityiskohtaisesti arvioinnin ensimmdisen vaiheen raportissa (Siippainen ym. 2019).

6 \Vertailussa on huomioitu kotihoidon tuen kuntalisan perussumma. Sen sijaan lisan maksamiseen liittyvien ehtojen
yksityiskohtainen huomioiminen vertailukuntien valinnassa ei ollut mahdollista.
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5.1.2 Kuntakyselyt

Sekd kokeilun ensimmdisen ettd toisen vaiheen aikana kerittiin aineistoa lasten osallistumisesta
varhaiskasvatukseen kuntien viranhaltijoille suunnatulla kyselylld. Kysely toimitettiin kunnan
Karville ilmoittamalle varhaiskasvatuksen jdrjestimisen yhdyshenkildlle. Kokeilun ensimmdi-
sen vaiheen kuntakyselyssd kdytettiin vertailuasetelmaa, jossa kokeilukuntien tietoja verrattiin
edellisessd alaluvussa esiteltyjen vertailukuntien tietoihin. Kokeilun toisessa vaiheessa erityisesti
kaupunkimaisten kokeilukuntien maara lisddntyi niin, ettd vertailukunniksi pdddyttiin valitsemaan
kaikki loput Manner-Suomen kunnat, joihin kaikkiin kuntakysely siis toimitettiin. Kyselyssd kun-
nilta tiedusteltiin, mik3 oli varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten miird ennen kokeilun toisen
vaiheen alkamista (15.1.2019), kokeilun alussa (15.9.2019) ja puoli vuotta kokeilun alkamisen jilkeen
(15.1.2020). Kokeiluun osallistuneille kunnille ja vertailutietoa tuottaneille kunnille toteutettiin
erilliset kyselynsd, joskin suurin osa kyselyiden kysymyksistd oli samoja. Kokeilukuntien kysely
sisdlsi kokeiluun osallistumiseen liittyvid tarkentavia kysymyksid, ja vertailukuntien kyselyssd
oli mahdollisuus kertoa kunnan mahdollisista maksuttoman varhaiskasvatuksen muodoista.

Kyselyissd pyydettiin tietoa varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten lukumadadristd ikdvuosittain.
Lisdksi tiedusteltiin muun muassa vieraskielisten lasten lukumairdd kunnassa ja varhaiskasva-
tuksessa, niiden lasten lukumaddris, joilta ei peritd lainkaan varhaiskasvatukseen osallistumisesta
asiakasmaksua huoltajien tulojen perusteella, sekd pelkistdin maksuttomaan kokeiluun osallis-
tuneiden lasten lukumaddrid. Kyselyissd kysyttiin myos kunnan kotihoidon tuen piiriin kuuluvien
lasten lukumdarid. Kuntia pyydettiin lisdksi vastaamaan kysymyksiin kunnan lastenhoidon jdrjes-
telmadstd, kuten mahdollisesta kotihoidon tuen kuntalisdstd sekd varhaiskasvatuksen palvelusetelin
kdytostd kunnassa. Lopuksi pyydettiin tietoa varhaiskasvatuksen kustannuksista sekd vastaajien
ndkemyksid hallituksen suunnitelmista koskien viisivuotiaiden maksutonta varhaiskasvatusta
ja kaksivuotista esiopetusta. Kysely oli vastattavissa Webropolissa tammi-helmikuussa 2020.

5.1.3 Ryhmadhaastattelut

Viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuskokeilun aikana Opetushallitus koordinoi kokeiluun
osallistuneiden kuntien verkostoa. Kunnat tapasivat sddnnéllisesti muun muassa kokeilukunnille
suunnatuissa verkostotapaamisissa. Osan kokeilun arviointiaineistoa muodostavat ryhmdhaastat-
telut, jotka toteutettiin kahden verkostotapaamisen yhteydessa. Tdstd kokeiluverkoston parissa
toteutetusta aineistonkeruusta kdytdmme nimitystd ryhmadhaastattelut.

Ryhmaihaastatteluihin kutsuttiin osallistumaan kokeilukunnista 1-2 viranhaltijaa kunnan valin-
nan mukaan. Ensimmadisessd tapaamisessa olivat 1dsnd 12 kunnan edustajat. Kaksi kuntaa lihetti
vastauksensa kirjallisesti. Toiseen ryhmadhaastattelukertaan kutsuttiin myos kokeilukunnissa
tyoskentelevid varhaiskasvatuksen opettajia. Kyseiselle kerralle osallistui kustakin paikalla edus-
tettuna olleesta 17 kunnasta 1-3 varhaiskasvatuksen opettajaa. Yhteensd osallistujia oli tuolla
kerralla liki 50. Ryhmadhaastattelujen ajankohdat ja teemat on esitetty tarkemmin taulukossa 2.
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TAULUKKO 2. Laadullisen aineiston kerdaminen osana kokeiluverkoston toimintaa

Teema Aika Aineistonkeruutapa Osallistujat Edustettuina

olleet kunnat
(n=26)

Maksuttomuuskokeilu Kuntien

jarjestdmisen reunaehtojen 10/2018 Ryhméhaastattelu iranhaltiiat 12

nakokulmasta viranhatja

Maksuttomuuskokeilu Kuntien viranhaltijat

pedagogiikan ja viisivuotiaan " ja kokeilukuntien

lapsen varhaiskasvatuspaivan 112020 Ryhmahaastattelu varhaiskasvatuksen 17

nakokulmista opettajat

Maksuttomuuskokeilu Kuntien

tiedottamisen ja palveluohjauksen 3-4/2020 Sahkdpostikysely viranhattiiat 16

nakokulmista Ia

Osallistujat saivat etukdteen tutustuttavakseen ryhmadhaastatteluissa kdytettdvin keskustelu-
rungon. Ndin osallistujilla oli mahdollisuus valmistautua kertomaan kokeilun toteuttamisesta
omassa kunnassaan ja hyodyntdi verkostotapaamisiin valmistautumisessaan oman kuntansa
muita toimijoita. Osallistujat jaettiin 3-4 pienryhmdin keskusteluja varten. Keskustelu pohjasi
etukdteen toimitettuun runkoon, mutta keskustelua kdytiin kuitenkin vapaamuotoisesti. Kar-
vin henkil6std pyrki huolehtimaan siitd, ettd kaikki teemat tulivat kdsitellyiksi. Lisdksi Karvin
edustajat laativat keskusteluista kirjalliset muistiinpanot keskustelun aikana. Muistiinpanot
puhtaaksikirjoitettiin tapaamisten jdlkeen. Keskusteluja ei ddnitallennettu. Ryhmadhaastattelut
kestivit ensimmadiselld kerralla noin 40 minuuttia ja toisella kerralla 90 minuuttia. Molempien
tapaamisten lopuksi kaytiin vield kokoava keskustelu pienryhmissd keskustelluista keskeisista
teemoista kaikkien paikallaolijoiden kanssa.

Ensimmdisen ryhmahaastattelun aiheena oli maksuttomuuskokeilu jarjestimisen reunaehtojen
ndkokulmasta. Toisen ryhmadhaastattelun aiheena oli maksuttoman varhaiskasvatuksen jarjes-
tdmiseen liittyvit ratkaisut ja viisivuotiaan lapsen varhaiskasvatuspdivdin liittyvd pedagogiikka.
Kevdilld 2020 koronaviruksen aiheuttaman poikkeustilan vuoksi kolmas verkostotapaaminen
peruttiin. Suunnitellun ryhmdhaastattelun sijaan viranhaltijoilta pyydettiin tapaamisen teemaan
liittyvid vastauksia sihkopostitse. Kysymykset liittyivdt perheiden tiedottamiseen varhaiskasva-
tuspalveluista ja palveluohjaukseen viisivuotiaiden, mutta myds nuorempien sisarusten osalta
sekd varhaiskasvatuksen kehittimiseen. Vastaukset saatiin 16 kunnalta. Koronaviruspandemian
aiheuttaman poikkeustilanteen vuoksi vastauksia ei erikseen pyydetty niiltd kunnilta, jotka eivit
olleet toimittaneet vastauksiaan madrdaikaan mennessa.

5.1.4 SISU-mikrosimulointiaineisto

Maksuttoman varhaiskasvatuskokeilun kustannusten arvioinnissa hyodynnettiin Tilasto-
keskuksen mikrosimulointimenetelmii. Simulointi toteutettiin Tilastokeskuksessa SISU-
mikrosimulointimallilla (Tilastokeskus 2019). SISU-malli on Kelan tutkimuksen kehittima
ja Tilastokeskuksen ylldpitdmd Suomen henkildvero- ja sosiaaliturvajirjestelmad mallintava
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laskentavidline. Mikrosimulointimallien avulla voidaan koko viest6d edustavan yksilotasoisen
otosaineiston avulla laskea esimerkiksi lakimuutosten yhteisvaikutuksia erityyppisille kotita-
louksille ja koko viestolle.

SISU-mikrosimulointimallin pohja-aineistona on noin 800 000 hengen rekisteriaineisto, jossa on
tietoa henkil6iden asuinkunnasta, tuloista sekd kotitalouksien saamista ja maksamista tulonsiir-
roista, veloista, asumisesta, asumismenoista ja varhaiskasvatuksen asiakasmaksuista. Aineisto on
vuodelta 2017. Tdssd raportissa hyodynnetyssd mallissa kdytettiin SISU-mallin 11 osamallia, jotka
on esitetty liitteessd 2. Osamallit sisdltdvdt mallinnuksen esimerkiksi vanhempainpdivirahoista,
tyottdmyysturvasta, lasten kotihoidon tuesta ja joustavasta hoitorahasta, kansaneldkejarjestel-
maddn kuuluvista etuuksista, opintotuesta, opintotuen asumislisdstd ja opintolainasta, lapsilisdsta,
elatusmaksuista, asumistuesta ja tuloverotuksesta.

SISU-mallilla voidaan tehdd staattista mikrosimulointia. Staattisessa mallissa ei huomioida
reformista mahdollisesti aiheutuvia kdyttdytymisvaikutuksia (esimerkiksi varhaiskasvatukseen
osallistumisen lisddntymistd). Tastd syystd arvioinnissa SISU-mallilla saatava tieto yhdistetddn
tidssd arvioinnissa muilla menetelmilld saatavaan tietoon varhaiskasvatuksen osallistumisen
muutoksista.

SISU-mikrosimulointiaineistossa viisivuotiaita’ lapsia on noin 9 200 (painotettuna koko vdestén
tasolle 61 100 lasta). Heistd noin 6 200 (41 500) on ollut vuoden aikana kokoaikaisessa kunnallisessa
varhaiskasvatuksessa. Tiedot kunnalliseen varhaiskasvatukseen osallistumisesta ovat aineistossa
osittain pddteltyjd. Se, kuinka monta kuukautta vuodessa lapsi osallistuu kunnalliseen varhaiskasva-
tukseen joko koko- tai osa-aikaisesti, on pditelty aineistoon hyodyntden Tilastokeskuksessa olevia
vdestdtietoja ja Kelasta saatuja tietoja. Pddttely on tehty kaikille Tilastokeskuksen viestotietojen mu-
kaan 0-8-vuotiaille lapsille. Vdestotietojen perusteella tiedetddn jokaisen lapsen elinaika (syntyma- ja
mahdollinen kuolinpiiva) seki ikddn perustuen aika, jolloin hdn on osallistunut perusopetukseen.

Kunnalliseen varhaiskasvatukseen osallistuu 68 prosenttia mikrosimulointiaineistossa olevista
viisivuotiaista. Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen tilastojen mukaan vuonna 2018 varhais-
kasvatukseen osallistui 89 prosenttia viisivuotiaista lapsista. Yksityiseen varhaiskasvatukseen
osallistui noin 10 prosenttia varhaiskasvatukseen osallistuvista viisivuotiaista lapsista (Terveyden
ja hyvinvoinnin laitos 2019). Ndin ollen SISU-mallissa kdytetyssd pohja-aineistossa on noin 12
prosenttiyksikkod vihemman varhaiskasvatukseen osallistuvia lapsia kuin Terveyden ja hyvin-
voinnin laitoksen tilastoinnin mukaan varhaiskasvatukseen osallistuvia viisivuotiaita lapsia on.

Arviointia varten tehdyssd laskelmassa kaikki kunnallisessa varhaiskasvatuksessa olleet vii-
sivuotiaat lapset on siirretty osa-aikaisesta varhaiskasvatuksesta perittdvidn maksuluokkaan.
Mallissa siis oletetaan, ettd kaikki varhaiskasvatukseen osallistuvat lapset olisivat kokoaikaisessa
varhaiskasvatuksessa, mutta koska 20 viikkotuntia varhaiskasvatusta olisi maksutonta, perheet
maksaisivat vain osa-aikaisesta varhaiskasvatuksesta®. Tdmadn jidlkeen tarkasteltiin, miten tdma

7 Vuoden lopun tieto.

8 Kuntien ja kuntayhtymien kustantamaan péivékotimuotoiseen varhaiskasvatukseen osallistuneista lapsista 26 prosenttia
on kuitenkin osa-aikaisessa varhaiskasvatuksessa. Perhepaivahoidossa osapéivaiseen varhaiskasvatukseen osallistuu
15 prosenttia lapsista.
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muutos vaikuttaisi kuntien varhaiskasvatuksen asiakasmaksutuloihin’ koko maan tasolla. Var-
haiskasvatusmaksut on laskettu lain mukaisten asiakasmaksujen mukaan, vaikka kunnat voivat
niin halutessaan perid myo6s lain enimmadismdadrid pienempid asiakasmaksuja.

5.1.5 Valmiit tilastoaineistot

Arvioinnissa on hyddynnetty Tilastokeskuksesta saatuja tietoja kunnissa asuvien lasten mai-
ristd ikdluokittain. Lisdksi kuntia koskevista tilastoista on hyodynnetty niiden vikilukutietoja
sekd tietoja kuntien taajama-asteesta’?, tyollisyysasteesta'!, taloudellisesta huoltosuhteesta, asu-
kaslukuun suhteutetuista sosiaali- ja terveystoimen nettokdyttokustannuksista sekd opetus- ja
kulttuuritoimen nettokayttokustannuksista’?. Kustannuksia koskevissa analyyseissa kdytettiin
lisdksi kuntakohtaista paneeliaineistoa varhaiskasvatuksen toimintakuluista ja -tuotoista vuosilta
2015-2018. Vdestotietona on kdytetty alueella asuvan vdestén mddrdd kunkin vuoden lopussa
(Suomen virallinen tilasto 2020).

Niin ikddn arvioinnissa on hyodynnetty Tilastokeskuksesta saatuja kuntien tilinpadtoksiin sisal-
tyvid tietoja varhaiskasvatuksen kdyttdmenoista ja -tuotoista vuosilta 2015-2018. Toimintakulut
sisdltdvat henkilostokulut, kuten palkat ja palkkiot, henkildsivukulut, elikekulut sekd muut hen-
kilosivukulut, palvelujen ostot, aineet, tarvikkeet ja tavarat, vyorytykset sekd muut toimintakulut.
Tuotoista huomioitiin varhaiskasvatuksen asiakasmaksutuotot. Muut mahdolliset tuotot eivit
ole mukana aineistossa.

Arvioinnissa on hyddynnetty lisdksi Kelasta saatuja tietoja kotihoidon tukea saavien lasten luku-
madristd. Tieto on kuun lopun tieto puoli vuotta ennen kokeilua, kokeilun alkaessa ja puoli vuotta
kokeilun alkamisen jdlkeen. Tiedot on saatu Kelan lapsiperhe-etuustilastosta, joka sisdltdd keskeiset
tiedot Kelan maksamista vanhempainpaivirahoista, ditiysavustuksista, lapsilisistd, lastenhoidon
tuista ja elatustuista (Kansaneldkelaitos 2019a).

9 SISU-mallinnuksessa tarkasteltiin varhaiskasvatusmaksujen liséksi myds maksuttomuuden vaikutuksia toimeentulotuen
menoihin.

10 Taajama-aste tarkoittaa taajamissa asuvien osuutta kunnan siita vaestosta, jonka asuinpaikka on koordinaatein méaari-
teltavissa. Taajamalla tarkoitetaan véhintd&n 200 asukkaan rakennusryhmid, joissa rakennusten valinen etaisyys ei ylita
200 metria (Suomen virallinen tilasto 2020).

11 Tydllisyysasteella tarkoitetaan 18-64-vuotiaiden tydllisten osuutta saman ikaisesta véestdsta. Taloudellisella huoltosuh-
teella tarkoitetaan puolestaan, kuinka monta tyévoiman ulkopuolella olevaa ja ty6tonté on sataa tyéllista kohti (Suomen
virallinen tilasto 2020).

12 Sosiaali- ja terveystoimen ja opetus- ja kulttuuritoimen nettokayttokustannukset on laskettu védhentdmallg kuntien
Tilastokeskukselle raportoimista kayttokustannuksista kayttotuotot. Kayttdtuotoilla tarkoitetaan toimintatuottoja, valmis-
tevarastojen muutosta, valmistusta omaan kéyttoon ja vydrytystuottoja.
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5.2 Analyysimenetelmat

5.2.1 Osallistumisasteeseen liittyvat analyysit

Viisivuotiaiden varhaiskasvatukseen osallistumista koskevien kysymysten osalta kokeilun
ensimmadisen ja toisen vaiheen aikana kerdtyt kyselyaineistot yhdistettiin. Osallistumista tar-
kasteltiin sekd ensimmaisessd vaiheessa mukana olleissa ettd toisessa vaiheessa kokeiluun liit-
tyneissd kunnissa puoli vuotta ennen kokeilun alkua ja puoli vuotta kokeilun alkamisen jalkeen.
Kokeilun alkupisteet siis kohdistettiin ensimmadisessd vaiheessa mukana olleiden ja toisessa
vaiheessa mukaan tulleiden kuntien kesken. Vertailukunnissa kdytettiin vastaavia tietoja puoli
vuotta ennen kokeilun toisen vaiheen alkua, kokeilun toisen vaiheen alkaessa ja puoli vuotta
kokeilun toisen vaiheen alkamisen jdlkeen. Analyyseista poistettiin ne kunnat, jotka tarjosivat
maksutonta varhaiskasvatusta vuosien 2017-2019 aikana, vaikka eivit osallistuneetkaan varsi-
naiseen maksuttomuuskokeiluun kokeilun ensimmadisessd tai toisessa vaiheessa. Nditd kuntia
oli yhteensd seitsemdn. Namd maksutonta varhaiskasvatusta kokeilun ulkopuolella tarjoavat
kunnat poistettiin analyyseista, koska niiden osalta maksuttoman varhaiskasvatuksen alkupis-
tettd ei ollut tdmdn arvioinnin puitteissa mahdollista selvittda ja kohdistaa kokeilun alkupisteen
kanssa. Lisdksi ndmd kunnat poikkesivat kokeilukunnista siten, ettd maksuton varhaiskasvatus
koski kaikkia ikdryhmia.

Viisivuotiaiden lasten osallistumista varhaiskasvatukseen selvitettiin vertaamalla osallistumisasteen
keskiarvoja ennen kokeilua, kokeilun alkaessa ja kokeilun alkamisen jdlkeen sekd osallistumis-
asteessa tapahtuneita muutoksia kokeilu- ja vertailukunnissa. Kyselyssd ei eroteltu osa-aikaiseen
varhaiskasvatukseen ja kokopdivdiseen varhaiskasvatukseen osallistuvia lapsia. Varhaiskasvatuk-
sen osallistumisasteet (%) on laskettu siten, etti niiden kunnassa asuvien varhaiskasvatukseen
osallistuvien lasten lukumaard, jotka kokeilun alkamisvuonna tdyttivat viisi vuotta, suhteutettiin
kunnan kaikkien viisivuotiaiden lasten lukumddrddn'®. Raportissa kdytetddn painottamattomia
keskiarvoja. Lisdksi tilastollisista tunnusluvuista tarkastellaan keskihajontoja (kh).

Viisivuotiaiden varhaiskasvatukseen osallistumista ja osallistumisessa tapahtuneita muutoksia
selittavid tekijoitd tarkasteltiin logistisella regressioanalyysilla. Kokeilun ensimmadisessd vaiheessa
osallistumisessa muutoksia selittdviksi tekijaksi osoittautui subjektiivisen varhaiskasvatusoikeu-
den rajaus ja kunnassa kdytossa oleva ryhmakoko. Kunnissa, joissa subjektiivisen oikeuden rajaus
oli kdytossd, osallistuminen oli lisddntynyt enemman. Niissd kunnissa, joissa oli otettu kdyttdon
lain sallima maksimiryhmdkoko, osallistumisessa tapahtunut kasvu oli edellistd vihdisempdd
(Siippainen ym. 2019). Ndin ollen subjektiivisen oikeuden rajaus ja kdytdssd oleva ryhmikoko
valittiin tarkasteluun myds arvioinnin toisessa vaiheessa. Koska kokeilun toisessa vaiheessa jo-
kaiselle kunnalle ei voitu enda valita kooltaan ja demografialtaan vastaavaa vertailukuntaa, vaan
vertailukuntana toimivat kaikki ne Manner-Suomen kunnat, jotka eivit tarjonneet maksutonta
varhaiskasvatusta vuosien 2017-2019 viliseni aikana, tarkastelussa vakioitiin kunnan vikiluku

13 Ensin mainitut tiedot saatiin kunnilta itseltdan ja viimeksi mainitut tiedot kokeilun ensimmaisessé vaiheessa kunnilta
itseltaan ja kokeilun toisessa vaiheessa Tilastokeskuksesta. Koska kokeilun ensimmaisessa vaiheessa aloittaneiden ja
toisessa vaiheessa aloittaneiden tiedot kohdistettiin, tdma ero aineistoissa on mahdollinen virhelahde. Analyyseissa ei
kuitenkaan havaittu eroja kokeilun ensimmaisessa ja toisessa vaiheissa aloittaneiden kuntien vélilla ja muutokset ovat
keskenadn samansuuntaiset.
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ja sosiaali- ja terveyspalveluiden nettokdyttokustannukset asukasta kohden kuntia luonnehtivien
kuvailevien analyysien perusteella (luku 5.4.1). Ndiden osalta kdytettiin vuoden 2018 Tilastokes-
kuksesta saatuja tietoja (Suomen virallinen tilasto 2020). Tarkastelun kohteeksi valittiin myos
kuntien varhaiskasvatuksen ja lastenhoidon politiikkojen osalta yksityisen varhaiskasvatuksen
palvelusetelin ja yksityisen hoidon kuntalisdn tarjoaminen sekd kotihoidon tuen kuntalisin tar-
joaminen. Lisdksi osallistumisasteita tarkasteltiin AVI-alueittain.

Koska alustavassa tarkastelussa kunnan taajama-aste oli yhteydessa viisivuotiaiden lasten osallis-
tumiseen varhaiskasvatukseen, pddtettiin tarkastella osallistumista ja osallistumisen muutoksia
selittdvid tekijoitd kuntaryhmittdin. Tilastokeskuksen kuntaryhmityksessd kunnat ryhmitelldan
taajamavdeston osuuden ja suurimman taajaman vikiluvun perusteella kolmeen luokkaan, joita
ovat kaupunkimaiset, taajaan asutut ja maaseutumaiset kunnat. Kaupunkimaisiin kuntiin luetaan
kunnat, joiden vdestostd vahintddn 90 prosenttia asuu taajamissa tai joissa suurimmassa taajamas-
sa asuu vahintddn 15 000 asukasta. Taajaan asuttuja kuntia ovat kunnat, joiden viestostd 60-90
prosenttia asuu taajamissa ja suurimman taajaman vakiluku on 4 000-14 999. Maaseutumaisiin
kuntiin kuuluvat kunnat, joiden vdestdstd alle 60 prosenttia asuu taajamissa ja suurimman taajaman
vakiluku on alle 15 000, sekd kunnat, joiden vdestostd vahintddn 60-90 prosenttia asuu taajamissa
ja suurimman taajaman vakiluku on alle 4 000. (Tilastokeskus 2020.)

5.2.2 Kokeilun vaikutusten kohdentumisen tarkastelu

Kokeilun vaikutusten kohdentumista tarkasteltiin kahden aineiston, kuntakyselyjen ja huol-
tajakyselyn, valossa. Arvioinnissa tutkitaan varhaiskasvatukseen osallistumista, jos lapsi on
vieraskielinen tai hdnelld on nuorempia sisaruksia. Lisdksi tarkastellaan, miten huoltajien tulot
selittdavdt varhaiskasvatukseen osallistumista kokeilu- ja vertailukunnissa. Vieraskielisten lasten
madrdd tarkasteltiin tiedustelemalla kuntakyselyssd vieraskielisten (muu kuin ruotsi, suomi tai
saame) varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten mdirad kunnassa syntymavuosittain kolmessa
mittauspisteessd: puoli vuotta ennen kokeilun alkua, kokeilun alkaessa ja puoli vuotta kokeilun
alkamisen jilkeen. Tama suhteutettiin kunnan varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten miardin
kussakin mittauspisteessa.

Huoltajakyselysta tarkasteltiin perheiden tulojen yhteyttd varhaiskasvatukseen osallistumiseen
kokeilu- ja vertailukunnissa. Tulotasoa tiedusteltiin kysymadlld huoltajien kdteen jaavii tuloja ve-
rojen jilkeen. Perheiden (verojen jilkeen) kdteen jddva mediaanitulo oli 4 000 euroa kuukaudessa
perhettd kohden, joskin vertailukuntien vastaajien keskimddrdinen tulotaso oli merkitsevasti
korkeampi (4 140 €) kuin kokeilukuntien vastaajien (Siippainen ym. 2019). Perheiden tulota-
so luokiteltiin ensin kuuteen luokkaan: 1 999 euroa tai vihemman, 2 000-2 999, 3 000-3 999,
4 000-4 999, 5 000-5 999 ja yli 6 000 euroa kuukaudessa ansaitseviin. Tarkemmassa analyysissa
kidytettiin vield luokittelua, jossa tulot jaettiin luokkiin 500 euron vilein.

Kokeilun vaikutuksia niiden lasten varhaiskasvatukseen osallistumiseen, joilla oli nuorempia
sisaruksia, tarkasteltiin kahden eri aineiston avulla. Ensin kysymystd tarkasteltiin kuntatasolla
kayttamalld Kelan tilastoja kotihoidon tuen sisaruslisdd saavien lasten madrdstd, joka suhteutet-
tiin Tilastokeskuksesta saatuihin tietoihin kunnassa asuvien lasten madrdstd. Toiseksi kaytettiin
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kokeilun ensimmadisessd vaiheessa kerittyd huoltajakyselyd, jonka avulla verrattiin kokeilu- ja
vertailukunnissa niiden lasten miarid, jotka olivat varhaiskasvatuksessa ja joilla oli nuorempia
sisaruksia.

5.2.3 Alle viisivuotiaiden varhaiskasvatukseen osallistumiseen liittyvat analyysit
Kokeilun mahdollisia seurauksia alle viisivuotiaiden varhaiskasvatukseen osallistumiseen tar-
kasteltiin niin ikddn vertailemalla osallistumisasteessa tapahtuneita muutoksia kokeilu- ja ver-
tailukunnissa. Osallistumisaste laskettiin ensin jokaiselle ikdluokalle erikseen kdyttden kuntien
arvioinnin toisessa vaiheessa toimittamia tietoja varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten mdi-
ristd ja Tilastokeskuksesta saatuja kunnan lapsivdestod koskevia tietoja. Analyysista poistettiin
ensimmadisessd vaiheessa kokeilussa mukana olleet kunnat, koska ndiltd kunnilta ei kysytty tietoja
viisivuotiaita nuorempien lasten varhaiskasvatukseen osallistumisesta kokeilun ensimmdisen
vaiheen arvioinnissa eikd ndiden kuntien osalta vertailukelpoista tietoa ennen kokeilun alkua
vallinneesta tilanteesta ndin ollen ollut saatavilla.

5.2.4 Maksutulojen ja kustannusten analyysit

Maksutulojen muutoksia tarkasteltiin vertaamalla maksutuloja kokeilu- ja vertailukunnissa ennen
kokeilun ensimmadisen vaiheen alkamista vuonna 2017 ja puoli vuotta kokeilun toisen vaiheen
alkamisen jédlkeen eli vuonna 2019. Koska maksutuloihin vaikuttaa olennaisesti se, kuinka paljon
kunnassa on varhaiskasvatusikaiisid lapsia, ja ndin ollen, kuinka monta potentiaalista varhaiskasva-
tuksen asiakasmaksua maksavaa perhettd kunnassa on, kunnan alle kouluikdisten lasten mdard seka
alle kouluikdisten lasten osuus koko kunnan vdestgstd vakioitiin analyysissa. Huomioon otettiin
my0s alle kolmevuotiaiden lasten osuus kaikista varhaiskasvatukseen osallistuvista lapsista. Alle
kolmevuotiaiden varhaiskasvatuksen asiakasmaksut ovat kolmevuotiaiden ja sitd vanhempien
lasten maksuja suuremmat. Tosin useampilapsisissa perheissd nuorimmista lapsista peritddn kal-
lein asiakasmaksu. Ndin alle kolmevuotiaiden mdirdssd tapahtuneet muutokset voivat vaikuttaa
maksutuloihin. Lisdksi huomioitiin subjektiivisen varhaiskasvatusoikeuden rajaus ottamalla se
analyysiin selittdviksi muuttujaksi. Maksujen madrdytymisessd on tapahtunut kokeilun aikana
lainsddddnnollisid muutoksia. Varhaiskasvatuksen asiakasmaksulaki muuttui vuoden 2018 alusta,
minkd seurauksena varhaiskasvatuksesta perittdvat maksut merkittdvasti pieneniviat. Muutoksessa
pieni- ja keskituloisilta perittdvid varhaiskasvatuksen asiakasmaksuja alennettiin. My®0s sisaruk-
silta perittdavid maksuja alennettiin siten, ettd toisesta lapsesta perittdvd maksu on 50 prosenttia
nuorimman lapsen laskennallisesta kokoaikaisen varhaiskasvatuksen maksusta. Namad kaikille
kunnille yhteiset kustannuksiin vaikuttavat tekijdt vakioitiin kustannuksia koskevassa analyysissa.

5.2.5 Analyyseissa kadytetyt tilastolliset menetelmat

Tdssd arvioinnissa kerdttyjen kyselyaineistojen eli huoltajille suunnatun kyselyn ja kuntakyselyjen
analyysissa kdytetddn tilastollisia menetelmid (esim. varianssianalyysia ja regressioanalyysia) ja
ndihin liittyvid tilastollisia testejd (kuten U-testi, t-testi ja F-testi).
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Kustannusten mallintamisessa kdytettiin lisdksi hierarkkista padtoksentekopuu-analyysia (Decision
Tree Analysis, DTA, mm. Kass 1980), jonka tarkoituksena on selittdvien muuttujien jakokohtien 16y-
tdminen (ks. tarkemmin esim. Metsdmuuronen & Ukkola 2019). DTA on menetelmdjoukko, joiden
avulla voidaan analysoida laajoja aineistoja ja luokitellaan selittdvid muuttujia kohdemuuttujan suhteen.
Menetelmi on tehokas tilanteissa, joissa ei valttdmattd ole olemassa olevaa teoriaa, miten selittavit
muuttujat pitdisi ryhmitelld, jotta kohdemuuttuja voitaisiin selittdd mahdollisimman hyvin. DTA
tekee mekaanisesti kaikki mahdolliset muuttujien vdliset ryhmittelyt ja valitsee niistd tilastollisin
perustein parhaan mahdollisen (esim. Metsdmuuronen 2011 ja 2017; ks. my®s Siippainen ym. 2019).

Ndihin testeihin liittyy tulosten raportoimisen kannalta kolme keskeistd termia: tilastollinen
merKkitsevyys, efektikoko ja selitysaste. Tilastollinen merkitsevyys kuvaa sitd, kuinka luotettavasti
voidaan sanoa, ettd kahden eri tutkittavan ilmion vililld on yhteys tai ettd tutkittavien ryhmien,
kuten kokeilukuntien ja vertailukuntien, vdlilld on eroa. Kun tekstissd kerrotaan tuloksen olevan
tilastollisesti merkitsevd, se tarkoittaa, ettd ero ryhmien vililld tulisi todennikdéisesti nikyviin
otoksesta riippumatta. Tekstissd eron saatetaan sanoa olevan “merkitsevd” ja tilldin rajana on
p < 0,05 eli 5 prosentin riskitaso. Tama tarkoittaa sitd, ettd kun tulkitaan, ettd esimerkiksi kokeilu-
ja vertailuryhmienvililld on eroa, virhepddtelman riski on alle 5 prosenttia.

Tilastollinen merkitsevyys ei kerro, onko ryhmien vilinen ero suurta vai pienti. Eron suuruuden
hahmottamiseksi kdytetddn tissd raportissa efektikoon indikaattorina ensisijaisesti Cohenin d-mittaa
(Cohen 1988), koska tdlloin lukuja voidaan vaivatta verrata eri aineistojen vililld ja niille on olemassa
karkeita rajoja kuvaamaan efektikoon pienuutta tai suuruutta. Suuri efektikoko tarkoittaa, ettd ryh-
mien valilld on erittdin huomattava ero. Kun |d| < 0,2, sanotaan, ettd efektikoko on pieni, kun |d|=noin
0,5, efektikoko on keskisuuri ja kun |d|> 0,8, efektikoko on suuri. Silloin kun efektikoon itseisarvo
on suurempi kuin 1,3, ryhmien vililld on erittdin suuri ero. Silloin, kun kdytetddn ei-parametrisia
menetelmid, kuten U-testid, efektikoko lasketaan kuitenkin parametrisid testejd hyodyntéden.

Toinen efektikokoa ldhelld oleva kisite on ”selitysaste”. Regressio- ja varianssianalyysien yhtey-
dessd selitysasteen mittana kdytetddn (korjattua multippelia) korrelaatiokertoimen neliéta (R?, &
Wherry 1931) tai osittaista etan neliotd (np, Pierce, Block & Aguinis 2002). Jos R, G 0,10, mallissa
olevat muuttujat selittdvdt ilmidstd yhteensd 10 prosenttia ja vastaavasti kunz, = 0,10, yksittdinen
muuttuja selittdd ilmidstd 10 prosenttia. Regressiomallinnus on tehty siten, ettd selittavid tekijoitd
on ensin tarkasteltu korrelaatiokertoimen ja U-testin avulla. Ndistd tilastollisessa mielessd parhaat
on valittu jatkotydskentelyyn. Kun aihealueittaiset tilastollisesti merkitsevit selittdjit on 16ydetty,
on ndistd muodostettu kokonaismalli, johon on koottu edellisessd vaiheessa 10ydetyt selittdvit
tekijdt (ks. myds Siippainen ym. 2019; Ukkola, Metsdimuuronen & Paananen 2020).

5.2.6 Laadullisten aineistojen analyysit

Maksuttoman varhaiskasvatuksen jdrjestimistd ja erilaisten jdrjestdmisen tapojen seurauksia
lapsen pdivddn tarkasteltiin pddosin laadullisen aineiston avulla. Laadullinen aineisto koostuu
ryhmdhaastatteluaineistosta, viranhaltijoiden sihkopostikyselyn vastauksista sekd kuntakyselyn
avoimista kysymyksistd. Laadullinen aineisto kuvaa kokeilun toteuttamista, eikd sen analyysissa
hyddynnetd vertailuasetelmaa kokeilukuntien ja muiden kuntien vililla.
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Jokaista arviointikysymystd koskevat haastattelukohdat kerdttiin yhteen tiedostoon, jonka perus-
teella tehtiin kustakin arviointikysymyksestd omat tiivistyksensa. Tiivistyksid tehtdessd aineistosta
eroteltiin omiin ryhmiinsd katkelmat, joissa ilmaistaan, mitd konkreettisia ratkaisuja ja toimia
kunnassa on tehty ja katkelmat joissa esitetddn nikemyksid siitd, mikd vastaajan mielestd olisi
hyvai tapa toimia tulevaisuudessa tai miten varhaiskasvatus tulisi jatkossa jdrjestda.

Lisdksi kuntakyselyn avoimet kysymykset analysoitiin luokittelemalla ja tiivistdmalld vastauksia.
Analyysi on luonteeltaan kuvailevaa. Aineisto jdrjestettiin arviointikysymysten mukaisesti. Tu-
lokset on raportoitu siten, ettei kuntien nimid tai muita tunnistetietoja tuoda esiin.

5.3 Arviointiin osallistuneet kunnat ja kyselyyn vastanneet huoltajat

5.3.1 Taustatietoja kokeilu- ja vertailukunnista

Kuntakyselyyn vastasivat kaikki viisivuotiaiden maksuttoman kokeilun toiseen vaiheeseen osallis-
tuneet 26 kokeilukuntaa sekd 249 vertailukuntaa Manner-Suomesta. Vastausprosentti oli 91,9. Viisi-
vuotiaiden varhaiskasvatukseen osallistumista koskevien kysymysten osalta kokeilun ensimmadisen
vaiheen ja toisen vaiheen aineistot yhdistettiin. Ndin ollen osallistumista verrattiin ensimmadisessa tai
toisessa vaiheessa kokeiluun osallistuneissa kokeilukunnissa (n = 30) ja kunnissa, joissa ei osallistuttu
kokeiluun. Taulukossa 3 on esitetty keskeiset kokeilu- ja vertailukuntia luonnehtivat tiedot. Maksu-
tonta varhaiskasvatusta kokeilun ulkopuolella tarjoavat kunnat on kuvattu timdn luvun lopussa.

TAULUKKO 3. Taustatietoja kokeilu- ja vertailukunnista

Kaikki kokeilukunnat (n = 30) Vertailukunnat (n = 238)

Taustatietoja kokeilu- ja vertailukunnista ka (kh) ka (kh)
Kunnan vakiluku*** 60 329 (130 614) 14 503 (27 309)
Alle esiopetusikaisten lasten maéra kunnassa

(kokeilun alussa)* 3101 (6 896) 696 (1402)
Alle esiopetusikaisten lasten osuus véestosta (%) 50(1,3) 5,0(1,4)
Taajama-aste (%) 71,3(22,5) 63,2 (18,8)
Tyéllisyysaste (%) 70,3 (4,9) 70,0 (5,4)
Taloudellinen huoltosuhde 154 (27,9) 163,9 (29,6)
Opetus- ja kulttuuritoimen toimintamenot asukasta

kohden (euroa) 1897,2(199,7) 1935,1(293,2)
Sosiaali- ja terveystoimen toimintamenot asukasta 35368 (593,9) 3893,9 (730,8)

kohden* (euroa)

tilastollinen merkitsevyys * p < 0,05, ** p < 0,01, *** p < 0,001

14 Helsinki poikkeaa kokoluokaltaan muista kunnista merkittévasti, joten keskiarvoja tarkasteltiin ja vertailtiin myds ilman
Helsinkia. Vaikka Helsinki ei olisi vertailussa mukana, kokeilukuntien vakiluku (ka 40 063; p = 0,022) ja alle esiopetus-
ikéisten lasten maara (ka 2 067; p = 0,048) ovat tilastollisesti merkitsevasti suurempia kuin vertailukunnissa.
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Kokeilukuntia luonnehti se, ettd ne olivat vakiluvultaan suurempia kuin vertailukunnat (p = 0,035)
(Taulukko 3). Kokeilukunnissa oli keskimddrin 60 000 asukasta, kun vertailukunnissa asukkaita
oli keskimddrin alle 15 000 (Taulukko 3). Niin ikddn alle esiopetusikdisten lasten maara oli kokei-
lukunnissa vertailukuntia suurempi. Kokeilukunnissa alle esiopetusikdisid lapsia oli keskimddrin
3100 kun vertailukunnissa lasten mdird oli keskimadrin alle 700. Ero oli tilastollisesti merkitseva
(p = 0,025). Kokeilukuntien taajama-aste ei eronnut tilastollisesti merkitsevdsti vertailukuntien
taajama-asteesta.

Kuntien taloudellista tilannetta tarkasteltiin taloudellisella huoltosuhteella, tyollisyysasteella,
opetus- ja kulttuuritoimeen sekd sosiaali- ja terveystoimeen kdytettyjen asukaskohtaisten menojen
madridlld. Tiedot ovat vuodelta 2019. Kokeilu- ja vertailukunnat poikkesivat toisistaan ainoastaan
sosiaali- ja terveystoimeen kaytettyjen asukaskohtaisten menojen osalta. Ndmd menot olivat
kokeilukunnissa vuositasolla noin 300 euroa pienemmat kuin vertailukunnissa (p = 0,049).

Tyollisyysaste oli sekd kokeilu- ettd vertailukunnissa yhtd suuri: 70 prosenttia. Taloudellinen
huoltosuhde kertoo, kuinka monta tydvoiman ulkopuolella olevaa ja tydtontd on yhtd tyollistd
kohti. Taloudellinen huoltosuhde lasketaan jakamalla ty6ttomien ja tyovoiman ulkopuolella
olevien maiard tyollisten madralld ja kertomalla saatu luku sadalla. Ero kokeilukuntien ja vertai-
lukuntien taloudellisessa huoltosuhteessa ei ollut tilastollisesti merkitsevd. Kokeilukunnat eivit
eronneet vertailukunnista opetus- ja kulttuuritoimeen kdytettyjen asukaskohtaisten menojen
kautta tarkasteltuna.

Taulukossa 4 on kuvattu kokeilu- ja vertailukuntien lastenhoitoa ja varhaiskasvatusta koskevia
linjauksia. Tiedot perustuvat kunnille suunnattuun kyselyyn.

TAULUKKO 4. Kuntien tekemat lastenhoitoa ja varhaiskasvatusta koskevat linjaukset

Kuntien tekemit lastenhoitoa ja Kaikki kokeilukunnat (n = 30) Vertailukunnat (n = 236-238)
varhaiskasvatusta koskevat linjaukset % (n) % (n)
Ryhmékoko 1:7 60,0 (18) 46,6 (111)
Ryhmakoko 1:8 40,0 (12) 52,5 (125)

Subjektiivista varhaiskasvatusoikeutta ei ole

rajattu vuosina 2017-2019 433(19) 37.0(88)
Kotihoidon tuen kuntalisa kaytdssa* 36,7 (11) 174 (41)
Varhaiskasvatuksen palveluseteli kaytossa 46,6 (14) 34,8 (82)
Yksityisen hoidon tuen kuntalisé kaytossa 36,7 (11) 35,5 (84)

* tilastollinen merkitsevyys * p < 0,05, ** p < 0,01, *** p < 0,001

Kyselyn toteuttamishetkelld tammikuussa 2020 kokeilukunnista suhteessa suurempi osa tarjosi
perheille kotihoidon tuen kuntalisdd kuin vertailukunnista. Ero oli tilastollisesti merkitseva (p =
0,012). Kuntalisin myodntidmisen ehdot vaihtelivat. Kaikkiaan kunnista, joissa kuntalisd oli kdytdssa
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(n =52), 31 kunnassa kuntalisin saamiseen ei liittynyt erillisid ehtoja. Muissa kunnissa kotihoi-
don tuen tulosidonnaiseen hoitolisddn liittyi sisarusten kotona hoitamiseen liittyvd ehto, joka oli
tyypillisimmin, ettd kaikkia perheen alle kuusivuotiaita hoidetaan kotona. Lisdksi ehtoina saattoi
olla, ettd lapsi, josta kotihoidon tuen kuntalisid maksetaan, on alle puolitoista- tai kaksivuotias
tai huoltajalla oli ennen hoitovapaalle jddmistd voimassa oleva tyosuhde. Kahdeksassa kunnassa
ehtoja oli useita. Mikali kokeilukunnassa oli ollut kotihoidon tuen kuntalisddn liittyva ehto, jonka
mukaan perheen tuli kuntalisd saadakseen hoitaa kaikki alle kouluikdiset lapset kotona, sitd oli
viimeistddn kokeilun alkaessa muutettu. Mikaili kokeilukunnassa oli sisarusten kotona hoitami-
seen liittyvd ehto, se koski kokeilun alettua ainoastaan perheen alle viisivuotiaita lapsia. Talloin
perhe ei menettinyt kuntalisdd perheen muiden lasten osalta perheen viisivuotiaan osallistuessa
maksuttomaan varhaiskasvatukseen.

Erot kokeilu- ja vertailukuntien vililld aikuisten ja lasten vilisen suhdeluvun 1:8 ja subjektiivisen
varhaiskasvatusoikeuden kdyttoonoton osalta eivit olleet tilastollisesti merkitsevid. Ryhmékoot
eivit siis kokeilu- ja vertailukunnissa poikenneet tilastollisesti merkitsevisti toisistaan. Kokei-
lu- ja vertailukunnat eiviat my0skddn eronneet yksityisen varhaiskasvatuksen tukemisen osalta
tilastollisesti merkitsevalld tavalla.

Kyselyyn vastasi kaikkinensa 12 sellaista kuntaa, jotka eivdt osallistuneet kokeiluun mutta joissa
oli paddytty tarjoamaan maksutonta varhaiskasvatusta. Kunnista viidessd maksutonta varhais-
kasvatusta oli tarjottu vuodesta 2020 ldhtien, neljdssd vuodesta 2019, kahdessa vuodesta 2018
ja yhdessd tdtd aikaisemmin. Yli 20 tuntia maksutonta varhaiskasvatusta tarjoavia kuntia oli
kymmenen, ja 20 tuntia tai alle tarjoavia kuntia oli kaksi. Kaikissa kunnissa maksuttomuus kos-
ki kaikkia ikdluokkia. Kunnista viidessd maksutonta varhaiskasvatusta tarjottiin vasta vuodesta
2020 lahtien ja seitsemadssd kunnassa sitd oli tarjottu jo kokeilun ensimmadisen tai toisen vaiheen
alkaessa. Ne seitsemdn kuntaa, jotka tarjosivat maksutonta varhaiskasvatusta vuosien 2018-2019
vilisend aikana, poistettiin jatkoanalyyseista. Ndita kuntia voi luonnehtia pieniksi kunniksi. Ta-
loudellisten tunnuslukujen osalta ne eivdt eronneet tilastollisesti merkitsevidsti kokeilukunnista
tai vertailukunnista. Kokeilun ulkopuolista maksutonta varhaiskasvatusta tarjoavat kunnat olivat
maantieteellisesti sijoittuneet Lounais-Suomeen (3), Itd-Suomeen (2), Ldnsi- ja Sisd-Suomeen
(1) sekd Pohjois-Suomeen (1). Ndiden kuntien varhaiskasvatuspolitiikkaa yhdisti se, etteivit
ne tarjonneet varhaiskasvatuksen palvelusetelid, ja vain yhdessa oli kdytdssd yksityisen hoidon
tuen kuntalisd. Maksutonta varhaiskasvatusta kokeilun ulkopuolella tarjoavat kunnat tukivat siis
yksityistd varhaiskasvatusta kokeilukuntia ja muita kuntia vihemman.

5.3.2 Kyselyyn osallistuneet huoltajat

Kokeilun toisen vaiheen arvioinnissa hyodynnettiin kokeilun ensimmadisen vaiheen aikana kerattyd
huoltajakyselya. Kysely lihetettiin 12 117 lapsen huoltajalle. Vastauksia palautui 2 292. Vastauksia
kokeilukunnista tuli 1 222 ja vertailukunnista 1 069. Ndin ollen lapsikohtainen vastausprosentti
molemmissa aineistossa oli 19. Kyselyaineisto, kyselyyn vastanneet huoltajat ja vastaajien viisi-
vuotiaat lapset on kuvattu tarkemmin maksuttomuuskokeilun ensimmadisen vaiheen raportissa
(Siippainen ym. 2019).
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Kyselyyn vastaajia oli hieman enemman kokeilu- kuin vertailukunnista.'® Tyypillinen huoltajakyse-
lyyn vastaaja oli korkeakoulutuksen saanut (74 %), 33-43-vuotias (72 %), koko- tai osapdivdisesti
tyOssd kdyvd (78 %) ja diti (84 %). Taimd mukailee aikaisempia lastenhoidon ratkaisuja kdsittelevid
huoltajille kohdistettuja tutkimuksia (esim. Hietamdki ym. 2017). Kyselyyn vastanneiden huol-
tajien taustatiedot on kuvattu liitteessa 3 ja tiedot huoltajien tyGtilanteesta liitteessd 4. Suurin osa
kyselyyn vastanneiden vuonna 2013 syntyneistd lapsista osallistui varhaiskasvatukseen (92,1 %).

15 Kuntien asukaslukuun suhteutettuna vertailukunnissa vastattiin kuitenkin suhteellisesti hieman useammin kuin kokei-
lukunnissa. Asukasluvun mukaan kokeilukunnista odotettiin 60 prosenttia vastaajista ja vertailukunnista 40 prosenttia.
Aineistossa kokeilukunnista tulleita vastaajia oli kuitenkin 53 prosenttia ja vertailukunnista tulleita vastaajia 47 prosenttia.
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YHTEENVETO LUVUN KESKEISISTA TULOKSISTA

Tassd luvussa vastataan kysymykseen, onko maksuttoman varhaiskasvatuksen kokeilu lisannyt
viisivuotiaiden ja heita nuorempien lasten osallistumista varhaiskasvatukseen. Keskeisimmat
tulokset ovat seuraavat:

= Kokeilu lisasi eroja varhaiskasvatukseen osallistumisessa Pohjois-Suomen AVI-alueeseen
kuuluvien kuntien ja muiden kuntien valilla. Pohjois-Suomen AVI-alueella varhaiskasvatuk-
seen osallistutaan vdhemmadn kuin muilla AVI-alueilla.

= Kokeilu lisasi varhaiskasvatukseen osallistumista taajaan asutuissa kunnissa.
= Kokeilu lisasi varhaiskasvatukseen osallistumista keskituloisissa perheissa.

. Kokeilu lisasi vahaisesti vieraskielisten lasten varhaiskasvatukseen osallistumista. Osallis-
tumisen lisaantyminen oli heilla merkittavasti vahaisempaa kuin lapsilla, joiden didinkieli
oli ruotsi tai suomi.

= Kokeilu lisasi vdhdisesti neljavuotiaiden lasten osallistumista varhaiskasvatukseen.

= Kokeilu ei lisdannyt matalimman tai korkeimpien tuloluokkien perheiden lasten tai alle nel-
javuotiaiden lasten osallistumista varhaiskasvatukseen eika vahentanyt kotihoidon tukea
saavien lasten madrad.
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6.1 Viisivuotiaiden lasten osallistuminen varhaiskasvatukseen

Sekd kokeilu- ettd vertailukunnissa ldhes 80 prosenttia viisivuotiaista osallistui varhaiskasvatukseen
jo ennen kokeilun alkua (Kuvio 4). Osallistumisessa ei ollut ennen kokeilun alkua tilastollisesti
merkitsevdd eikd merkittdvadd eroa kokeilu- ja vertailukuntien vililld (Taulukko 5). Puoli vuotta
kokeilun alkamisen jilkeen kokeilukunnissa viisivuotiaiden osallistuminen oli lisddntynyt muita
kuntia enemman. Tdll6in kokeilukunnissa yli 90 prosenttia viisivuotiaista osallistui varhaiskasva-
tukseen. Vertailukunnissakin viisivuotiaiden osallistuminen varhaiskasvatukseen oli lisddntynyt
siten, ettd varhaiskasvatukseen osallistui yli 80 prosenttia ikdluokasta (Kuvio 4). Viisivuotiaiden
lasten osallistuminen varhaiskasvatukseen lisddntyi kokeilukunnissa mittauspisteiden valisend
aikana noin 15 prosenttiyksikkod. Osallistuminen lisddntyi vertailukunnissa kuusi prosenttiyk-
sikk6d (Taulukko 5).

Viisivuotiaiden osallistumisaste eri mittauspisteissa
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KUVIO 4. Viisivuotiaiden osallistumisaste eri mittauspisteissa

Ero kokeilukunnissa ja vertailukunnissa tapahtuneen muutoksen vililld oli tilastollisesti merkit-
sevd (p < 0,001) ja merkittdvd (d = -0,49). Ero kokeilukuntien ja vertailukuntien vililld on erittdin
merkittiva heti kokeilun alkaessa (d = -1,61) ja sdilyy suurena my0s puoli vuotta kokeilun alka-
misen jilkeen (d = -1,65) (Taulukko 5).
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TAULUKKO 5. Viisivuotiaiden osallistumisaste ja sen muutos eri mittauspisteiden valilla

Puoli vuotta ennen ~ Kokeilun alkaessa Puoli vuotta Muutos
kokeilua % (kh) kokeilun osallistumisessa
% (kh) alkamisen jalkeen (ennen kokeilua
% (kh) ja puoli vuotta
alkamisen jalkeen)
prosenttiyksikkoa
(kh)
gd:‘%"(‘;)k””"a‘ 782 (11,8) 92 (5,5) 935 (5,2) 15,3 (12,5)
X}egazﬂsug)unnat 77,5 (16,5) 80,8 (15,0) 83,5(132) 59(12.2)
Merkitsevyys . - -
(U-testi) 0,937 < 0,001 < 0,001 <0,001
SELAEDTS 0,03 1,61 1,65 049

(efektikoko: Cohenin d)

tilastollinen merkitsevyys * p < 0,05, ** p < 0,01, *** p < 0,001

Kokeilun ensimmidisessd ja toisessa vaiheessa mukaan tulleet kunnat eivdt eronneet keskendian
osallistumisessa tapahtuneiden muutosten kannalta. Osallistumisasteet on kuvattu AVI-alueittain
liitteessd 5. Pohjois-Suomen AVI-alueilla viisivuotiaiden varhaiskasvatukseen osallistuminen oli
tilastollisesti merkitsevisti (p = 0,002) vihdisempdd kuin muilla AVI-alueilla puoli vuotta kokeilun
alkamisen jilkeen (Liite 6).

6.2 Osallistumista selittavat tekijat erilaisissa kunnissa

Edellisessd luvussa havaittiin ero varhaiskasvatukseen osallistumisessa kokeilu- ja vertailukuntien
vililld kokeilun alkamisen jdlkeen. Kokeilukunnissa viisivuotiaiden osallistuminen varhaiskas-
vatukseen oli lisddntynyt enemman kuin vertailukunnissa. Koska kunnat eivit ole valikoituneet
kokeiluun satunnaisesti, vaan ne ovat hakeutuneet kokeiluun itse, on mahdollista, ettd kokeiluun
hakeutuneita kuntia yhdistdd kokeiluun osallistumisen lisdksi jokin toinen seikka, joka selittda
osallistumisen lisddntymistd. Jotta voidaan sanoa tarkemmin, selittddk6é nimenomaan maksut-
toman varhaiskasvatuksen kokeilu osallistumisen lisddntymistd kokeilukunnissa vai liittyvatko
erot kokeilu- ja vertailukuntien muihin eroihin (ks. luku 5.3.1), on tarkasteltava tarkemmin, mitka
tekijdt kokeiluun osallistumisen lisdksi ovat yhteydessd varhaiskasvatukseen osallistumiseen.

Varhaiskasvatukseen osallistumisen yhteyttd kokeiluun osallistumiseen tarkasteltiin tarkem-
min logistisella regressioanalyysilla. Tarkastelussa vakioitiin kunnan tyollisyysaste, sosiaali- ja
terveysmenojen asukaskohtainen maird, taloudellinen huoltosuhde, kunnassa kdytossd ollut
ryhmadkoko, subjektiivisen oikeuden rajaus ja vieraskielisten lasten mddra. Tarkastelu tehtiin erik-
seen maaseutumaisille, taajaan asutuille ja kaupunkimaisille kunnille, silld alustavissa analyyseissa
osallistumisaste oli yhteydessd kunnan taajama-asteeseen. Logistisen regressioanalyysin perus-
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teella voidaan sanoa, ettd osallistumista selittdvat tekijdt poikkesivat toisistaan kuntatyypiltddn
erilaisissa kunnissa. Mikddn tarkasteluun valituista muuttujista ei selittinyt osallistumista ennen
kokeilun alkua maaseutumaisissa kunnissa, taajaan asutuissa kunnissa eikd kaupunkimaisissa
kunnissa. Osallistumista noin puoli vuotta kokeilun jilkeen selitti maaseutumaisissa ja taajaan
asutuissa kunnissa kokeiluun osallistuminen (Liite 7). Viisivuotiasta suurempi osa osallistui maa-
seutumaisissa ja taajaan asutuissa kokeilukunnissa varhaiskasvatukseen kaupunkimaisiin kuntiin
verrattuna. Kaupunkimaisissa kunnissa mikadn valituista muuttujista ei selittdnyt osallistumista
noin puoli vuotta kokeilun alkamisen jilkeen. Ty0llisyysaste, sosiaali- ja terveysmenojen mdara
asukasta kohden, taloudellinen huoltosuhde, kdytdssd ollut ryhmédkoko, subjektiivisen oikeuden
rajaus tai vieraskielisten lasten madra kunnassa ei ollut yhteydessi osallistumiseen ennen kokeilun
alkua eikd kokeilun alkamisen jilkeen (Liite 8).

Kokeiluun osallistuminen selitti viisivuotiaiden osallistumisessa tapahtuneita muutoksia ainoas-
taan taajaan asutuissa kunnissa (Liite 9). Maaseutumaisissa kunnissa osallistumisessa tapahtuneita
muutoksia selitti kotihoidon tuen kuntalisdn suuruus. Mitd suurempi kuntalisd oli, sitd vahdisempi
oli osallistumisasteen nousu. Kaupunkimaisissa kunnissa osallistumisessa tapahtuneita muutoksia
selitti se, oliko kunnassa kdytossd kotihoidon tuen kuntalisd yli kolmevuotiaille lapsille ja oliko
subjektiivista oikeutta rajattu. Kaupunkimaisissa kunnissa muutos oli viisivuotiaiden osallistumi-
sen osalta suurempi, jos kuntalisd oli ollut kdytdssd. Mikali kunnassa oli kdytdssad subjektiivisen
oikeuden rajaus, osallistuminen lisddntyi enemman. Molempien osalta oletettavaa on, ettd suurempi
nousu liittyy siihen, ettd sekd kotihoidon tuen kuntalisdd koskeva ettd rajausta koskevat paikalliset
politiikat ovat ohjanneet perheitd hoitamaan lasta kotona. Ndin ollen nousuvaraa osallistumisessa
oli ndissd kunnissa enemman ja perheet ovat voineet tulkita kunnan viestin varhaiskasvatukseen
osallistumisen toivottavuudesta muuttuneen. Tyollisyysaste, sosiaali- ja terveysmenojen maard
asukasta kohden, kdytossa ollut ryhmdkoko, taloudellinen huoltosuhde tai vieraskielisten lasten
madird kunnassa ei ollut yhteydessd osallistumisasteessa tapahtuneisiin muutoksiin (Liite 10).

6.3 Alle viisivuotiaiden osallistuminen varhaiskasvatukseen

Alle viisivuotiaiden lasten osallistuminen varhaiskasvatukseen lisddntyi sekd kokeilu- ettd ver-
tailukunnissa noin 20 prosenttiyksikkod (Kuvio 5).
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Alle viisivuotiaiden osallistumisaste eri mittauspisteissa
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KUVIO 5. Alle viisivuotiaiden osallistumisaste eri mittauspisteissa

Alle viisivuotiaiden lasten osallistumisasteissa tapahtuneet muutokset eivit eronneet tilastollisesti
merkitsevdsti arvioinnin kokeilukunnissa ja vertailukunnissa, kun kaikkia ikdluokkia tarkasteltiin
yhdessd (Taulukko 6). On kuitenkin huomionarvoista, ettd vaikka erot eiviat mahdollisesti kokei-
lukuntien vihdisen mddran vuoksi ole tilastollisesti merkitsevid, on ero kokeilu- ja vertailukuntien
vililla ennen kokeilun alkua merkittdvd. Kokeilukunnissa varhaiskasvatuksessa oli vihemman
alle viisivuotiaita lapsia kuin vertailukunnissa. Niin ikddn tapahtunut muutos on merkittdvasti
suurempi kokeilukunnissa vertailukuntiin verrattuna. Kokeilukuntien alle viisivuotiaiden osal-
listumisaste lihes saavutti vertailukuntien osallistumisasteen kokeilun kuluessa (Kuvio 5).

TAULUKKO 6. Alle viisivuotiaiden osallistumisaste ja sen muutos eri mittauspisteiden valilld

Puoli vuotta ennen ~ Kokeilun alkaessa Puoli vuotta Muutos
kokeilua % (kh) kokeilun osallistumisessa
% (kh) alkamisen jalkeen (ennen kokeilua
% (kh) ja puoli vuotta
alkamisen jélkeen)
prosenttiyksikkoa
(kh)
et 437(78) 59,0 (8.9) 648 (96) 21,1 (49)
LEREI 483 (12,2) 60,8 (10,6) 65,5 (10,1) 17,3(10,7)
(n=233)
Merkitsevyys
(U-testi) 0,295 0,657 0,954 0,337
ST 0,16 0,07 003 0,15

(efektikoko: Cohenin d)
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Ikidluokkakohtaisessa tarkastelussa voitiin havaita, ettd 2015 syntyneiden eli neljavuotiaiden osallis-
tuminen lisddntyi tilastollisesti merkitsevisti enemman kokeilukunnissa vertailukuntiin verrattuna.
Kokeilukunnissa osallistuminen lisddntyi keskimddrin 13,2 prosenttiyksikkod, kun vertailukunnissa
2015 syntyneiden lasten osallistuminen oli lisddntynyt 6,2 prosenttiyksikkoa (p = 0,036).

6.4 Erilaisten perheiden varhaiskasvatukseen osallistuminen

Kokeilu lisdsi vahdisesti niiden varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten madrdd, joiden didinkieli
on jokin muu kuin suomi, ruotsi tai saame (Taulukko 7). Kun kunkin kokeilukunnan vieraskielis-
ten varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten mddrd suhteutettiin kunnan viisivuotiaiden lasten
lukumadarain, voitiin havaita noin prosenttiyksikon nousu ndiden lasten osallistumisasteessa.
Vertailukunnissa vieraskielisten varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten kaikkiin kunnan viisi-
vuotiaisiin suhteutettu osuus oli noussut alle puoli prosenttiyksikkdd. Kun kokonaisuudessaan
osallistuminen on kasvanut yli 15 prosenttiyksikkod, vieraskielisten lasten osallistuminen oli
siis lisddntynyt huomattavasti vihemman. Voidaankin sanoa, ettd kokeilulla oli huomattavasti
suurempi vaikutus nimenomaan suomen- tai ruotsinkielisiin perheisiin.*®

TAULUKKO 7. Vieraskielisten lasten osallistuminen varhaiskasvatukseen

Puoli vuotta ennen  Kokeilun alkaessa Puoli vuotta Muutos (ennen
kokeilua % (kh) kokeilun kokeilua ja puoli
% (kh) alkamisen jélkeen vuotta alkamisen
% (kh) jalkeen)
prosenttiyksikkoa
(kh)
et 50(59) 53(62) 59(60) 09(13)
Vertailukunnat
(n = 217-221) 3,0(7,6) 3,2(8,6) 3,3(8,6) 0,3(2,3)
Merkitsevyys "
(Uctesti) 0,082 0,073 0,030 0,203
ST 011 0,10 0,13 011

(efektikoko: Cohenin d)
tilastollinen merkitsevyys * p < 0,05, ** p < 0,01, *** p < 0,001

Lisdksi tdssd arvioinnissa tarkasteltiin huoltajakyselyn perusteella nuorempien sisarusten luku-
maddrdn yhteyttd viisivuotiaan lapsen osallistumiseen varhaiskasvatukseen. Kyselyaineistosta
tarkasteltiin niiden kokeilu- ja vertailukuntien viisivuotiaiden lasten varhaiskasvatukseen osal-
listumista, joilla a) ei ollut nuorempia sisaruksia, b) joilla oli yksi nuorempi sisarus ja c) joilla oli
kaksi tai useampia nuorempia sisaruksia.

16 Koska tassa arvioinnissa ei keratty erikseen tietoa saamenkielisten lasten osuuden muutoksista, tulisi tata tarkastella
erikseen.
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Kotona hoidettavien sisarusten maaran yhteys osallistumiseen
100,0 o)
90,0 98,0 80.0
80,0 g
g 750 587
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Qﬁ_ 50,0
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20,0
10,0 A= vertailukunta
O~ kokeilukunta
0,0
0(n=992) 1(n=123) 2 tai yli (n = 86)
Viisivuotiaan lapsen kotona hoidettavien sisarusten maara

KUVIO 6. Kotona hoidettavien sisarusten maaran yhteys varhaiskasvatukseen osallistumiseen

Lahes kaikki lapset (98 %), joilla ei ollut sisaruksia, osallistuivat varhaiskasvatukseen seka kokei-
lu- ettd vertailukunnissa. Huomattavasti harvempi lapsi osallistui varhaiskasvatukseen, mikali
lapsella oli nuorempia sisaruksia, joita hoidettiin kotona. Osallistuminen oli matalampaa seki
kokeilu- ettd vertailukunnissa ja se laski edelleen, mikali sisaruksia oli enemmaén kuin yksi (Kuvio
6). Binddrisen logistisen regressioanalyysin perusteella voidaan sanoa, ettd vertailukunnissa sekd
kotona hoidettavat 3-4-vuotiaat sisarukset'’ ja alle kolmevuotiaat kotona hoidettavat sisarukset!®
olivat yhteydessa siihen, ettd viisivuotias ei osallistunut varhaiskasvatukseen. Kokeilukunnissa
kumpikaan edelld mainituista seikoista ei selittdnyt varhaiskasvatukseen osallistumista’®. Kokeilu
lisdsi todenndkdisyyttd sille, ettd lapsi osallistuu varhaiskasvatukseen, mikali hinelld on nuorempia
kotona hoidettavia sisaruksia.

My6s perheen tulotasolla on yhteys varhaiskasvatukseen osallistumiseen. Yhteys ei kuitenkaan
ole lineaarinen. Yli 90 prosenttia viisivuotiaista lapsista, joiden perheen yhteenlasketut tulot olivat
pienet, osallistui varhaiskasvatukseen sekd kokeilu- ettd vertailukunnissa. Niin ikddn ldhes kaikki
(97 %) viisivuotiaista, joiden huoltajien yhteenlasketut nettotulot ylittivat 5 000 euroa kuukaudes-
sa, osallistuivat varhaiskasvatukseen. Niistd perheistd, joiden nettotulot olivat 2 000-3 000 euroa
kuukaudessa, viisivuotiaista lapsista osallistui varhaiskasvatukseen vihdisempi madrd (Kuvio 7a).
Tarkennettuna ilmi6 koskee erityisesti niitd perheitd, joissa nettotulot olivat 2 500-3 000 euroa
kuukaudessa (Kuvio 7b); tdssd ryhmassd ero kokeilu- ja vertailuryhmien vililld on merkitsevd
(p = 0,002) ja merkittdva (d = 0,48). Muissa tuloryhmissd eroa ei ollut. Kokeilulla on ollut vai-
kutusta varhaiskasvatukseen osallistumiseen nimenomaan tdssd tuloryhmadssa. Tama voi liittyd
varhaiskasvatuksen asiakasmaksuihin. Perheessd, jossa on yhteensd 2-4 henkil6d, lapsen osallistu-

17 Binaarinen logistinen regressioanalyysi, osallistuminen varhaiskasvatukseen, vertailukunta. Kotona hoidetaan 3—4-vuo-
tiasta sisarusta, p = -0,757, p = 0,007.

18 Bin&érinen logistinen regressioanalyysi, osallistuminen varhaiskasvatukseen, vertailukunta. Kotona hoidetaan alle
3-vuotiasta sisarusta,  =-0,699, p < 0,047.

19 Binaarinen logistinen regressioanalyysi, osallistuminen varhaiskasvatukseen, kokeilukunta. Kotona hoidetaan 3—-4-vuo-
tiasta sisarusta, § = -0,489, p = 0,06; Kotona hoidetaan alle 3-vuotiasta sisarusta, § = 0,279, p = 0,459.
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misesta varhaiskasvatukseen aletaan perid maksua, kun perheen tulot ylittdvdt 2 136-3 129 euroa.
Maksu voi muodostaa kynnyksen varhaiskasvatuksen aloittamiselle. Suurin ero osallistumisessa
kokeilu- ja vertailukuntien vililld oli niissd perheissd, joiden nettotulot olivat 2 000-3 000 euroa
kuukaudessa. Tdtd ryhmadd kutsutaan tuonnempana “alemman keskitulon” ryhmaksi.

Tulotason yhteys varhaiskasvatukseen osallistumiseen
100
95
28
§= 9 .
= g O-kokeilukunnat
22 85 A=vertailukunnat
38 —{—yhteensi
g
80 y
75 !
1999tai  2000-2999 3000-3999 4000-4999 5000-5999 6000 tai
vdhemman enemmén
tulotaso (verojen jélkeen jadvat tulot/kk)

KUVIO 7a. Tulotason yhteys varhaiskasvatukseen osallistumiseen (jako 1 000 euron tarkkuudella)

Tulotason yhteys varhaiskasvatukseen osallistumiseen
g 1% 95 97
g %
= 89 91 95
% 9 | g <@ 85 - 93
S
g2 876\ A
£ 80
g 83
% 75
O~ kokeilukunnat
£ 70 X .
=] 70 A=vertailukunnat
2 65
3
© 60
2000-2499 2500-2999 3000-3499 3500-3999 40004499 4 500-4 999
perheen yhteiset tulot verojen jalkeen (euroa/kk)

KUVIO 7b. Tulotason yhteys varhaiskasvatukseen osallistumiseen (jako 500 euron tarkkuudella)

67



Edelld havaittiin, ettd maksuttomuus vaikutti erityisesti tuloryhmadssd, jossa perheen yhteiset
tulot olisivat 2 500-3 000 euroa kuussa; odotettavissa oleva lasten madran lisdys olisi noin 19
prosenttiyksikén luokkaa, kun se muissa tuloryhmissd on noin 1-3 prosenttiyksikdn luokkaa.
Tulotason ja varhaiskasvatukseen osallistumisasteen yhteys voidaan mallittaa karkeasti my0s
tilanteessa, ettd perheen kuukausitulot ylittavdt 2 000 euroa ja tulotasoja tarkastellaan tuhannen
euron tarkkuudella (Kuvio 8a). Keskimdirdinen osallistumisaste ndyttdd noudattavat mallia

Osallistumisaste = 50,036 + 21,281 x - 3,1284 x* + 0,1525 x3

jossa x viittaa perheiden tulotasoluokan keskiarvoon (2,5; 3,5 jne; ks. Kuvio 8a). Osallistumisasteen
muutoksen selittdd kohtuullisen hyvin malli

Osallistumisasteen muutos = 36,011 - 15,789 x + 2,2682 x?> - 0,1069 x3

jossa x viittaa perheiden tulotasoluokan keskiarvoon. Jos siis tiedetddn kunnan vdestdstd tulotaso
1 000 euron tarkkuudella, voidaan jalkimmadiselld mallilla laskea karkeasti kussakin tuloluokassa
odotettavissa oleva lasten lukumairdn kasvu varhaiskasvatuksessa tilanteessa, ettd kunta haluaa
siirtyd viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuksen ratkaisuun. Tarkempaan arvioon pdistdd
kuitenkin, jos tiedetddn perheiden tulotaso 500 euron tarkkuudella (ks. Kuvio 7b).

Tulotason yhteys varhaiskasvatukseen osallistumiseen
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100 -
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82 5]
€S P s
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T2 R?=0,99774
g 8
g : y =0,2201x3 - 4,3841x? + 29,357x + 32,557
- R? = 0,99997
80
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R? =0,99974
75
15 25 35 45 55 6,5 75 85
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KUVIO 8a. Tulotason yhteys varhaiskasvatukseen osallistumiseen
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Osallistumisasteen kasvaminen eri tuloluokissa
10
9 A
8 E y =-0,1069x3 + 2,2682x2 - 15,798x + 36,011
7 R2=0,99963
3
S 6
£ 4 a
3
2
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0 S A
15 25 35 45 55 6,5 75 8,5
Nettotulotaso (euroa/kk, tuhatta euroa)

KUVIO 8b. Tulotason yhteys varhaiskasvatukseen osallistumiseen

6.5 Kokeilun yhteys kotihoidon tukea saavien lasten osuuteen

Kelasta saatujen kotihoidon tukea koskevien tilastojen perusteella sekd kokeilukunnissa ettd
vertailukunnissa 0-2-vuotiaista lapsista hieman alle puolesta maksettiin kotihoidon tukea ennen
kokeilun alkua. Niiden lasten osuus, joista maksetaan kotihoidon tukea, kehittyi samalla tavalla
kokeilukunnissa ja vertailukunnissa (Kuvio 9).

Kotihoidon tukea saavien lasten osuus (0-2-vuotiaat)

50
485 O~ Kokeilukunnat (n = 11)
s 48,0 =x=\/ertailukunnat (n = 235-237)
S40 \
z
3 \
&35 33,7
30,7
33,6
30 ~
294
25
Puoli vuotta ennen kokeilun Kokeilun alkaessa Puoli vuotta kokeilun alkamisen
alkamista jalkeen

KUVIO 9. Kotihoidon tukea saavien 0-2-vuotiaiden lasten osuus
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Kokeilulla ei ollut yhteyttd kotihoidon tuen kayttoon alle kolmevuotiaiden lasten osalta. Erot
kokeilu- ja vertailukuntien vililld eivdt olleet tilastollisesti merkitsevid eivitkd merkittdvid (Tau-

lukko 8).

TAULUKKO 8. Kotihoidon tukea saavien 0-2-vuotiaiden osuus

Puoli vuotta ennen ~ Kokeilun alkaessa Puoli vuotta Muutos (ennen
kokeilua % (kh) kokeilun kokeilua ja puoli
% (kh) alkamisen jélkeen vuotta alkamisen
% (kh) jalkeen)
prosenttiyksikkoa
(kh)
t(nolée;ilr)kunnat 485(7,2) 33,7 (4,8) 29,4 (4,0) -19,1(5,5)
Vertailukunnat
(n = 235-237) 48,0 (10,4) 33,6 (7,9) 30,7 (7,1) -17,3(9,8)
Merkitsevyys
(Urtesti) 0,661 0,669 0,386 0,418
S ELAED TS 002 0,00 007 007

(efektikoko: Cohenin d)

Kuntakyselyn mukaan sekd kokeilukunnissa ettd vertailukunnissa 3-5-vuotiaista lapsista keski-
maddrin 12 prosentista maksettiin kotihoidon tuen sisaruslisdd. Kokeilukunnissa niiden 3-5-vuo-
tiaiden lasten osuus, joista maksettiin kotihoidon tuen sisaruslisid, laski noin prosenttiyksikon
enemmadn kuin vertailukunnissa (Kuvio 10). Ero ei kuitenkaan ollut tilastollisesti merkitseva eika
merkittavd (Taulukko 9).

Kotihoidon tukea saavien lasten osuus (3-5-vuotiaat)
12,0
A8 O~ Kokeilukunnat (n = 11)
10 11,6 &=\/ertailukunnat (n = 235-237)
©
= 10,0 9,6
94 ’
. :
<]
890
O 0}
8,0 84 85
7,0
Puoli vuotta kokeilun Kokeilun alkaessa Puoli vuotta kokeilun alkamisen
alkamisesta jalkeen

KUVIO 10. Kotihoidon tukea saavien 3-5-vuotiaiden osuus
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TAULUKKO 9. Kotihoidon tukea saavien 3-5-vuotiaiden osuus

Kokeilukunnat
(n=11)

Vertailukunnat
(n=235-237)

Merkitsevyys
(U-testi)

Merkittavyys
(efektikoko: Cohenin d)

Puoli vuotta ennen
kokeilua
% (kh)

116 (9.2)

11,8 (6.7)

0,250

0,02

Kokeilun alkaessa Puoli vuotta
% (kh) kokeilun
alkamisen jalkeen
% (kh)
84(59) 8,5(59)
9,4 (5,1) 9,6 (54)
0,153 0,186
0,09 0,08
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jélkeen)
prosenttiyksikkoa
(kh)

31(36)
2,2(56)
0,577

0,07
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YHTEENVETO LUVUN KESKEISISTA TULOKSISTA

Luvussa tarkastellaan sita, millaisia ja kuinka paljon kustannuksia maksuttomasta varhaiskas-
vatuskokeilusta syntyy kunnille. Keskeiset tulokset ovat seuraavat:

= Maksutulot pienentyivat seka kokeilu- ettd vertailukunnissa. Maksutulojen pienentyminen
liittynee varhaiskasvatuksen asiakasmaksulain muutoksiin, silla varhaiskasvatuksessa ole-
vien lasten maara on kuitenkin lisaantynyt.

= Maksuttoman varhaiskasvatuksen tarjoaminen ei vahentdnyt kuntien varhaiskasvatukses-
ta saatavia kunnan asukaslukuun suhteutettuja asiakasmaksutuloja. Aineisto antaa kui-
tenkin viitteita siita, etta moni maksuttomuuden vuoksi varhaiskasvatuksessa aloittanut
lapsi osallistuu varhaiskasvatukseen yli 20 tuntia. Talloin perhe maksaa varhaiskasvatuk-
seen osallistumisesta varhaiskasvatuksen asiakasmaksulain mukaista asiakasmaksua 20
tuntia ylittavalta ajalta. Vahintaan varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten maaradn suh-
teutettu maksutulo vahenee.

= Varhaiskasvatuksen kustannukset ovat kasvaneet seka kokeilu- etta vertailukunnissa. Ko-
keilu ei lisannyt varhaiskasvatukseen kaytettyja menoja vertailukuntiin verrattuna.

= Varhaiskasvatusta jdrjestetdan pienemmilld maksutuloilla suuremmalle lapsimdaralle.

= Mikali maksuton viisivuotiaiden varhaiskasvatus laajenisi kattamaan koko Manner-Suo-
men, varhaiskasvatuksen kokonaiskustannukset kasvaisivat maksuttoman varhaiskasva-
tuksen ja sita seuraavan osallistumisen lisadantymisen myota. Kasvu olisi suurinta Lansi- ja
Sisd-Suomen seka Etela-Suomen AVI-alueilla.

7.1 Kokeilun kustannusten tarkastelu

Tassd luvussa kdsitellddn varhaiskasvatuksen kustannuksia sekd varhaiskasvatuksen asiakasmaksu-
tuottoja. Kokeilun kustannuksia ja maksutuottoja tarkastellaan molempia kahdella tavalla. Ensin
tarkastellaan, havaitaanko kokeilulla olleen vaikutuksia kustannuksiin kokeilun ensimmaisessi
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vaiheessa. Aineistona kaytetddn Tilastokeskuksesta saatua kuntakohtaista paneeliaineistoa vuosilta
2015-2018. Kokeilun ensimmadiseen vaiheeseen osallistuneiden kuntien kustannuksia verrataan
kokeilukunnille demografisia tekij6itd hyddyntden valittuihin vertailukuntiin (ks. Siippainen
ym. 2019). Aineisto sisdltdd tiedot varhaiskasvatuksen toimintakuluista ja toimintatuotoista sekd
kuntien avainlukuja samoilta vuosilta.

Tdssd arvioinnissa kustannusvaikutusta oli mahdollista mitata ainoastaan kokeilun ensimmidise-
ni vuotena eli vuonna 2018, silld vuoden 2019 kuntakohtaiset taloustiedot eivit olleet saatavilla
analyysia tehtdessd. Aineistojen nikokulmasta kokeilu on siis ollut kdynnissd vain noin puoli
vuotta, mikd on lyhyt aika kustannusvaikutusten tarkastelulle. Tuloksia tulkittaessa on lisdksi
huomioitava, ettd kokeilukuntia on vihidn (n = 30) ja kuntien joukko on valikoitunutta.

Taman lisdksi tarkastellaan, millaiset olisivat maksuttoman varhaiskasvatuksen kustannukset
erilaisissa kunnissa eri puolella Suomea, mikali maksuttomuus laajentuisi koskemaan koko maata.
Tdssd hyodynnetdan tilastollista mallinnusta osallistumisen lisddntymisestd erilaisissa kunnissa,
laskelmaa yhden yli kolmevuotiaan varhaiskasvatukseen osallistuvan lapsen vuosikustannuksesta
sekd karkeata arviota investointikuluista, joita tarvittaisiin osallistumisen lisddntymisen myotd
uusien tilojen rakentamiseen.

Kokeilun vaikutuksia asiakasmaksuihin selvitetidn niin ikddn kahdella tavalla kahden toisiaan
tdydentdvan aineiston valossa. Ensin tarkastellaan, onko kokeilulla ollut vaikutuksia kuntien var-
haiskasvatuksen asiakasmaksutuottoihin Tilastokeskuksesta saatua kuntakohtaista paneeliaineistoa
hyddyntden. Taimadn lisdksi arvioidaan SISU-mikrosimulointimallia hyddyntéden, millaiset olisivat
varhaiskasvatuksen maksutuottomenetykset, mikdli viisivuotiaiden maksuton varhaiskasvatus
laajentuisi koko maahan.

7.2 Varhaiskasvatuksen kustannukset kokeilu- ja vertailukunnissa

Kustannusvaikutuksia arvioitaessa varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten maiird on laskettu
siten, ettd 0-2-vuotiaiden miird on laskettu mukaan kahteen kertaan, koska alle kolmevuotiaiden
lasten varhaiskasvatuksen osalta henkildston maari suhteessa lasten madraan on kaksinkertainen
verrattuna henkiléston maidriin suhteessa 3-6-vuotiaiden lasten miiriin?’. Henkilostokulut
muodostavat merkittivimman osuuden varhaiskasvatuksen toimintakuluista. Tastd syystd kus-
tannukset kannattaa suhteuttaa alle kolmevuotiaiden ja 3-6-vuotiaiden lasten maardan. Kuviossa
11 on kuvattu keskimdirdiset toimintakulut, toimintakulujen ja -tuottojen erotus sekd nettokayt-
tokustannukset varhaiskasvatuksessa vuosina 2015-2018 vuoden 2018 hinnoissa.?

Varhaiskasvatuksen kustannukset olivat yhtd lasta kohden keskimdirin 11 601 euroa (kh 2 900)
vuonna 2017 ja 11 744 euroa (kh 3 100) vuonna 2018, kun Tilastokeskuksesta saatu tieto kuntien
varhaiskasvatuksen budjetista suhteutetaan kunnan kustantamaan varhaiskasvatukseen osallis-

20 Kaikissa kunnissa ei kuitenkaan ole otettu kayttoon lain sallimaa suhdelukua 1:8 3-6-vuotiaiden lasten paivéakotimuo-
toisessa varhaiskasvatuksessa vaan sailytetty suhdeluku 1:7.

21 Kustannukset on deflatoitu vuoden 2018 hintoihin k&yttdmalla kuntien peruspalvelujen hintaindeksié (2015=100).
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tuvien alle 3-vuotiaiden ja 3-6-vuotiaiden lasten midriin*%. Lapsikohtaiset kustannukset eivit ole
nousseet reaalisesti, kun varhaiskasvatuksen toimintakulut suhteutetaan varhaiskasvatukseen
osallistuvien 0-6-vuotiaiden lasten mairiin.

Kulut eivit ole vuosina 2015-2018 nousseet kokeilu- eikd vertailukunnissa millddn kolmella
ensimmadiselld mittarilla tarkasteltuna (Kuvio 11). Ensimmadisen vaiheen kokeilukunnissa lap-
sikohtaiset kulut olivat hieman korkeammat kaksi ja kolme vuotta ennen kokeilua. Kokeilua
edeltivini vuonna ne olivat kokeilukunnissa hieman muita kuntia alhaisemmat, mutta nousivat
jilleen kokeilun alkamisvuonna hieman vertailukuntia korkeammalle tasolle.

Keskimaaraiset toimintakulut Keskimaaraisten toimintakulujen ja -tuottojen erotus
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KUVIO 11. Varhaiskasvatuksen keskimaardiset toimintakulut, keskimdardisten toimintakulujen ja
-tuottojen erotus ja keskimdardiset nettokdyttokustannukset vuosina 2015-2018 (tuhatta euroa,
vuoden 2018 hinnoissa)

Oikean alakulman kuviossa on kuvattu toimintakulut suhteutettuna kunnan 1-6-vuotiaan vies-
ton mddradn. Kuviosta nihdddn, ettd toimintakulut nousivat tarkastelujaksolla tasaisesti. Kehi-
tyksessd ei ollut eroja kokeilu- ja muiden kuntien vililld. Toimintakulut olivat kokeilukunnissa
korkeammat koko tarkastelujakson ajan. Kulut siis nousivat osallistumisen lisddntymisen myotd
sekd kokeilu- ettd vertailukunnissa.

22 Erityista tukea saavat lapset ja osapaivaiseen varhaiskasvatukseen osallistuvat lapset ovat mukana varhaiskasvatukseen
osallistuvien lasten maarassa, mutta néiden ryhmien osuuden vaikutusta lapsikohtaiseen hintaan ei ole huomioitu.
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Varhaiskasvatukseen osallistumisen kasvun lisdksi maksuttomuuskokeiluun osallistuneille kunnille
on syntynyt kustannuksia yksityisille palveluntuottajille maksettavien kompensaatioiden vuoksi.
Ministeri6 ei korvannut kunnille yksityiselle varhaiskasvatukselle maksettuja kompensaatioita,
vaan ne ovat jidneet kuntien itsensd maksettavaksi. Kokeilukunnista 13 kompensoi maksutulo-
menetyksid yksityisille palveluntuottajille. Kahdeksan kuntaa raportoi maksukompensaatioiden
madrid. Keskimadrin yhdestd viisivuotiaasta maksuttomaan varhaiskasvatukseen yksityisessd
palvelussa osallistuvasta lapsesta maksettiin maksumenetyskompensaatiota 126 euroa kuukau-
dessa lasta kohden. Pienin maksettava kompensaatio oli 51 euroa ja suurin 533 euroa kuukaudessa.
Keskimdirin vuoden 2019 (syyskuun alusta joulukuun loppuun) aikana maksetut kompensaatiot
yksityisille palveluntuottajille olivat 47 700 euroa. Yksityisille palveluntuottajille maksettujen
kompensaatioiden vuosikustannus vaihteli 1 100 eurosta 1 100 000 euroon riippuen yksityiseen
varhaiskasvatukseen osallistuvien viisivuotiaiden maarasta.

Kokeilun vaikutuksia kuntien keskimdadrdisiin toimintakuluihin, toimintakulujen ja -tuottojen
erotuksekseen sekd keskimaddrdisiin nettokdyttokustannuksiin tarkasteltiin kdyttamalld kunta-
kohtaista paneeliaineistoa vuosilta 2015-2018. Kokeilun vaikutusta tarkasteltiin estimoimalla
niin sanottujen kiinteiden vaikutusten regressiomalleja. Mallien avulla on mahdollista vakioida
ajassa pysyvat kuntien viliset erot. Estimoitava kiinteiden vaikutusten regressioyhtdl6 on seuraava:

K, = B, + p,kokeilu;vuosi, + f,vuosi, + v; + &

Indikaattorimuuttuja kokeilu; saa arvon 1 kokeilun aikana silloin, kun kyseessd on kokeilukunta
jaarvon 0 muussa tapauksessa. Interaktiotermi kokeilu*vuosi mittaa uudistuksen vaikutusta vuo-
sittain. Kuntakohtaiset ajassa pysyvat kiintedt vaikutukset v; kontrolloi kaikkia kustannuksiin
vaikuttavia kuntakohtaisia ajassa muuttumattomia tekijoitd, kuten kunnan sijaintia, kuntaraken-
netta jne. Vuosi-indikaattori vakioi kaikki ajassa muuttuvat kaikille kunnille yhteiset kustannuksiin
vaikuttavat tekijdt, kuten jotkin rakenteelliset muutokset. Varhaiskasvatuksen osalta tdllaisia
ovat esimerkiksi vuoden 2018 alussa voimaan astuneet varhaiskasvatusmaksujen madrdytymistd
koskeneet valtakunnalliset muutokset.

Kiytetyssd asetelmassa oletuksena on, ettd kokeilukuntien ja muiden kuntien (vertailukuntien)
kehitys on ennen kokeilua samansuuntaista. Tdtd oletusta testattiin edelld silmdmadirdisesti ja
havaittiin, ettd kokeilua edeltdvalld ajanjaksolla kokeilu- ja muiden kuntien vdlilld ei kustannusten
kehityksessd havaittu eroja vuosina 2015-2016. Sen sijaan vuonna 2017 kokeilukuntien keskimaa-
rdisissd kuluissa ja nettokustannuksissa on selvdd laskua, jota ei havaita vertailukunnissa. Tdssd
arvioinnissa syy tdlle ennen kokeilua tapahtuneelle laskulle kokeilukunnissa jdd epdselviksi ja se
aiheuttaa myos epavarmuutta tuloksiin.

Liitteessd 11 on esitetty estimointien tulokset. Selitettdvind muuttujina on kdytetty edelld kuvattuja
keskimaiardisid toimintakuluja, toimintakulujen ja tuottojen erotusta, keskimadrdisid nettokdyt-
tokustannuksia sekd toimintakuluja suhteutettuna 1-6-vuotiaiden madradn kunnassa. Kokeilulla
ei ollut vuoden 2018 osalta vaikutuksia lapsikohtaisiin kuluihin tai kustannuksiin riippumatta
siitd, miten lasten mdadrdd mitattiin. Suhteutettaessa varhaiskasvatuksen toimintakulut kunnan
1-6-vuotiaan vdeston mddrddn kulut nousivat noin 11 prosenttia vuoteen 2015 verrattuna, mutta
nousu oli yhtd suurta sekd kokeilu- ettd vertailukunnissa (Liite 11).
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7.3 Maksutuotot kokeilu- ja vertailukunnissa

Jotta voidaan paremmin ymmartdd maksutuotoissa tapahtuneita muutoksia, tarkasteltiin maksu-
tuottoja jo vuodesta 2015 alkaen. Kuntien reaaliset varhaiskasvatuksen maksutuotot suhteutettuna
varhaiskasvatukseen osallistuneiden lasten mddrdan kuntien kustantamissa palveluissa olivat
pysyneet melko tasaisena ennen kokeilua vuosien 2015-2017 vilisend aikana. Kehitys on ollut
samansuuntaista sekd kokeilu- ettd vertailukunnissa. Lapsikohtaiset maksutuotot olivat kokei-
lukunnissa keskimddrin noin 1 500 euroa ja hieman alhaisemmat kuin vertailukunnissa, joissa
ne olivat keskimddrin noin 1 600 euroa. Kokeiluvuonna 2018 maksutuotot pienentyivit noin
300 euroa lasta kohden, mutta muutos oli hyvin samanlainen sekd kokeilu- ettd vertailukunnissa
(Kuvio 12). Asiakasmaksulakia muutettiin 1.1.2018 alkaen tulorajojen ja sisarusalennuksen osalta.
Oletettavaa on, ettd maksutulojen lasku liittyy nimenomaan asiakasmaksulakimuutokseen.

Keskimaaraiset maksutuotot

2
1

1.5

1

1
1

Maksutuotot, tuhatta e

T T T T
2015 2016 2017 2018
Vuosi

--------- Kokeilukunnat, 1. vaihe Muut kunnat

KUVIO 12. Keskimadrdiset maksutuotot kokeilu- ja vertailukunnissa vuosina 2015-2018 vuoden
2018 hinnoissa.

Liitteessd 12 on esitetty edelld kuvatun kaltaiset paneeliregressioiden tulokset kokeilun vaiku-
tuksesta lapsikohtaisiin maksutuottoihin. Liitteen taulukosta ndhdddn, ettei kokeilu vaikuttanut
kuntien maksutuottoihin. Tuotot kylld laskivat, mutta samassa suhteessa sekd kokeilu- ettd
vertailukunnissa. Silmdmadaraisesti tarkasteltuna maksutuottojen trendit olivat samanlaisia sekd
kokeilu- ettd vertailukunnissa ennen kokeilun alkua, joten tulokset ovat tiltd osin kustannustar-
kasteluja luotettavampia.
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Koska kuntien taloustietoja ei ollut saatavilla Tilastokeskuksesta vuodelta 2019, maksutuottoja
kysyttiin myos suoraan kunnilta kuntakyselyssd. Tdlloin voitiin ottaa analyysiin mukaan sekd
kokeilun ensimmadisessd ettd toisessa vaiheessa olleet kunnat. Vertailukuntina kdytettiin kaikkia
muita kyselyyn vastanneita Manner-Suomen kuntia lukuun ottamatta niitd seitsemdd kuntaa, joissa
tarjottiin kokeilun liittymatontd maksutonta varhaiskasvatusta. Kun maksutuottoja tarkasteltiin
vield talld tavoin vuosien 2017-20192 aikana, voitiin todeta, ettd kokeilu ei selittinyt kokeilu- ja
vertailukuntien vilistd eroa, vaan erot selittyiviat kokeilukuntien vertailukuntia suuremmalla
varhaiskasvatusikdisten lasten mddrilld (kunnan koolla): mikali lapsia on paljon, asiakasmak-
sutuloissa tapahtuneet pienetkin muutokset, joita on tapahtunut esimerkiksi asiakasmaksulain
muutoksen takia, nousevat euromairiisesti suuriksi.?

7.4 Varhaiskasvatuksen asiakasmaksutulot,
jos kokeilu laajenisi koko maahan

Tilastokeskuksen SISU-mallinnuksella arvioitiin, mitd varhaiskasvatuksen asiakasmaksutuloille
tapahtuisi, jos kokeilu laajenisi koko maahan siten, ettd kaikki viisivuotiaat saisivat 20 tuntia mak-
sutonta varhaiskasvatusta. Maksuttoman varhaiskasvatuksen tarjoaminen voi pienentdd kuntien
varhaiskasvatuksesta saatavia asiakasmaksutuloja. Laki asettaa maksuille enimmadismddrian, mutta
kuntien on mahdollista perid my®s tdtd pienempid maksuja. Laskelmassamme oletetaan, ettd kun-
nat perisiviat maksuja varhaiskasvatuksen asiakasmaksulain mukaisesti. Mikali kaikki viisivuotiaat
lapset siirtyisivit nyt maksuttoman varhaiskasvatuksen piiriin siten, ettd he kuitenkin kayttdisivat
palvelua yli 20 tuntia viikossa, maksutulot olisivat SISU-mallinnuksen perusteella yhteensd 296
miljoona euroa. Tdimi on 29 miljoona euroa vihemman kuin tilanteessa, jossa kaikki kunnallisen
varhaiskasvatuksen piirissd olevat viisivuotiaat lapset olisivat kokopdiviisessd varhaiskasvatuk-
sessa ja maksut madrdytyisivit kokopdivdisen varhaiskasvatukseen osallistumisen mukaisesti.?®
Kuten luvussa 5.2.4 kuvattiin, SISU-mallinnus on staattinen malli, joka ei ota huomioon sitd, ettd
kokeilu my®6s lisdd varhaiskasvatuksen osallistumista.

Kun kuitenkin huomioidaan edellisessa alaluvussa havaittu huomio siitd, ettd maksutuotot eivit
ole kokeilukunnissa vihentyneet enempdd kuin vertailukunnissa kokeilun alettua, voidaan kui-
tenkin pddtelld, ettd SISU-malli yliarvioi maksutulojen vahenemisen. Tdimad johtuu osin siitd, ettd
SISU-malli ei huomioi osallistumisasteen nousua. Yhteenvetona voidaan kuitenkin todeta, etti
varhaiskasvatukseen osallistuvien miiridn suhteutettuna maksutulot laskisivat.

23 Maksutulot on muunnettu vuoden 2019 hintoihin kayttdmélla kuntien peruspalvelujen hintaindeksia (2015 = 100).

24 Nama tulokset on saatavilla pyydettaessa.

25 SISU-mallinnuksen mukaan toimeentulotuen saamisessa ei tapahtuisi muutoksia, jos varhaiskasvatus olisi 20 tunnin
osalta viikossa maksutonta kaikille viisivuotiaille lapsille.

79



7.5 Maksuttoman varhaiskasvatuksen
kustannusvaikutukset erilaisissa kunnissa

Maksuttoman viisivuotiaiden varhaiskasvatuksen kustannusvaikutus mallitettiin erityyppisissd
kunnissa tilanteessa, jossa kokeilu laajenisi valtakunnalliseksi koskemaan kaikkia Manner-Suomen
kuntia ja titen kaikkia Manner-Suomessa asuvia viisivuotiaita. Mallitus oli luonteeltaan tutkivaa
eli eksploroivaa, eikd aiempia malleja hyddynnetty analyyseissa. Yhtdaltd mallitus tehtiin epa-
lineaarisesti hyodyntden Decision Tree Analyysin (DTA) tuomia mahdollisuuksia 16ytdd muuttujista
tilastollisesti merkitsevid jakokohtia ja toisaalta perinteisesti lineaarisena regressioanalyysina.
Mallitusprosessi tehtiin seuraavissa vaiheissa:

1. Mallinnetaan vertailukuntien perusteella lasten madran lisidntyminen normaaliolosuhteissa
ilman kokeilua. Tdssd vaiheessa DTA:n perusteella normaalimuutoksen keskeisiksi selittdjiksi
osoittautuivat viisivuotiaiden mérd varhaiskasvatuksessa, tilastollinen kuntaryhmai (maa-
seutu/taajama/kaupunki), kunnan pitkdaikainen muuttovoitto/tappio (vuosien 2016-2019
vdlilld) ja kunnan ty6llisyysaste. Tamd on "normaalimuutos” ilman maksuttomuuskokeilua.

2. Lasketaan kokeilukunnissa normaalimuutos vertailukunnissa 10ytyneen mallin perusteel-
la. Vihennetddn kokeilukunnissa havaitusta lasten mddrdn lisdyksestd normaalimuutos.
Saadaan selville kokeilusta johtuva lasten mddran lisdys.

3. Mallinnetaan kokeilusta johtuva lasten mddran muutos kokeilukunnissa kuntaa koskevi-
en tietojen perusteella. Helsinki ja Espoo poikkeavat muista kokeilukunnista oleellisesti,
joten niitd ei kdytetd mallituksessa. Osoittautuu, ettd keskeinen selittdjd kokeilukunnissa
on kunnan lyhytaikainen muuttovoitto/tappio. Kokeilusta johtuvat odotettavat lisddntyvat
lasten mdardt vertailukunnissa mallinnetaan seuraavilla malleilla:

Maaseutumaisissa kunnissa x = 3,27 + 0,09y
Taajamamaisissa kunnissa x = 12,61 + 0,09y

Kaupunkimaisissa kunnissa x = 17,52 + 0,09y

jossa x on lasten mddrdn kasvu ja y on vdkiluvun erotus vuosien 2017 ja 2018 valilla.

Mallien selitysasteet kokeilukunta-aineistossa ovat korkeat maaseutumaisissa ja kaupun-
kimaisissa kunnissa (R’yaqseutu = 0,726 ja Rikqupunki = 0,809) ja selvdsti matalammat taaja-
maisissa kunnissa (R*regjame = 0,219).
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Mallituksessa huomioidaan kuntien muuttovoitto/tappio, mutta ikdluokkien pienenemista
ei huomioida. Isommissa muuttovoittoisissa kunnissa lasten madrien muutos on perus-
teltua laskea vdestoennusteen perusteella tarkemmin kuin tdssd on tehty. On kuitenkin
huomioitava myds edelld luvussa 6.4 esiin tuotu havainto, ettd perheen tulotasolla oli
merkittidvd rooli siind, kuinka todenndkoistd on, osallistuiko lapsi varhaiskasvatukseen.
Todenndkoisyys on suuri sille, ettd erityisesti tuloluokassa 2 500-2 999 euroa maksuton
varhaiskasvatus kiinnostaa huoltajia. Eri tuloluokkiin kuuluvien perheiden osuuksia erilai-
sissa kunnissa ei ole otettu huomioon tissd mallituksessa. Laskelmien perusoletuksena on,
ettd paatoksid varhaiskasvatuksen maksuttomuudesta tullaan tekemdén varsin pian. Ndin
ollen ikdluokkien pienenemiselld pitkdlld aikavalilld ei oteta tdssd laskelmassa huomioon.
Pitkan aikavdlin kustannuslaskelmissa ikdluokkien koossa tapahtuneet muutokset tulisi
kuitenkin huomioida.

4. Ennustetaan edelld syntyneiden mallien perusteella maksuttoman viisivuotiaiden varhais-
kasvatuksen tuoma lapsien madrdn kasvu varhaiskasvatuksessa kussakin vertailukunnassa.

5. Lasketaan yhden lapsen laskennallinen perushinta ilman investointikuluja kussakin
vertailukunnassa. Lisddntynyt kuntakohtainen lisdikustannus on yksittdisen lapsen hinta
kertaa lisdlasten mdard.

6. Kutakin uutta lasta varten arvioidaan tarvittavan laskennallisesti 9 nelidmetrid uutta tilaa.
Arviossa on kdytetty RT-korttia (Rakennustieto 2019)? ja sitd on tismennetty kuntaedus-
tajien arvioita hyodyntdmadlld. Kuntaliitto on kdyttdnyt samaa nelidarviota aiemmassa
laskelmassaan (Lahtinen 2017). Neliohinta-arviossa kdytetddn Kuntaliiton kdyttamia
arvioita nelihinnoista (3 500, 4 000 ja 4 500 euroa per nelid; Lahtinen 2017). Timén hinta
mallinnetaan eri suuruisena ja lisitddn lapsen laskennalliseen perushintaan. (Lahtinen 2017)

7. Ennustetun lasten lukumadrdn kasvun, yksittdisen lapsen perushinnan ja investointikus-
tannusten avulla lasketaan kaikille vertailukunnille ennuste siitd, miki on viisivuotiaiden
maksuttoman varhaiskasvatuksen kustannusvaikutus kullekin kunnalle. Mikili lasten
madird varhaiskasvatuksessa osoittautui viheneviksi, investointitarve laskettiin nollaksi.
Samoin tehtiin, jos lasten ennustettu maara jdi alle yhden.

8. Arvioidaan viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuksen kustannusvaikutus kansalli-
sesti kahdessa tilanteessa: yhtadltd laskennallinen arvio maksimaalisista kuluista tilanteessa,
jossa jokaiselle lapselle jouduttaisi rakentamaan Rakennuskortin edellyttima neliomadara
(tuonnempana 100 %), ja toisaalta realistisemmassa tilanteessa, ettd kunnissa on kdytta-
madtontd tilakapasiteettia niin, ettd vain 80 prosentille uusista lapsista on tarve rakentaa
uusia tiloja (tuonnempana 80 %). Olettaen, ettd lasten mddrdn lisddntyminen on oikein
ennustettu, hinnat ovat yldarvioita, silld tosiasiallisesti investointikulua ei tule tilanteissa,
joissa uusien lasten madrd jad pieneksi, vaikka madra olisikin suurempi kuin vain yksi lapsi.

Mikali viisivuotiaiden maksuttomaan varhaiskasvatukseen siirrytddn koko Suomessa, malli en-
nustaa lasten madrdn lisddntyvin noin 1 500 lisdlapsella normaalikasvun lisdksi (Taulukko 10).
Kasvu painottuu Linsi- ja Sisd-Suomen ja Eteld-Suomen AVI-alueille.

26 Paivakotien suunnittelun RT-kortti on osa ammattilaisen tietopalveluiden tietokokonaisuutta, joka sisaltda paivakotien
rakentamiseen liittyvat ohjeet, sddnndkset ja viranomaismaaréykset. RT-kortin mukaan kutakin lasta kohden tulee varata
vahintaan 8 nelidmetria. Kuntaedustajan arvion mukaan paivakoteja on rakennettu siten, etté lasta kohden on varattu
9-13 nelidmetria. Nain ollen neliémetrim&éraa arvioitiin hieman rakennuskortin vaatimaa neliémaaraa suuremmaksi.
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TAULUKKO 10. Malli lasten mairan kasvusta, mikili viisivuotiaiden maksuttomaan varhaiskasva-
tukseen siirryttadisiin koko Suomessa

AVl-alue

Etela-Suomen AVI
Lounais-Suomen AVI
[td-Suomen AVI

Lansi- ja Sisd-Suomen AVI
Pohjois-Suomen AVI
Lapin AVI

Yhteensa

Lasten maara

495
197
94
521
128
77

1512

Mikali kaikissa kunnissa siirrytddn maksuttomaan viisivuotiaiden varhaiskasvatukseen ja jos
kaikille uusille varhaiskasvatuksen piiriin tuleville lapsille joudutaan rakentamaan keskimddrin
9 nelidmetrid lisdtilaa, 1 512 lapsen lisdkustannuksiin on syytd varata noin 100 miljoonaa euroa
(Taulukko 11). Mikadli tiloja on tarpeen rakentaa vain 80 prosentille uusista lapsista, lisdrahoitus-

ennuste on noin 80 miljoonaa euroa (Taulukko 12).

TAULUKKO 11. AVI-alueittainen lisdrahoitusennuste eri keskineliohinnoilla, jos kaikille (100 %
uusille lapsille rakennetaan lisdtilaa (summa 1 000:ta euroa)

AVl-alue

Etel&-Suomen AVI
Lounais-Suomen AVI
[t&-Suomen AVI

Lansi- ja Sisd-Suomen AVI
Pohjois-Suomen AVI
Lapin AVI

Yhteensa

3500 €
26326 €
9729€
7579€
32521€
7186 €
5568 €
88909 €
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Keskineliohinta
4000 €
29121€
10808 €
8458 €
36 066 €
7999 €
6164 €
98616 €

4500 €
31917 €
11886 €
9336 €
39611€
8812€
6760 €
108 322 €



TAULUKKO 12. AVI-alueittainen lisdrahoitusennuste, jos suurimmalle osalle (80 %) uusista lapsista
rakennetaan lisdtilaa (Summa 1 000:ta euroa)

Keskineliohinta

AVl-alue 3500€ 4000 € 4500 €
Etel&-Suomen AVI 22382¢€ 24614 € 26846 €
Lounais-Suomen AVI 8219€ 9082€ 9945€
[ta-Suomen AVI 6350 € 7053€ 7755€
Lansi- ja Sisa-Suomen AVI 27558 € 30394 € 33230€
Pohjois-Suomen AV 6023€ 6670€ 7317€
Lapin AVI 4734 € 5211€ 5688 €
Yhteensa 75265€ 83023 € 90780 €

Malli ei huomioi lasten lukumdiridn vihenemistd valtakunnallisesti. Tilastokeskuksen mukaan
(Vdestéennuste 2019) viisivuotiaiden ikdluokka on viimeisten viiden vuoden aikana laskenut 3 400
lapsella - kun vuonna 2015 viisivuotiaita oli vield 62 000, vuoden 2019 ennuste arvioi heitd olevan
59 000. Vuoteen 2025 mennessd viisivuotiaiden kohortin koon ennustetaan laskevan 47 000:een
eli reilussa kymmenessd vuodessa 15 000 lapsella. Timd huomattava ikdluokkien viheneminen
on hyva pitdd mielessd, kun tdssi esitettyd laskelmaa hyddynnetddn.

7.6 Yhteenvetoa maksuttoman varhaiskasvatuksen
kustannusvaikutuksista

Tdssd luvussa on tarkasteltu maksuttoman varhaiskasvatuksen kustannusvaikutuksia erilaisia
aineistoja hyddyntden. On kuitenkin huomioitava, ettd esitettyihin kustannuslaskelmiin liittyy
huomattavia rajoitteita. Ensinndkin vuoden 2019 varhaiskasvatuksen kustannukset eivit olleet vield
saatavilla tdssd raportoiduissa analyyseissa. Ndin ollen kokeilun menneitd kustannusvaikutuksia
tarkasteltaessa tarkastelujakso on huomattavan lyhyt, vain viisi kuukautta. Jatkossa tarkastelua
onkin syytd jatkaa pidemmalld aikasarjalla.

Toiseksi SISU-mallinnuksessa ei voida huomioida maksuttomuuden vaikutuksia varhaiskasvatukseen
osallistuvien lasten maidriin. Niin ikdin SISU-malli olettaa, ettd kaikki varhaiskasvatuksessa olevat
lapset ovat varhaiskasvatuksessa kokopdiviisesti, vaikka Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen tilaston
mukaan kuntien ja kuntayhtymien kustantamaan pdivikotimuotoiseen varhaiskasvatukseen osal-
listuneista lapsista 26 prosenttia ja perhepdivdhoidossa 15 prosenttia lapsista osallistuu toimintaan
osa-aikaisesti. Voidaan toisaalta olettaa osuuden hieman laskevan, kun subjektiivisen oikeuden ra-
jaukset padttyvit viimeistddn elokuussa 2020. Toisaalta SISU-mikrosimulointiaineistossa varhaiskas-
vatuksessa olevia viisivuotiaita oli noin 12 prosenttiyksikkdd vihemman kuin todellisuudessa. Ndin
ollen arviota maksutulomenetyksistd tulee tarkastella vain karkeasti suuntaa-antavana summana.
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Kaiken kaikkiaan voidaan kuitenkin sanoa, ettd vihintdankin varhaiskasvatuksen kokonaiskustan-
nukset kasvaisivat maksuttoman varhaiskasvatuksen ja sitd seuraavan osallistumisen lisidntymisen
myd&td. Mikili osallistumisen lisddntymiselld on vanhempien tyodllistymista lisddvad vaikutusta,
verotulojen kasvu voi osin kompensoida varhaiskasvatuksen kokonaiskustannusten kasvua, mutta
tdtd ei ole huomioitu tdssd laskelmassa. Varhaiskasvatuksen kokonaiskustannusten kasvu olisi
suurinta Ldnsi- ja Sisd-Suomen sekd Eteld-Suomen AVI-alueilla.
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YHTEENVETO LUVUN KESKEISISTA TULOKSISTA

Tassa luvussa kuvataan, milta erilaiset maksuttoman varhaiskasvatuksen toteuttamisen tavat
nayttdytyvat viisivuotiaan lapsen varhaiskasvatuspdivan ja varhaiskasvatuksen pedagogiikan
nakokulmista tarkasteltuina. Luvun keskeiset tulokset ovat seuraavat:

= Kunnallinen paivakoti oli viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuksen paaasiallinen
toteutusmuoto. Kuitenkin se, millaisissa lapsiryhmissa viisivuotiaat olivat, vaihteli kunnit-
tain ja myos kuntien sisalla.

= Maksutonta varhaiskasvatusta taydentdvan varhaiskasvatuksen maksujen mdaraytymisen
perusteet vaihtelivat.

= Vain harvassa kunnassa tai toimintayksikossa oli tehty pedagogisia, vain viisivuotiaita
koskevia linjauksia tai painopisteita. Jos painopisteita oli, ne koskivat useimmiten kaikkia
varhaiskasvatusikaisia lapsia. Viranhaltijat korostivat, etta varhaiskasvatussuunnitelman
perusteet ohjaavat toimintaa kaikissa ikaryhmissa. Taman he toivoivat sdilyvan toiminnan
lahtokohtana jatkossakin.

= Kokeilun takia ei ollut juuri tehty muutoksia lapsiryhmiin tai toiminnan sisaltoihin, mutta
kokeilun myota esimerkiksi pedagogiikkaan ja arviointiin liittyviin kdytanteisiin oli alettu
kiinnittdd huomiota.

= Palveluohjausta oli kunnissa lisatty ja kehitetty, mutta sita ei kohdistettu erityisesti ryh-
mille, joiden tiedetadn osallistuvan varhaiskasvatukseen muita vahaisemmin.

= Viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuskokeilun haasteiksi nostettiin kustannusten
kasvaminen, henkiloston riittavyys ja mahdolliset negatiiviset seuraukset nuorempien
lasten varhaiskasvatukselle, mikali huomio keskittyy padosin viisivuotiaiden varhaiskas-
vatukseen.

= Nykyiseen esiopetusjarjestelmaan liitettiin monia haasteita, joista suurin on esiopetus-
ikaisen paivan jakautumien kahden eri lainsaadannon piiriin: esiopetuksesta saddetaan
perusopetuslaissa, mutta tdydentdvasta varhaiskasvatuksesta varhaiskasvatuslaissa. Vas-
taajat pohtivat nykyisen esiopetusjarjestelman soveltuvuutta viisivuotiaille ja sita voisiko
esiopetuksen ja varhaiskasvatuksen kehittamista tehda yhtenaisena kokonaisuutena. Li-
saksi kelpoisen henkiloston riittavyyteen liittyvat seikat nostettiin esiin.
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8.1 Maksuttoman varhaiskasvatuksen jarjestaminen kokeilukunnissa

8.1.1 Toimintamuodot

Tdssd luvussa tarkastellaan, miten varhaiskasvatuksen kokeilu on jérjestetty ja mitd se tarkoittaa
viisivuotiaan lapsen varhaiskasvatuspdivin nikokulmasta tarkasteltuna. Luvussa on hyédynnetty
sekd kuntakyselyd ettd kokeiluun osallistuneiden kuntien kokeiluverkostotapaamisten yhteydessa
kerdttyd ryhmdhaastatteluaineistoa.

Maksutonta varhaiskasvatuskokeilua jirjestettiin kokeilukunnissa monin tavoin ja monissa eri
varhaiskasvatusmuodoissa. Kunnallisessa pdividkodissa toteutettava varhaiskasvatus oli viisivuo-
tiaiden maksuttoman varhaiskasvatuksen pddasiallinen toteutusmuoto. Osa kunnista oli rajannut
kaikki muut toimintamuodot maksuttomuuskokeilun ulkopuolelle. Tyypillisimmin perheen
itse palkkaama sddnnollinen hoitaja ja avoin varhaiskasvatus (kunnallinen kerhotoiminta) eivit
kuuluneet maksuttomuuskokeilun piiriin (Taulukko 13).

TAULUKKO 13. Maksuttoman kokeilun toteutus varhaiskasvatuksen eri toimintamuodoissa

Erilaiset toimintamuodot Kylla Ei Kunnassamme ei ole tata
% (n) % (n) palvelumuotoa

% (n)

Kunnallinen paivékoti 100,0 (26) 0 0

Kunnallinen

perhepéivahoito 76,9 (20) 15,4 (4) 772

Kunnallinen

ryhméperhepivahoito 292(7) 12,5(3) 58,3 (14)

Yksityinen paivakoti 52,0 (13) 16,0 (4) 32,0(8)

Yksityinen perhepéivahoito 45,8 (11) 33,3(8) 20,8 (5)

Yksityinen

ryhméperhepéivahoito 208(5) 208 (5) 58,3 (14)

Itse palkattu hoitaja 42 (1) 62,5 (15) 33,3(8)

Avoin varhaiskasvatus 42 (1) 58,3 (14) 375(9)

(kunnallinen kerhotoiminta)

Kokeiluun osallistuneissa kunnissa oli vaihtelevia kdytdnt6jd siind, missd varhaiskasvatuksen
jarjestimisen muodoissa kokeilua toteutetaan. Osassa kunnista kokeilu rajoittui vain kunnalli-
seen varhaiskasvatukseen ja toisissa kunnissa lisidksi yksityisiin pdivikoteihin ja kunnalliseen ja
yksityiseen perhepdividhoitoon. Yksityinen varhaiskasvatus oli mukana maksuttoman varhaiskas-
vatuksen kokeilussa 13 kunnassa. Neljdssd kunnassa yksityiset toimijat olivat saaneet itse valita,
olivatko he maksuttomuuskokeilussa mukana. Viidessd kunnassa yksityistd varhaiskasvatusta ei
ollut tarjolla pdivikodeissa eikd perhepdivihoidossa.
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Kunnissa oli vaihtelua sen suhteen, missi toimintamuodoissa viisivuotiaiden maksutonta var-
haiskasvatusta jarjestettiin (Taulukko 13). Suurimmassa osassa kokeilukuntia erillisid periaatteita
lasten sijoittamisessa eri toimintamuotoihin ei ollut. Osassa kokeilukuntia oli kuitenkin periaat-
teita viisivuotiaiden lasten sijoittamisen suhteen. Viisivuotiaiden lasten sijoittamista koskevia
periaatteita olivat seuraavat:

= Kaikki viisivuotiaat osallistuvat varhaiskasvatukseen pdivikodissa (3 kuntaa).

= Perheitd ohjataan ensisijaisesti pdivdkotiin, mutta alueellisen tarpeen mukaan osa lapsista
voi olla esimerkiksi perhepdivahoidossa (3 kuntaa). Lisdksi yhdessd kunnassa perheet
saattoivat yhad valita varhaiskasvatuksen perhepdivihoidossa, mutta se ei kuulunut mak-
suttoman varhaiskasvatuksen piiriin.

= Viisivuotiaita sijoitetaan siten, ettd yhteen pdivikotiin tulee vihintddn yksi pienryhmallinen
(noin 7 lasta) viisivuotiaita, jotta voidaan jirjestdd ikdkauteen sitomattoman toiminnan
lisdksi viisivuotiaiden omaa toimintaa.

Vaikka periaatteita tai ohjeita lapsen sijoittamisesta ei olisi ollut, kunnissa on kuitenkin voinut
olla eri toimintamuotoihin liittyvda ohjeistusta viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuksen
jarjestimisestd. Jos toimintaa jdrjestettiin perhepédivdhoidossa, kunnassa oli voitu erikseen sopia,
ettd perhepdiviahoidossa olevien viisivuotiaiden varhaiskasvatuksessa tehdddn yhteistyota esi-
merkiksi koulun kanssa tai ettd varhaiskasvatuksen erityisopettaja jirjestdd viisivuotiaille omaa
toimintaa sddnnollisesti. Lisdksi perhepdivihoidolle oli voitu laatia viisivuotiaille tarjottavaa
toimintaa koskeva tukipaketti. Ndin oli toimittu kuitenkin vain yksittdisissd kunnissa. Vastaajat
korostivat my®&s huoltajien roolia ja toiveiden kuulemisen tirkeyttd. Tdstd voi pitdd esimerkkind
sitd, ettd vaikka periaatteena olisi ollut viisivuotiaiden sijoittaminen pdividkoteihin, kuultiin my&s
huoltajien toiveita. Jos esimerkiksi kuljetuslogistiikan tai pienempien sisarusten vuoksi huoltajat
toivoivat viisivuotiaan pysyvan perhepiivihoidossa, otettiin toiveet yleensd huomioon.

Vaihtelua oli my®6s siind, millaisissa ryhmissd viisivuotiaiden maksuton varhaiskasvatus oli
pdivikotimuotoisessa varhaiskasvatuksessa jdrjestetty. Pddsadntoisesti toimintaa oli useamman
tyyppisessd ryhmadssd (Taulukko 14). Tyypillisimmin viisivuotiaiden maksutonta toimintaa
jarjestettiin 3-6-vuotiaiden ryhmissd. Harvimmin kdytetty ryhmdmuoto olivat 1-6-vuotiaiden
ryhmadt. Kokeilukunnista puolessa viisivuotiaiden toimintaa jdrjestettiin ryhmissd, joissa oli
vaihteleva ikdrakenne.

TAULUKKO 14. Viisivuotiaiden pdivdkotimuotoisen varhaiskasvatuksen ryhmadrakenteet
kokeilukunnissa

Ryhmarakenteet paivakotimuotoisessa varhaiskasvatuksessa Kuntien méaara (n)
5-vuotiaat omana ryhmanéan 17
5-6-vuotiaiden lasten ryhmassa 15
1-6-vuotiaiden lasten ryhmassé (tai muu yli- ja alle 3-vuotiaista, eri-ikéisisté lapsista koostuva ryhma) 13
3-6-vuotiaiden lasten (tai muu yli 3-vuotiaista, eri-ikaisista koostuva) ryhma 23
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Ikdrakenteiltaan erilaisiin ryhmiin liitettiin sekd etuja ettd haasteita. Ryhmadhaastatteluihin osallis-
tuneet arvioivat heterogeenisten ryhmien (esimerkiksi 3-5-vuotiaiden tai 1-5-vuotiaiden) eduksi
muun muassa mallioppimiseen liittyvit hyodyt. Ndiden ryhmien huonona puolena pidettiin sitd,
ettd pienempien lasten kanssa toimiessa perustoimintoihin voi kulua enemman aikaa. Lisdksi
tilojen varustelu ei valttdimadtta palvele kaikkia, jos ryhmadn ikdhaitari on suuri. Viisivuotiaiden ja
esiopetuksen yhteisten ryhmien eduiksi katsottiin muun muassa mahdollisuus jatkaa samojen
lasten kanssa kahden vuoden ajan. Lisédksi tuotiin esiin, ettd esiopetusvuodelle asetetut, vaativik-
si koetut tavoitteet voidaan jakaa pidemmidlle ajalle. Viisivuotiaiden ja esiopetuksen yhteisissd
ryhmissd toimitaan yhtdaikaisesti kahden eri lainsddddnnén ja opetussuunnitelman mukaisesti.
Tama koettiin haasteellisena, eika erillistd lainsdddintod esiopetusikdisten ja nuorempien lasten
toiminnan jrjestimisessd koettu kaikilta osin tarkoituksenmukaisena.

Vastaajat toivat esiin, ettd idltddn homogeeninen lapsiryhmd mahdollistaa lapsen kasvun, kehi-
tyksen ja oppimisen kannalta riittdvin haastavan toiminnan jdrjestimisen. Esimerkkind tuotiin
esiin vaikkapa retket, jotka voivat suuntautua pidemmialle, jos ryhmissd on pelkdstddn viisivuo-
tiaita, kuin jos mukana olisi nuorempia lapsia. Lisdksi pdivarytmid oli voitu muokata siten, ettd
suurempi osa ajasta voitiin kdyttdd niin kutsuttuun ohjattuun toimintaan. Esimerkiksi yhdessd
kunnassa piivilepo oli viisivuotiaiden ryhmadssai jdrjestetty hieman myohempdin ajankohtaan
ja sen muotoa oli uudistettu. Padsddntodisesti kuntien edustajat eivit toivoneet, ettd kansallisella
tasolla ohjeistettaisiin ryhmien muodostamisesta tarkemmin. Kuntien edustajat pitiviat hyvana
sitd, ettd he voivat jdrjestelld ryhmien ikdrakenteita paikallisista tarpeista lihtien esimerkiksi
etdisyydet ja ikdluokkien koot huomioiden.

8.1.2 Toiminta-ajat

Maksutonta varhaiskasvatusta tarjottiin kaikissa kokeilukunnissa ympdri vuoden ministerion
ohjeistuksen mukaisesti. Kuntakyselyn mukaan kunnat tarjosivat pddsddntoisesti maksutonta
varhaiskasvatusta osapdivdisesti kunnan rajaamalla tavalla aamupdivisin, esimerkiksi kello 8-12
tai 9-13 vililla. Toinen vaihtoehto oli, ettd 20 tuntia muodostui osaviikkoisesti niin, ettd lapsi oli
paikalla kaksi tai kolme kokonaista pdivda viikossa. Hieman alle neljinnes kokeilussa mukana
olleista kunnista tarjosi maksutonta varhaiskasvatusta huoltajien itse valitsemalla tavalla 20 tuntia
viikossa (Taulukko 15). Osa vastaajista koki, ettd pedagoginen suunnittelu oli helpottunut, kun
maksuton aika oli sidottu tiettyyn aikaan. Lapsen edun mukaisena pidettiin my®os sitd, ettd lapset
olivat paikalla silloin, kun koko lapsiryhma tydskentelee tietyn aiheen tai projektin darelld.
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TAULUKKO 15. Miten perheet voivat kdyttdd maksuttoman varhaiskasvatuksen palvelua (pl.
vuorohoito)

Miten perhe voi kayttda maksutonta varhaiskasvatusta Kuntien méaara (n = 26)
Kunnan rajaama osapaivainen kaytto 13

20 tuntia viikossa huoltajan valitsemalla tavalla 7

80 tuntia kuussa huoltajan valitsemalla tavalla 3
Osapaivainen tai osaviikkoinen palvelu huoltajan valinnan mukaan 2
Kokopéivainen varhaiskasvatus 10 pv kuukaudessa 1

Muita maksuttoman varhaiskasvatuksen tarjoamisen tapoja olivat 80 tuntia kuukaudessa huol-
tajan valitsemalla tavalla. Vaihtoehtoja olivat kokopdivdinen varhaiskasvatus kymmenen paivdd
kuukaudessa, osapdivdinen tai osaviikkoinen palvelu kunnan rajamaalla tavalla, mutta huoltajan
valinnan mukaan samaan tapaan kuin subjektiivisen oikeuden rajauksen jdrjestelyissd. Maksutonta
varhaiskasvatusta tarjottiin my0s vuoropdiviakodeissa. Se, miten huoltajat olivat voineet kayttda
maksuttoman varhaiskasvatuksen 20 tunnin osuuden, vaihteli kuntien vililld. Osassa kuntia
maksuttoman 20 tunnin osuuden oli voinut kdyttdd myos yOaikaan, kun taas toisaalla oli tehty
aikaan liittyvid rajauksia. Kahdessa kokeilukunnassa oli havaittu, ettd lasten varhaiskasvatukseen
osallistuminen oli sddnnoéllistynyt kokeilun aikana siten, ettd vuorohoitoa tarvitsevat lapset osal-
listuivat varhaiskasvatukseen sddnnéllisemmin pdivdsaikaan.

Samoin kunnilla oli vaihtelevia tapoja huomioida maksuton varhaiskasvatus laskutuksessa.
Tyypillisimmin kunnat vihensivdt 20 viikkotuntia maksun perusteena olevien tuntien maarasta
(n = 8). Lihes yhtd yleistd oli vihentdd 80 tuntia kuukaudessa (n = 6) tai nelji tuntia paivdssa
(n = 5) maksun perusteena olevasta tuntimddrdstd. Muutama kunta oli ratkaissut laskutuksen
siten, ettd kokeilun my®6td on otettu kdyttoon uusia tuntivilyksid, joiden mukaisesti perheet voi-
vat varata lapselleen maksuttoman ajan lisiksi maksullista varhaiskasvatusta. Yhdessd kunnassa
varhaiskasvatusmaksu maardytyi varhaiskasvatuspdivien perusteella. Kymmenen kokopdiviistd
varhaiskasvatuspdivdd kuukaudessa oli maksutonta. Jos lapsi osallistui varhaiskasvatukseen
jokaisena arkipdivdnd, perheet maksoivat varhaiskasvatuksesta 50 prosenttia maksusta, jota he
olisivat maksaneet, mikili kokeilua ei olisi ollut.

Myos kuntakyselyn avovastauksissa kommentoitiin maksuttoman ajan laskuttamiseen ja mak-
suttoman ajan rajaukseen liittyvid kdytant6jd (44 mainintaa). Erityisesti toivottiin selkeitd ja yh-
tendisid ohjeita siitd, miten maksualennus lasketaan, jotta kaikissa kunnissa olisi yhdenvertainen
laskutustapa.
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8.1.3 Tiedottaminen ja palveluohjaus

Kuntia pyydettiin kertomaan konkreettisia tapoja, joilla kokeilusta oli tiedotettu sekd palvelujen
piirissd ettd palvelujen ulkopuolella olevia perheita. Yleisin tapa tavoittaa palvelujen ulkopuolella
olevia perheitid oli erillinen kotiin lihetetty kirje.

Kaikille 5 vuotta tdyttdville lihetetddn infotiedote postitse kotiin ilmaisesta viskaritoiminnasta,
sekd ilmoittautumisohjeet. Tiedote ldhtee kaikille lapsille huolimatta siitd, onko hdn jo palvelujen
piirissd vai ei. Paikallislehdessd oli lehtijuttu asiasta. Palvelusuunnittelija on ollut vield henkil6koh-
taisesti yhteydessd perheisiin, joilta ei ole mddrdaikaan palautunut hakemusta viskaritoimintaan.
(Kokeilukunta)

Muita yleisid tiedottamisen tapoja olivat kunnan omat verkkosivut, kunnan sosiaalisen median
viestintdkanavat, erityisesti kunnan varhaiskasvatuksesta kertovat nettisivut, paikallislehdet ja
-uutiset sekd tiedon jakaminen kaupungin muiden palveluiden (leikkipuistot, neuvolat ja perhe-
kahvilat) kautta. Yhdessd kunnassa mainittiin erikseen, ettd kunnan palvelusuunnittelija oli ollut
henkil6kohtaisesti yhteydessd kaikkiin sellaisiin viisivuotiaiden lasten huoltajiin, jotka eivit olleet
vastanneet aikaisempaan kyselyyn kokeiluun osallistumisesta.

Kuntien tavat tiedottaa jo palvelujen piirissa olevia perheitd olivat hieman monipuolisemmat. Jo
palvelujen piirissd olevia perheitd pystyttiin tiedottamaan luonnollisesti helpommin olemassa
olevien yhteyksien ja pdivittdisten kohtaamisien kautta:

Palvelujen piirissd olevia perheitd on tiedotettu samoilla periaatteilla kuin kaikkia muitakin var-
haiskasvatuksessa olevia lapsia: kunnan sdhkéisen tiedotusjdrjestelmdn kautta, viestind normaalit
tiedotteet, ryhmdkohtaiset tiedotteet, ryhmien blogit, lapsen vasukeskusteluissa jne. Viisivuotiaille
on myés tehty hoitoaikakysely kevdisin. (Kokeilukunta)

Kokeilusta oli joissain kunnissa tiedotettu erilliselld sihkoiselld tiedotteella kuntien varhaiskas-
vatuksen sdhkdéisilld viestintdkanavilla. Lisdksi erona oli jo aikaisemmin mainittujen keinojen
lisdksi pdivakodissa kdydyt vasukeskustelut, vanhempainillat sekd pdivittdiset kohtaamiset. Lisdksi
joissain kunnissa tiedottaminen tehtiin kevdan hoitoaikakyselyn yhteydessa tai ldhetettiin tiedote
varhaiskasvatuksen asiakasmaksulaskun yhteydessa.

Kokeiluun osallistuneilta kunnilta kysyttiin, oliko tiedottaminen kohdennettu nimenomaan viisi-
vuotiaiden lasten huoltajille vai oliko kunnassa tavoiteltu myos heitd nuorempia lapsia, esimerkiksi
viisivuotiaiden sisaruksia. Noin puolet vastasi, ettd tiedotusta ei ollut kohdennettu tarkemmin,
tai vastauksesta ei selvinnyt, kenelle tiedotusta oli kohdennettu. Noin puolessa vastauksista tie-
dotuksen kerrottiin suuntautuneen erityisesti viisivuotiaiden lasten huoltajille, ja ndistd parissa
vastauksessa todettiin tiedotuksessa huomioidun myds erikseen nuoremmat sisarukset. Saaduissa
vastauksissa tiedotusta ei my6skdin kohdennettu erikseen erilaisille kieli- tai vihemmistéryhmille.
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Kunnilta tiedusteltiin my®s, onko tiedottamista ja palveluohjausta kehitetty erityisesti kokeilun
seurauksena. Talld tarkoitettiin esimerkiksi uusia mahdollisesti syntyneitd palveluohjauksen
muotoja tai esiinnousseita tarpeita palveluohjaukselle. Vastausten perusteella tillaista erityisesti
kokeilusta johtuvaa palveluohjauksen kehittdmistd ei syntynyt, kuten seuraavasta vastauksesta
ilmenee:

Tiedottamisen ja palvelunohjauksen kehittiminen on koettu tdrkedksi jo ennen kokeiluakin, ja
kehittdminen jatkuu edelleen. Varhaiskasvatusjohtaja yhdessd pdivikodinjohtajien ja neuvolan
kanssa varmistaa, ettd kaikki perheet ovat tietoisia varhaiskasvatuspalveluista, tiedottaminen
ja palveluohjaaminen ovat osa jokapdivdistd tyétd. Palvelunohjaukseen on kiinnitetty huomiota
enemmdn, mutta lisdd resursseja ei ole suunnattu. (Kokeilukunta)

Palveluohjausta ja tiedottamista oli monissa kunnissa kehitetty yleisesti viime aikoina, mutta
vastaajien mukaan kehittdmistd olisi tehty ilman kokeiluakin ja/tai kehittdminen oli aloitettu
ennen kokeilun alkua. Palveluohjausta tai tiedottamista ei kohdennettu erityisesti ryhmille, joiden
osallistumisen varhaiskasvatukseen tiedetddn aiempien tutkimusten perusteella olevan muuta
vdestod vahdisempdd, eikd ndiden ryhmien tavoittamista erikseen kehitetty.

8.2 Toiminnan painopisteet viisivuotiaiden maksuttomassa toiminnassa

Valtaosa viisivuotiaista lapsista osallistui 20 maksuttoman tunnin lisiksi varhaiskasvatukseen ko-
kopdivdisesti. Timdn vuoksi vastaajat toivat esiin, ettei viisivuotiaan lapsen varhaiskasvatuspaiva
juurikaan eronnut kokeilun vuoksi muiden varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten varhaiskas-
vatuspdivistd. Kuten edelld tuotiin esiin, on kokeilua toteutettu kunnissa monin eri tavoin. Niin
ikddn perustelut kokeilun toteuttamisen tavoista olivat monenlaisia. Yleisesti voi todeta, etteivit
kunnat olleet kokeilun vuoksi juurikaan muuttaneet olemassa olevia periaatteista esimerkiksi siitd,
minkdlaisissa toimintamuodoissa tai ryhmissd viisivuotiaat lapset ovat tai millaisin pedagogisin
periaattein varhaiskasvatusta toteutetaan.

Ryhmadhaastattelujen yhtend teemana olivat viisivuotiaille jirjestettdvan varhaiskasvatuksen pai-
nopisteet. Kunnissa oli monenlaisia painopisteitd, jotka liittyivit esimerkiksi sosiaalisiin taitoihin,
positiiviseen pedagogiikkaan, luontoon, lasten osallisuuden tukemiseen ja pienryhmétoimintaan.
Yleisesti voi kuitenkin todeta, ettei kokeilukunnissa ollut koko kunnan tasolla erillisid painopis-
teitd, jotka olisi tarkoitettu nimenomaan viisivuotiaille. Ndin oli my®s niissd kunnissa, joissa oli
omia viisivuotiaiden ryhmid. Sen sijaan vastaajat korostivat, ettd kunnan yhteiset painopisteet
koskivat kaikkia toimintamuodosta ja lapsen idstd riippumatta. Vastaajat korostivat my®os sitd, ettd
olipa kyse viisivuotiaista tai nuorempien lasten varhaiskasvatuksesta, tulee toiminnan pohjata
varhaiskasvatussuunnitelmaan. Tatd pidettiin hyvind ratkaisuna, eikd toimintaa haluttu kehittad
jaykkad ikdkausiajattelua edustavaan suuntaan.
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Pddsddntoisesti kunnan painopisteet olivat koko kunnan yhteisid ja ne koskivat kaikkia toi-
mintamuodosta ja lapsen idstd riippumatta. Sen sijaan yksittdisissd ryhmissa ja toimipisteissad
oli tarkemmin maddriteltyjd toiminnan painopisteitd, joita olivat esimerkiksi sddnnolliset lasten
kokoukset, viikoittaiset metsdretket ja yhdessd lasten kanssa toteutettu dokumentointi. Vastauk-
sista oli my0s havaittavissa joitain nimenomaan viisivuotiaille suunnattuja pedagogisia ratkaisuja.
Yhdessd kunnassa suomi toisena kielend (S2) opettajat olivat tehneet asiakirjan varhaiskasvatuksen
henkil6stolle siitd, mitd matemaattisia kdsitteitd viisivuotiaan olisi hyva hallita. Joissain kunnissa
oli tehty linjaus, ettd koko pdividkodin viisivuotiaat kootaan sddnnéllisesti yhteiseen (pienryhma)
toimintaan. Pienryhmdtoiminnalla tarkoitettiin kuitenkin eri kunnissa ja yksikoissd erilaisia
asioita: pienryhmadt saattoivat olla kiinteitd tai vaihtuvia ja niihin kuului vaihtelevasti 2-12 lasta.
Jos pienryhma oli kiinted, oli pienryhmdn koko yleisimmin 7-9 lasta.

Vaikka varsinaisia toiminnan linjauksia tai pedagogisia linjauksia ei ollut paikannettavissa ainoas-
taan kokeilusta johtuvaksi, oli monenlaista kehittdmistd kuitenkin vastaajien mukaan tapahtunut.
Kokeilukuntien ryhmdhaastatteluissa tuli esiin, ettd toiminnan kehittdminen ja arviointi oli lisddn-
tynyt kokeilun aikana. Kokeilukunnilta pyydettiin tarkennusta siitd, mitd tdma on kiytidnnossa
tarkoittanut. Monet vastaajat nimesivdt oman kuntansa toiminnassa erityisesti viisivuotiaiden
kokeiluun liittyvdd kehittdmistd ja arviointia. Jo ensimmadiselld kaudella mukana olleissa kunnissa
oli kokeilusta saatujen kokemusten ja palautteen perusteella pystytty madrittelemdin kehittamis-
tavoitteita kokeilun toista kautta varten. Vastaavasti ensimmadistd kertaa mukana olleiden kuntien
vastauksissa tuotiin esiin se, ettd kehittamiskohteet olivat vasta muotoutumassa.

Vastausten perusteella useassa kunnassa oli kdyty yhteistd keskustelua ja tehty kartoituksia viisi-
vuotiaiden maksuttoman kokeiluun yhteisistd tavoitteista, suunnitelmista sekd arvioinnista. Tima
oli pitdnyt sisdlladn esimerkiksi selvityksid ryhmadrakenteista ja -koosta, toiminnalle asetetuista
tavoitteista ja niiden toteutumisesta, viisivuotiaan lapsen pdivin sisdlldistd sekd henkiloston
omista ajatuksista kokeiluun liittyen:

Kunnassamme on aina oltu kehittdmismydnteisid, joten keskustelu 5-vuotiaiden pedagogiikasta on
lisinnyt yleisesti keskustelua vasun toiminnasta ja siitd, mitd se voisi olla meilld. Pddsddntdisesti
ajatus on se, ettd vasun toiminta kattaa kaikki ikiryhmdt. Hanke on lisinnyt toiminnan arviointia
yleisesti, koska siitd on puhuttu erityisesti. (Kokeilukunta)

Yleisesti ottaen vastauksista ilmeni, ettd kokeilu oli lisinnyt keskustelua varhaiskasvatuksen
kehittdmisestd ja arvioinnista. Vastaajien mukaan kokeilu ohjasi miettimddn tarkemmin peda-
gogiikkaa, lapsen pdivad sekd lasten yksilollisid ja ryhmdkohtaisia tarpeita. Monessa vastauksessa
korostettiin, ettei kehittiminen kohdistunut pelkdstddn viisivuotiaiden varhaiskasvatukseen.
Kokeiluun liittyvd viisivuotiaiden toiminnan kehittdminen ndhtiin siis liittyvdn vahvasti koko
varhaiskasvatuksen toiminnan kehittdmiseen.
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8.3 Kuntatoimijoiden pohdintaa eri ratkaisujen seurauksista

8.3.1 Maksuttomuuskokeilun koetut hyodyt

Maksuttomuutta tarjoavien kuntien vastauksissa tuotiin esiin myos kokeilun koettuja vaikutuksia
ja seurauksia. Kokeilukunnissa suhtautuminen kokeilua kohtaan oli pddsadntoisesti myonteistd
ja kehittdmishaluista. Kokeilun nihtiin olevan hyddyllinen seki lapsille ettd huoltajille:

Kokeilu on ollut todella hyvd. Lasten erilaiset tarpeet ovat tulleet varhaisemmassa vaiheessa esil-
le ja on voitu jdrjestdd tukea. Vanhempien tyéllistyminen tai téihinldhtékynnys on madaltunut.
(Kokeilukunta)

Keskeisimpind kokeilun etuina vastaajat mainitsivat tuen tarpeiden varhaisemman tunnistamisen,
kun yhd useampi lapsi osallistuu varhaiskasvatukseen, huoltajien ty6llistymisen helpottumisen
sekd perheiden hyvinvoinnin lisddntymisen. My0s niissd kunnissa, jotka eivit olleet kokeilussa
mukana, nostettiin esiin tavoitteiden merkityksellisyys.

Pienend kuntana olemme sitd mieltd, ettd maksuton 5-vuotiaiden varhaiskasvatus on ideana hyvd.
Perusteina ovat olleet mm. se, ettd toivotaan lisdd ko. ikdluokan lapsia varhaiskasvatuksen piiriin.
Meilld tdmd toteutuu jo liki 100-prosenttisesti. Muutoin piddmme sitd perheitd houkuttelevana
vaihtoehtona. Tdmdn sorttisia ratkaisuja tarvitaan yhteiskunnassamme nyt, kun perheellistyminen
on vdhentynyt. (Vertailukunta)

Kuten ylld olevassa lainauksessa, vastaaja toi esiin, ettd varhaiskasvatukseen osallistumisen
lisddminen on tavoitteena kannatettava. Tdlld ndhtiin olevan myds laajempaa merkitystd lap-
si- ja perhemyOnteisen yhteiskunnan rakentamisessa. Osa vastaajista ndki, ettd pedagoginen
suunnittelu oli kokeilun my6td helpottunut. Erityisesti syyksi ndhtiin se, ettd maksuton aika
oli sidottu tiettyyn kellonaikaan ja lapset sddnnollisemmin paikalla.

8.3.2 Maksuttomuuskokeiluun liitettyja haasteita

Vastaajat pohtivat kriittisesti myds erilaisia tapoja jdrjestdd maksutonta varhaiskasvatusta. En-
sinndkin verkostotapaamisten yhteydessd toteutetuissa ryhmaéhaastatteluissa pohdittiin paljon
kokeilun vaikutuksia alle viisivuotiaiden lasten varhaiskasvatukseen. Vaikka kokeilukuntien edus-
tajien ndkemyksid leimasi positiivinen suhtautuminen maksutonta varhaiskasvatusta kohtaan,
ndhtiin kuitenkin, ettd viisivuotiaiden erottaminen omaksi ryhmaikseen voi tehdd nuorempien
lasten ryhmissd tydskentelystd henkilostolle raskasta. Vastaajat liittivdt kelpoisen henkildston
riittdvyyden pulmat ennen kaikkea nuorimpien lasten ryhmiin.
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Toiseksi pohdittiin viisivuotiaiden ja esiopetuksen lisddntynyttd yhteisty6td. Monissa kunnissa
esiopetusta on siirretty fyysisesti ja hallinnollisesti koulujen yhteyteen. Vastaajien mukaan on
tunnistettavissa riski siitd, ettd imu koulun pedagogisten kdytintdjen omaksumiseen on vahva,
vaikkei tdlld olisi valttimadttd pedagogista perustetta. Ndkemystd perusteltiin esimerkiksi silld,
ettd yhteistyOssd perusopetuksen kanssa koulun tavat nousevat helposti ensisijaisiksi: joidenkin
vastaajien mukaan esiopetuksessa oli jo huomattu, ettd toiminta on ldhentynyt alkuopetuksen
kdytintojd, vaikka tdtd ei aina ndhty tarkoituksenmukaisena. Viisivuotiaiden osalta riskid pidettiin
erityisen suurena. Haastateltavien mukaan my6s huoltajat olivat tuoneet esiin huoltaan siitd, ettd
viisivuotiaiden toiminnasta ei haluta akateemisiin taitoihin keskittyvdd koulumaista toimintaa.
Tdmd ndkokulma jaettiin sekd opettajien ettd viranhaltijoiden keskuudessa. Osa vastaajista toivoikin
pdinvastoin, ettd esi- ja alkuopetuksen toiminnassa siirrytdan holistisempaan, varhaiskasvatukselle
tyypilliseen ajattelutapaan tarkastella lapsen oppimista ja kehittymista.

Kolmantena pohdittiin lapsen opinpolkuun liittyvid nivelvaiheita. Perinteinen nivelvaihe on
tapahtunut esiopetukseen ja/tai kouluun siirryttdessd. Huolenaiheena esitettiin, ettd maksutto-
muuden ja/tai velvoittavuuden my&td siirtymad ainoastaan aikaistuisi vuodella. Uuden siirtyman
muodostumista neljavuotiaiden toiminnasta viisivuotiaiden toimintaan ei pidetty toivottavana.

Yhteenvetona voi todeta, ettd kokeilukunnissa ei ollut yhtd tapaa jdrjestdd viisivuotiaiden
varhaiskasvatusta. Yhdenkin kunnan sisdlld lapsen varhaiskasvatuspdiva saattoi rakentua mo-
nenlaiseksi. Yhteistd useimmille oli kuitenkin pedagogisesti suunnitellun, ohjatun toiminnan
sijoittuminen aamupdiviin. Tdmd myo0s siitd huolimatta, ettd maksuttomuuden aikaa ei olisi
rajattu aamupdivadn. Kaikkinensa viisivuotiaiden maksuttomaan varhaiskasvatuskokeiluun
ndhtiin liittyvdn niin lapsen oppimiseen ja pedagogisiin kdytdnteisiin liittyvid etuja kuin myos
riskejd ja kehittimistarpeita.

8.4 Kuntien kehittamisehdotuksia maksuttoman
varhaiskasvatuksen toteuttamisesta

8.4.1 Maksuttoman varhaiskasvatuksen kustannukset

Kuntakyselyn yhteydessd kunnilla oli mahdollisuus kertoa muista nikemyksistddn maksuttoman
varhaiskasvatuksen jirjestimisestd. Maksuttoman varhaiskasvatuskokeilun jirjestdmistd kom-
mentoi 192 kuntaa. Ndistd 36 vastausta tuli kokeilukunnista ja loput muista kunnista. Vastaukset
koskivat kustannuksia, yksityisten palveluntuottajien roolia, maksuttoman varhaiskasvatuksen
jarjestimisen tapoja, kuten niitd varhaiskasvatuksen muotoja, joissa kokeilua toteutetaan, lasku-
tukseen liittyvid asioita sekd mahdollista pdivittdistd aikarajausta maksuttomalle toiminnalle.

Jarjestdmiseen liittyvit kustannukset olivat yksi yleisimmistd maksuttomaan kokeiluun liitty-
vistd aiheista avovastauksissa (112 mainintaa). Vertailukuntien vastaajien mukaan kokeiluun
osallistuminen tarkoittaisi kunnalle alenevia lapsikohtaisia asiamaksutuottoja ja samaan aikaan
lisdinvestointeja tiloihin, henkil6st6on ja kuljetuksiin:
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Joissain kunnissa varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten osuus on melko alhainen. Tdllaisissa
kunnissa maksuttomuuden tai velvoittavuuden tulo voi aiheuttaa niin suurta osallistujamddrdn
kasvua, ettd uusiin tiloihin investoiminen on vdlttdmdtontd. Mahdolliset laskennalliset korvaukset
eivdt kata tdstd syntyvid kuluja ja muutoinkin kiinteistdjen kanssa kamppailevat kunnat joutua
todella ahtaalle. (Vertailukunta)

Maksutuottojen pienentyminen pitdd korvata kokonaismddrdisesti kunnille. Toiset kunnat joutuvat
investoimaan uusiin yksikéihin, koska lapset eivit mahdu nykyisiin yksikihin. Ndmd investoinnit
pitdd korvata kunnille tdysmddrdisesti. Tyontekijéitd joudutaan palkkaamaan lisdd, kdyttémenot
nousevat. (Vertailukunta)

Kokeiluun osallistuvien kuntien vastauksissa tarkasteltiin kustannusten osalta ennen kaikkea val-
tion tarjoamaa asiakasmaksutulojen kompensaatiota. Kuten edelld esitetyissd aineistolainauksista
kdy esiin, voi suuria lisdkustannuksia syntya erityisesti niissd kunnissa, joissa osallistumisaste on
matala. Uusien asiakasperheiden tuleminen palvelujen piiriin voi tarkoittaa investointitarpeita
uusiin pdivdkotirakennuksiin ja lisdkustannuksia henkilostomenoihin. My6s ndihin toivottiin
valtiolta kompensaatiota. Valtion kompensaatio ndhtiin merkittidviksi maksuttoman varhais-
kasvatuksen tarjoamisen edellytykseksi. Valtion kompensaatio kokeilun toisessa vaiheessa oli 40
prosenttia asiakasmaksumenetyksistd. Tdtd osuutta ei pidetty useinkaan riittdvand.

Maksuton 5-v.-kokeilu aiheuttaa palvelun jdrjestdjdlle huomattavan paljon ylimddrdistd tyétd.
Valtion rahoitus pitdisi olla paljon suurempi kokeiluun ldhtijéille. (Kokeilukunta)

Kurjistuva kuntatalous; asiakasmaksutulot pienenevdt, henkildston ja tilojen resurssointi lisddvdt
menoja. Valtion kompensointi talouden tasapainottamiseen on ehdoton. (Kokeilukunta)

Kuten jilkimmadisestd katkelmasta ilmenee, vastaajat liittivdat huolensa kustannuksista kuntien
yleiseen taloustilanteeseen. Kustannuksiin liittyvid kysymyksid tuotiin esiin erityisesti pienten
kuntien vastauksissa.

Kokeiluun osallistuneiden kuntien edustajien joukossa nostettiin esiin, ettd yksityisten palvelujen
osuutta ei huomioitu valtion kompensaatiossa. Tima oli aiheuttanut kunnille kuluja. Kuntien
edustajat pitivat ongelmallisena sitd, ettd mikaili yksityisessd varhaiskasvatuksessa ei tarjottaisi
maksutonta varhaiskasvatusta, timad saattaisi lisdtd ylimadrdisid siirtymid lapsen eldmadssa.

Kunta ei saa kompensaatiota yksityisen jdrjestdimdstd 5-v.-kokeilusta, vaikka kunta sitd tukeekin.
Mikdli kunta ei mahdollistaisi myds yksityisessd jdrjestettdvid maksutonta varhaiskasvatusta,
olisivat kunnan lapset eriarvoisessa asemassa. Aiheuttaisi siirtymid yksityiseltd kunnalliseen.
(Kokeilukunta)

...Palvelusetelikunnat kunnat tekevdt hyvintekevdisyyttd, silld kompensaatio-osuutta ei ole
huomioitu mitenkddn laskelmissa. (Kokeilukunta)
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Kuten luvussa 8.1 tuotiin esiin, oli suurin osa kokeiluun osallistuneista kunnista halunnut mah-
dollistaa viisivuotiaiden osallistumisen maksuttomaan varhaiskasvatukseen myos yksityisissd
palveluissa. Kunta maksoi tdlléin yksityisille toimijoille jokaisesta lapsesta korvauksen (ks. myos
luku 7), joka kattoi yksityiselle palveluntuottajalle maksutulojen menetyksen.

Vastaajat pohtivat my®os sitd, ettd lahitulevaisuudessa tulossa on my0s muita varhaiskasvatuksen
kustannuksiin vaikuttavia muutoksia, kuten ryhmdkokojen pienentiminen ja subjektiivisen
varhaiskasvatusoikeuden palauttaminen:

Kunnassamme suurin osa 5-vuotiaista osallistuu varhaiskasvatukseen, joten maksuttomuus toisi
muutoksen pddasiassa sithen, ettd jdrjestdmisen kustannukset kasvavat. Kuntien taloustilanne tulisi
huomioida laajennettaessa maksuttomuutta ja etenkin nyt kun suhdelukukin muuttui takaisin
1:7:ddn. Eivoi vain asettaa velvoitteita huomioimatta maksukertymdn pienenemistd ja kasvavia
kustannuksia. Maksukertymdt ovat pienentyneet huomattavasti jo nyt, kun syntyneiden mddrd
ja perheiden taloustilanteet ovat muuttuneet. (Vertailukunta)

Kokonaisuudessaan kustannuksia koskevissa vastauksissa piirtyi kuva huolesta kuntien lisddn-
tyvistd velvoitteista. Erityisesti tdmad nostettiin esiin niissd kunnissa, joissa vastaaja ei pitdnyt
kunnan taloudellista tilannetta hyvana.

8.4.2 Tavoitteiden kirkastaminen ja kokeilun organisointi

Kokeilun jdrjestdmisen osalta linjauksia toivottiin siihen, missd toimintamuodoissa maksutonta
varhaiskasvatusta tarjotaan. Erityisesti toivottiin selvyyttd yksityisen varhaiskasvatuksen rooliin.
Jarjestdjan ndkokulmasta yksityisen varhaiskasvatuksen jattiminen kokeilun ulkopuolelle saat-
taisi my0s johtaa siihen, ettd lapsia siirtyisi yksityisen varhaiskasvatuksen puolelta kunnalliseen
varhaiskasvatukseen. Ndin voisi kdydd my0s viisivuotiaita nuorempien lasten kohdalla.

Mielestdni tulisi ohjeistaa paremmin, miten kuntien tulisi timd (maksuton varhaiskasvatus-
kokeilu) toteuttaa, silld kunnissa on hyvin kirjavia jdrjestelyjd tdhdn liittyen eli toteutetaanko
maksuttomuus koko varhaiskasvatuksessa (perhepdivihoidossa ja pdivikodeissa) vai rajataanko
koskemaan esim. vain pdivikoteja. (Kokeilukunta)

Yksityisten varhaiskasvatuspalvelujen lisdksi kiinnitettiin huomiota perhepdivihoitoon. P4a-
sddntodisesti vastaajat toivoivat yhdenmukaisuuttaa siihen, onko perhepdivihoito osa kokeilua.
Perhepdivihoidon kuulumista kokeilun piiriin perusteltiin kunnan palveluverkostolla, jossa
perhepiivihoidon poisjittiminen voisi tarkoittaa pitkid kuljetuksia joillekin perheille tai kasvavia
tila- ja henkildstokustannuksia pdividkotitoiminnan osalta. Yhdessd vastauksessa kerrottiin, ettd
kunnassa toimivat perhepdivdhoitajat olivat itse todenneet, ettei heilld ole riittdvad tietotaitoa
isompien lasten varhaiskasvatuksen jdrjestimiseen. Tdssd kunnassa oli pdddytty jirjestimdin
viisivuotiaiden varhaiskasvatus ainoastaan pdivikodeissa.
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Kokeiluun osallistuneiden kuntien vastauksissa esitettiin toive kokeilun pedagogisten tavoit-
teiden selventdmisestd. Erityisesti vastauksissa pohdittiin maksuttoman varhaiskasvatusajan ja
pedagogisten tavoitteiden suhdetta:

Mitd 5-vuotiaan pdivd sisdltdd, jos pdivittdinen aika on 4 h, jokin yhteinen linja olisi hyvd olla.
(Kokeilukunta)

Onko kokeilulla muukin tavoite kuin osallistumisasteen lisddntyminen, tyéttémyyden vihentdmi-
nen yms.? Pedagogiikkaa tulisi miettid ja sitd, miten tdmd eroaa esiopetuksesta. (Kokeilukunta)

Yksittdiset vastaajat myos vertailukunnista toivoivat kokeilulle tarkempia linjauksia. Valtaosa
vastaajista ndkemys kuitenkin oli, ettd viisivuotiaiden (maksuton) varhaiskasvatus ei eroa, eikd
sen tulisikaan erota, muusta varhaiskasvatuksesta. Sen sijaan maksuttoman ajan rajaus johonkin
tiettyyn kellonaikaan mainittiin 27 avovastauksessa.

Verksamheten skall vara under en begrdnsad tid under dagen t.ex. kl. 8-12. Vardnadshavarna kan
inte féra och hdmta sina barn ndr de 6nskar, vi mdste ha bestdmt ndr den mest aktiva pedagogiska
tiden dr, lika som i skolan och forskolan. Det dr ohallbart for ldrare att bedriva undervisning "for
barn som kommer och gar” hur de vill under dagen. (Vertailukunta)

Suurimmassa osassa vastauksista (21 mainintaa) kannatettiin sitd, ettd maksuton varhaiskasvatus
olisi sidottu johonkin tiettyyn aikaan, yleensd aamupdivddn. Lopuissa ei otettu kantaa maksuttoman
ajan rajaukseen itsessddn, vaan nostettiin esiin maksuttoman ajan rajoituksen tulevaisuus mieltd
askarruttavana asiana. Kahdessa vastauksessa ehdotettiin kokonaan maksutonta varhaiskasvatusta.

Toivottavasti kunnilla on edelleen mahdollisuus organisoida ko. toimintaa omasta ja asiakkaidensa
tulokulmasta ndhden parhaalla mahdollisella tavalla. Esimerkiksi toiminnan ajoittaminen pdivit-
tdin tiettyyn kellonaikaan on mahdollistanut pedagogiikan kehittdmisen ja erilaisiin painotuksiin
keskittymisen toiminnan sisdlldissd. (Vertailukunta)

Yhtadltd maksuttoman ajan tdsmentdmistd perusteltiin muun muassa pedagogiikan kehittdmisen,
yhdenvertaisuuden, kulujen hillitsemisen ja riittdvian henkildston varmistamisen ndkékulmista.
Toisaalta osa vastaajista toivoi, ettd kuntien erilaiset tilanteet otettaisiin huomioon maksuttoman
varhaiskasvatuksen jirjestimisen ehdoissa myos jatkossa. Kuntien erilaiset tarpeet liitettiin esimer-
kiksi pitkiin vilimatkoihin, toisinaan pieniin ikdryhmiin ja ryhméakokoihin seka ylipddnsd siihen,
kuinka varhaiskasvatus on kunnassa totuttu jirjestimdin. Toisin sanoen osa kunnista toivoi, ettd
kunnilla sdilyisi autonomia jirjestdd maksutonta varhaiskasvatusta itse parhaaksi katsomallaan
tavalla ja siten, ettd perheiden paikalliset tarpeet tulevat huomioiduiksi. Jdlleen vastauksissa
korostui pienien kuntien tilanne. Esimerkiksi kuljetusten jdrjestiminen varhaiskasvatukseen
haja-asutusalueilla oli asia, jonka merkitystd osallistumisasteen lisddmisessd vastaajat pohtivat.
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8.5 Kuntien ehdotuksia mahdollisen kaksivuotisen
esiopetuksen valmistelun tueksi

8.5.1 Henkiloston riittavyys esiopetukseen ja nuorempien lasten ryhmiin

Kaksivuotisen esiopetuksen jdrjestamistd kommentoi kuntakyselyssd 194 kuntaa. Vastaukset
liittyivdt kelpoisen ja koulutetun henkil6ston riittdvyyteen ja saatavuuteen. Tdimadn lisdksi kaksi-
vuotista esiopetusta koskevaan avoimeen kysymykseen vastattiin pohtimalla nykyistd esiopetus-
jarjestelmdd ohjausjdrjestelman, erityisesti lainsddddnnodn ja opetussuunnitelmien ndkoékulmista.

Yleisin vastaus pohdittaessa kaksivuotista esiopetusta koski kelpoisten opettajien riittdvyytta.
Henkilostokysymys puhututti vastaajia myos maksuttomaan varhaiskasvatukseen liittyen. Vas-
tauksissa korostettiin, kuinka jo nykyinen tilanne kelpoisen henkildston riittdvyyden suhteen on
huono ja kaksivuotinen esiopetus voisi vastaajien nikemyksen mukaan lisdtd vaikeuksia kelpoisten
tyontekijoiden saatavuuteen:

Suurin huoli on saada esiopetuspdtevdt tyontekijdt pitdmddn tdtd kaksivuotista esiopetusta. Koska
jos ei ole pdtevid tyéntekijéitd, niin vastaako opetus siihen, mitd tdlld muutoksella itse lapsille
haetaan. Ei vastaa. Asioita pitdisi alkaa kehittdimddn valtion tasolla oikeassa ja johdonmukaisessa
jdrjestyksessd ja huomioida palvelunjdrjestdjien reunaehdot ja faktat. (Vertailukunta)

Mikili kansallisesti siirryttdisiin kaksivuotiseen maksuttomaan esiopetukseen, suurimpana haas-
teena jdrjestdjdn ndkékulmasta olisi esiopetuskelpoisen henkildston riittdvyys. Jatkuvasti heikenty-
neen henkildstépulan vuoksi kelpoiset varhaiskasvatuksen opettajat jouduttaisiin siirtdmddn 5- ja
6-vuotiaiden ryhmiin, jolloin heitd ei endd riittdisi nuorempien lasten ryhmiin. Varhaiskasvatuksen
opettajia tarvitaan lasten oppimisen haasteiden tunnistamiseen jo varhaisemmassa ikdvaiheessa,
joten ratkaisu heikentdisi pienempien lasten kasvun ja kehityksen edellytyksid. (Vertailukunta)

Vastaajat toivat esiin, ettd nykyisellddn kelpoisen varhaiskasvatuksen opettajien ja esiopettajien
saaminen on paikoin haastavaa. Kaksivuotisen esiopetuksen myo6td kelpoista henkildstod siirtyisi
nykyistd enemmadn viisi- ja kuusivuotiaiden esiopetusryhmiin. Timan seurauksena heitd nuorem-
pien lasten ryhmissd voisi olla entistd enemmadn henkil6std4d, jolla ei ole tehtdvdssd vaadittavaa
kelpoisuutta. Lisdksi pohdittiin sitd, kuka on kelpoinen toimimaan esiopetusryhmadn opettajana.
Nykylainsddaddnndssd esiopetuskelpoisuus on varhaiskasvatuksen opettajilla ja luokanopettajilla
(Asetus opetustoimen henkildston kelpoisuusvaatimuksista 986/1998). Luokanopettaja ei kui-
tenkaan voi vastata esiopetusta tdydentdvastd varhaiskasvatuksesta, silld tehtdva vaatii varhais-
kasvatuksen opettajan pdtevyyden (Varhaiskasvatuslaki 540/2018).
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8.5.2 Esiopetuksen lainsaadannodn ja opetussuunnitelman pilkkoutuminen

Toinen laaja teema vastauksissa oli kaksivuotiseen esiopetukseen liittyvd lainsddddnto ja toimin-
taa ohjaavat opetussuunnitelmat. Teemaa pohdittiin erityisesti nykyisen esiopetussuunnitelman
haastavuuden kautta:

Nykyinen esiopetusta koskeva lainsddddnto ja esiopetussuunnitelma eivdt sellaisenaan sovellu
5-vuotiaille. Ennen mahdollista kaksivuotiseen esiopetukseen siirtymistd tulisi lainsddddnto ja
OPS arvioida huolellisesti 5-vuotiaan lapsen tarpeet huomioiden. (Kokeilukunta)

Vastaajat kuvasivat, ettei nykyinen esiopetussuunnitelma sellaisenaan sovellu viisivuotiaiden esi-
opetusta ohjaavaksi opetussuunnitelmaksi. Monissa vastauksissa pohdittiinkin, mika lainsddddnto
palvelisi parhaiten mahdollista viisivuotiaiden esiopetusta. Lainsddddnt6on liittyen pohdittiin
useita jarjestdmiseen liittyvid kysymyksid, kuten opetuksen jdrjestimisen tilat, kuljetukset ja
ryhmdmitoitukset. Varhaiskasvatuksen ja esiopetuksen lainsddddntoihin toivottiinkin valtakun-
nallisia linjauksia, jos kaksivuotisen esiopetuksen suunnittelu aloitetaan.

Kaksivuotinen esiopetus aiheuttaa varmasti monenlaisia pohdintoja kansallisella tasolla kuin myos
kuntatasolla. Suurin kysymys on tietysti se, ettd mikd laki mddrittelee kaksivuotisen esiopetuksen.
Osa lapsista tarvitsee esiopetuksen lisdksi tdydentdvdd varhaiskasvatusta ja mielestdni ei pitdisi
olla useita lakeja lapsen pdivdd mddrittelemdssd. (Kokeilukunta)

Selked linjaus, onko esiopetus perusopetusta vai varhaiskasvatusta. Kunnat eivdt voi tdssd tehdd
kuntakohtaisia ratkaisuja, ratkaisut eivdt lisdd tasapuolisuutta. Myds ovtes ja kuvtes, opetus-
suunnitelmat, lait, henkildston kelpoisuudet ja mitoitus, lapsen oppimisen joustava tukeminen
alkuluokille ja vuorohoito on huomioitava. Lapsen erityisen tuen tarve ja tuen kolmiportaisuus
on oltava yhtenevd (Kokeilukunta)

Valtakunnallisten linjausten tarve nihtiin liittyvdn niin lainsddddntd6n, opetussuunnitelmiin,
henkil6ston kelpoisuuksiin kuin erityisen tuen kysymyksiin sekd joustavan esi- ja alkuopetuksen
jatkumoon. Alle kouluikdisten lasten varhaiskasvatusta, mutta aivan erityisesti esiopetusta sddte-
levdd lainsddddntod ehdotettiin yhtendistettaviksi. Vastauksissa ehdotettiin esiopetuksen sisillyt-
tdmistd kokonaisuudessaan osaksi nykyistd varhaiskasvatuslakia ja varhaiskasvatussuunnitelmaa.
Viisivuotiaiden varhaiskasvatuksen siirtiminen sellaisenaan perusopetuslaissa sdddettdvaksi tai
erillinen esiopetusta koskeva lainsddaddnto ei saanut avoimissa vastauksissa kannatusta.

Lainsddddnndllisesti ja opetussuunnitelmatasolla Suomessa tulisi pyrkid laajempaan varhaiskas-
vatuksen kokonaisuuteen (10 Rk - 6-vuotiaat), jolloin varhaiskasvatusta ohjaisi yksi lainsddddntd
ja opetussuunnitelmallinen ohjausmekanismi. Yksittdisten ikdluokkien erottaminen varhaiskas-
vatuksen kokonaisuudesta suuntaa oppimisen, kasvun ja kehityksen yhtd ikdluokkaa koskevaksi,
mikd ei tue uusimpia tutkimustuloksia oppimisprosessien joustavuudesta. (Vertailukunta)
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Pirstaleinen (vasu-esiops-perusopetus) OPS hankaloittaa opettajien tyétd, mutta myds pedagogista
johtamista. Varhaiskasvatussuunnitelma on selked ja muodostaisi selkedn jatkumon perusopetuk-
sen alkuun saakka. (Kokeilukunta)

Yhteisilld linjauksilla turvattaisiin vastaajien mukaan jarjestelman samankaltaisuus eri kunnissa
siten, ettd esimerkiksi esiopetusta tdydentdvd varhaiskasvatus madriteltdisiin yksiselitteisemmin.
Sekd avoimissa vastauksissa ettd kuntatapaamisissa tuotiin esiin painokkaasti esiopetuspdivin
yhtendisyyttd vaarantavat seikat. Kuntien edustajat toivat toistuvasti esiin toiveen, ettei laki
mahdollistaisi esiopetusta tdydentdvidn toiminnan osittaistakaan jdrjestdmistd iltapdivikerho-
tyyppisend toimintana. Sen sijaan vastaajat toivoivat, ettd lainsddddnnolld varmistettaisiin lapsen
pdivdn eheys ja yhtendisyys, kuten seuraavissa:

5-6v (mielellddn 5-8 v) varhaiskasvatus ja opetus olisi hyvd jdrjestdd muun varhaiskasvatuksen
yhteydessd niin, ettd lapsen pdivdstd muodostuisi laadukas kokonaisuus eivdtkd ainakaan fyy-
sinen ympdristo ja kasvattajat saisi kokonaan muuttua pdivin aikana. Oppimisympdristot pitdd
rakentaa niin, ettd lapsi voi viettdd koko pdivin samassa rakennuksessa samojen kavereiden
kanssa. (Vertailukunta)

Tdrkedd olisi, ettd kaksivuotinen esiopetus mddriteltdisiin varhaiskasvatuslaissa, jolloin lapsen
ehyt pdivd esiopetuksen ja varhaiskasvatuksen kokonaisuudessa toteutuisi hyvin. Esiopetuksen
opetussuunnitelman perusteet voitaisiin my0s integroida vasu-perusteisiin, jolloin ohjaavia asia-
kirjoja alle kouluikdisten lasten toimintaan olisi vain yksi. Esiopetukseen liittyvdt asiat voitaisiin
mddritelld erikseen samassa asiakirjassa. (Kokeilukunta)

Kahden eri lain ja opetussuunnitelman katsottiin pirstaloivan lapsen arkea ja varhaiskasvatuksen/
esiopetuksen kdytdnnon toteutusta ja tuottavan haasteita toiminnan toteuttamiselle niin, ettd se
palvelisi lapsen etua. Kahden lainsddddnnon piiriin kuuluminen voi aiheuttaa lapsen pdivdan sekd
fyysisten tilojen ettd henkildston vaihtuvuutta. Kaikkinensa esiopetuksen toivottiin selkeytta
suhteessa muihin varhaiskasvatuksen, tdydentdvdn varhaiskasvatuksen ja joustavan opetuksen
vaiheisiin:

Mitd ensinndkin tarkoitetaan kaksivuotisella esiopetuksella (tarvitaan tismennys), mitd se tar-
koittaa suhteessa joustavaan esi- ja alkuopetukseen: monissa kunnissa esiopetusta on siirretty
fyysisesti kouluille ja jo se on hyvin epdselvd tilanne monella tavalla, esim. suhdeluvuissa erityisesti,
kun mukana on tdydentdvd varhaiskasvatus. Lainsddddnndllisesti ja kdytdnndn jdrjestdmisen
kannalta vaikea tietdd, miten voi laillisesti toimia. (Vertailukunta)

Olisiko (edelleen) niin, ettd esiopetuksen molemmat vuodet olisivat perusopetuslain alaista ja
tdydentdvd varhaiskasvatus puolestaan varhaiskasvatuslain alaista. Aiheuttaa haastetta jo tdlld
hetkelld esimerkiksi siind, ettd perusopetus- ja varhaiskasvatuslaissa tukiasiat on kirjattu eri
tavalla. Kaivataan siis tuen kolmiportaisuutta myds varhaiskasvatuslakiin. Olisiko toiminnan
tavoitteen molemmille vuosille yhteiset (5- ja 6-vuotiaat samassa) vai erilliset (1. ja 2. esiopetus-
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vuosi)? Miten toimisiko joustava koulunaloitus; nyt jotkut lapset ovat kaksi vuotta esiopetuksessa,
olisivatko he jatkossa tarvittaessa kolme vuotta? Entd pidennetty oppivelvollisuus, minkd ikdisend
he aloittaisivat esiopetuksessa? (Vertailukunta)

Kuten ylld olevista aineistolainauksista ilmenee, liitettiin kaksivuotinen esiopetus kiintedsti
alkuopetukseen ja joustaviin opinpolkuihin. Nditd olisi syytd pohtia yhtd aikaa kaksivuotisen
esiopetuksen kehittimisen kanssa. Samoin toivottiin yhtendistdmistd erityisen tuen tarjoami-
sessa, joihin liittyvit lainsddddnnot eroavat toisistaan varhaiskasvatuksessa ja perusopetuksessa.
Yhteenvetona voi todeta, ettd yhtendiselld, kaikki alle kouluikiiset lapset kattavalla lainsdddannolla
ndhtiin olevan monia positiivia vaikutuksia, kuten lasten oppimisprosessien joustavuus, opettajan
tyon selkiytyminen ja pedagogisen johtamisen helpottuminen.

104






L OpUKSI



9.1 Johtopaatokset

Hallitus asetti maksuttoman varhaiskasvatuskokeilun tavoitteeksi selvittdi, miten maksutto-
muus vaikuttaa viisivuotiaiden lasten varhaiskasvatukseen osallistumiseen, sekd viisivuotiaiden
maksuttoman varhaiskasvatuksen toteutustapaa sekd pedagogiikan kehittdmistarpeita erityi-
sesti suhteessa nykyiseen esiopetukseen ja palveluohjauksen kehittdmiseen. Timin arvioinnin
tarkoituksena on ollut selvittdi, miten kokeilulle asetetut tavoitteet toteutuivat. Kokeilun toisen
vaiheen arviointi tiivistettiin kolmeksi arviointikysymykseksi:

1. Lisddko kokeilu viisivuotiaiden ja heitd nuorempien lasten osallistumista varhaiskasva-
tukseen?
Millaisia ja kuinka paljon kustannuksia maksuttomasta varhaiskasvatuskokeilusta syntyy?

3. Millaisia erilaiset toteuttamisen tavat ovat viisivuotiaan lapsen varhaiskasvatuspdivan ja
varhaiskasvatuksen pedagogiikan nikokulmista tarkasteltuina?

Raportin lopuksi kootaan arvioinnin keskeiset tulokset yhteen. Erityisesti kiinnitimme huomiota
sithen, keihin kokeilu on oikein kohdistunut. Johtopditosten jdlkeen esitetddn toimenpidesuosi-
tuksemme, joiden tarkoitus on toimia tukena varhaiskasvatuksen ja esiopetuksen kehittdmisessa
kansallisella ja paikallisella tasolla.

9.1.1 Osallistuminen varhaiskasvatukseen on lisaantynyt,

mutta ketka ovat paadasialliset hyotyjat?

Arviointikysymyksiin on haettu vastauksia hyodyntden sekd mddrdllisid ettd laadullisia ar-
viointiaineistoja. Sekd kokeilu- ettd vertailukunnissa lihes 80 prosenttia viisivuotiaista osallistui
varhaiskasvatukseen jo ennen kokeilun alkua. Osallistumisessa ei ollut ennen kokeilun alkua
tilastollisesti merkitsevdd eikd merkittdvdd eroa kokeilu- ja vertailukuntien vililld. Puoli vuot-
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ta kokeilun alkamisen jdlkeen kokeilukunnissa viisivuotiaiden osallistuminen oli lisddntynyt
vertailukuntia enemman. Tdlloin kokeilukunnissa yli 90 prosenttia viisivuotiaista osallistui
varhaiskasvatukseen. Kokeiluun osallistuminen selitti kuitenkin viisivuotiaiden osallistumisessa
tapahtuneita muutoksia ainoastaan taajaan asutuissa kunnissa. Kokeilu lisdsi alueellisia eroja
varhaiskasvatukseen osallistumisessa. Selvimmin tdm4 tuli esiin Pohjois-Suomen AVI-alueella,
jossa varhaiskasvatukseen osallistuttiin vihemman kuin muilla AVI-alueilla. My®s aikaisemmasta
tutkimuksesta tiedetddn, ettd alueelliset erot varhaiskasvatukseen osallistumisessa ovat suuria.
Osallistumisasteessa saattaa olla kuntien valilld yli 20 prosenttiyksikon suuruisia eroja (Terveyden
ja hyvinvoinnin laitos 2018a). On oletettavaa, ettd varhaiskasvatuksen asiakasmaksut eivit ole
alueellisia eroja tuottava tekijd. Erot saattavat liittyd esimerkiksi paikallisiin varhaiskasvatus-
politiikkoihin ja varhaiskasvatuksen jarjestimisen kulttuureihin (Karila ym. 2018; Paananen
ym. 2019). Niin ikddn pitkdt etdisyydet palveluun saattavat selittdd alueellisia eroja osallistumis-
asteessa. Koska eroja selittdvidt tekijit ovat oletettavasti moninaisia, tulee myos ratkaisuja etsid
yhtdaikaisesti monin eri keinoin.

Arvioinnissa havaittiin, ettd kokeilu on lisinnyt varhaiskasvatukseen osallistumista alemman
keskituloryhmin perheissd. Sen sijaan kokeilu ei ole lisinnyt alimman tai korkeimpien tulo-
luokkien perheiden lasten miirii varhaiskasvatuksessa (ks. myos Lundin, Mérk & Ockert 2008).
Korkeimpien ja kaikkein alimpien tuloluokkien osallistuminen varhaiskasvatukseen oli tidssd
aineistossa yleistd. Osallistumattomuutta varhaiskasvatukseen selittdvit todenndkoisesti useat
seikat: kotona voi olla pienempi sisarus tai sisaruksia, jolloin myds perheen viisivuotias halutaan
hoitaa muiden lasten tapaan kotona. Kuten arvioinnin ensimmadinen vaihe osoitti (Siippainen ym.
2019), rahallisten tukien menetys on suhteellisesti suurempi pienituloisissa perheissd, silld perhe
menettdd kotihoidon tuen sisaruslisdn viisivuotiaasta, jos hdn osallistuu perheelle ndenndisesti
maksuttomaan varhaiskasvatukseen. Monissa pienituloisten perheissi tilanne on jo ldhtokoh-
taisesti sellainen, ettid varhaiskasvatus olisi heille maksutonta. Kuitenkin tukien menettimisen
lisdksi kysymys voi olla myds kriittisestd asenteesta varhaiskasvatusta kohtaan, minkd vuoksi
viisivuotias hoidetaan kotona. (ks. Siippainen ym. 2019.)

Tilastollisten analyysien mukaan kokeilu on lisdnnyt vain vahdisesti niiden varhaiskasvatukseen
osallistuvien lasten mdirdd, joiden didinkieli on jokin muu kuin suomi, ruotsi tai saame. Kokeilukun-
nissa vieraskielisten varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten kunnan viisivuotiaisiin suhteutettu
osuus lisddntyi kokeilun alettua noin prosenttiyksikon verran. Vertailukunnissa vieraskielisten
varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten kaikkiin kunnan viisivuotiaisiin suhteutettu osuus oli
noussut alle puoli prosenttiyksikkdd. Kun kokonaisuudessaan osallistuminen on lisddntynyt yli 15
prosenttiyksikkod, vieraskielisten lasten osallistuminen on lisddntynyt huomattavasti vihemman.
Voidaankin sanoa, ettd kokeilulla on ollut huomattavasti suurempi vaikutus nimenomaan suomen-
tai ruotsinkielisiin perheisiin. Aikaisemmissa tutkimuksissa on todettu, ettd varhaiskasvatuksesta
hyotyisivdt ne lapset ja perheet, joiden didinkieli on muu kuin suomi (esim. Burger 2010; Currie
2001; Kosonen & Huttunen 2018). Toisaalta on havaittu, ettd vieraskieliset kdyttdvit kotihoidon
tukea pidempddn kuin ne, joiden didinkieli on suomi, ruotsi tai saame. Tervolan (2016) mukaan
Suomessa asuvat maahanmuuttajaperheet hoitavat alle kolmevuotiaita lapsiaan kotona selvasti
kantavdest6d pidempadn. Kokeilu ei ole onnistunut tavoittamaan erityisesti eri kieliryhmiin
kuuluvia perheita. Jatkossa ratkaisujenkin tulee ndin ollen olla maksuihin liittyvid ratkaisuja
moninaisempia. On mahdollista, ettd niiden huoltajien, joiden didinkieli ei ole suomi tai ruotsi,
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mahdollisuudet saada tietoa varhaiskasvatuspalveluista ja oikeudesta niihin, ovat muuta vaestod
heikommat. Tdhdn voidaan kiinnittdd huomiota pohdittaessa esimerkiksi neuvolan merkitystd
ja potentiaalia palveluohjauksesta.

Tdmdn arvioinnin yhtend tavoitteena oli tarkastella my®0s viisivuotiaita nuorempien lasten varhais-
kasvatukseen osallistumisessa tapahtuneita muutoksia, vaikka he eivit ole olleet maksuttoman
varhaiskasvatuksen kokeilun piirissd. Alle viisivuotiaiden lasten osallistuminen varhaiskasvatuk-
seen oli lisddntynyt sekd kokeilu- ettd vertailukunnissa noin 20 prosenttiyksikkod ensimmadisen
ja viilmeisen mittauspisteen vililld. Koska tietoa kysyttiin kunnilta ikdluokittain syntymavuoden
mukaisesti, osaksi osallistumisasteen nousu liittynee lapsen ikddn - mitd vanhempia lapset
ovat, sitd useampi osallistuu varhaiskasvatukseen. Myos varhaiskasvatuksen asiakasmaksulaissa
vuonna 2018 tapahtunut muutos, joka teki varhaiskasvatukseen osallistumisesta edullisempaa
pieni- ja keskituloisille perheille, tydllisyyden kasvu tai mahdolliset varhaiskasvatusta koskeviin
asenteisiin liittyvdt muutokset voivat selittdd varhaiskasvatukseen osallistumisen lisddntymistd
kaikissa ikdryhmissd (ks. my6s Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2019).

Alle viisivuotiaiden lasten osallistumisasteissa tapahtuneet muutokset eivit eronneet tilastollisesti
merkitsevasti arvioinnin kokeilukunnissa ja vertailukunnissa, kun kaikkia ikdluokkia tarkasteltiin
yhdessd. Ikdluokkakohtaisessa tarkastelussa taas voitiin havaita, ettd neljavuotiaiden lasten osal-
listuminen oli lisddntynyt tilastollisesti merkitsevisti enemman kokeilukunnissa vertailukuntiin
verrattuna. Kokeilu on lisdnnyt viisivuotiaiden ja jossain mddrin my®os neljavuotiaiden osallistumista
varhaiskasvatukseen. Voisi siis pienelld varovaisuudella todeta, ettd kokeilun varhaiskasvatukseen
osallistumista edistdva "voima” voi jossain mddrin ulottua nelivuotiaisiin, muttei heitd nuorempiin
lapsiin. Vaikutus ei kuitenkaan ole ollut samanlainen erityyppisissd kunnissa. Tulosten valossa
on syytd pohtia sitd, kuinka osallistumista voitaisiin edistdd nykyisen muotoista maksuttomuus-
kokeilua laajemmin. Karila, Kosonen ja Jirvenkallas (2017) esittivit, ettd maksuttomuuden sijaan
maksujen korotukset toteutettaisiin kaikille ikdluokille pienemmalld asteella ansioiden kasvaessa,
koska maksut eivit tdlloin pienennd yhtd voimakkaasti kdytettdvissd olevia tuloja lisdansioita
hankkiessa. He esittivdt my0s, ettei maksuja kannata alentaa tai poistaa erittdin suurilla tuloilla
(Karila ym. 2017b). Suurimmilla tuloilla maksut eivit muodostu varhaiskasvatukseen osallistu-
misen esteeksi, kuten my®0s tdssd arvioinnissa raportoitu analyysi osoittaa.

9.1.2 Osallistumista edistadvia ja estdvia tekijoita

Viisivuotiaiden lasten osallistumisaste oli yhteydessd subjektiivisen varhaiskasvatusoikeuden
rajaamiseen sekd kotihoidon tuen kuntalisddn. Niissd kaupunkimaisissa kokeilukunnissa, joissa
lainsddddnnon mahdollistama subjektiivisen varhaiskasvatusoikeuden rajaus oli otettu kdyttd6n
varhaiskasvatukseen, osallistumisaste lisddntyi enemmadn kuin kunnissa, joissa rajausta ei ollut
otettu kdyttoon. Niin ikddn niissd kunnissa, joissa oli kdytossd kotihoidon tuen kuntalisi, osal-
listumisaste oli lisddntynyt enemman kuin kunnissa, joissa kotihoidon tuen kuntalisdd ei ollut
kdytossd. Molemmissa politiikkatoimissa vaikutus lienee sama. Kotihoidon tuen kuntalisd ja
subjektiivisen varhaiskasvatusoikeuden rajaaminen ovat todennikdisesti kannustaneet huoltajia
hoitamaan lapsensa itse kotona, jos lapsella on nuorempia sisaruksia ja lapsi ei ole oikeutettu
kokopdivdiseen varhaiskasvatukseen.
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Aikaisemmissa tutkimuksissa on tuotu esiin, ettd huoltajat ovat kokeneet varhaiskasvatusoikeuden
rajaamisen hankaloittavan lapsen varhaiskasvatuksessa olemista ja perheiden arkea. Huoltajien
kritiikki kohdistui itse rajauksen lisdksi ennen kaikkea siihen, etteivit rajauksen piirissd olevat
perheet saaneet itse madritelld milloin lapsi osallistui varhaiskasvatukseen. (Puroila & Kinnunen
2017; Paananen ym. 2019.) Sekd kotihoidon tuen kuntalisi ettd subjektiivisen varhaiskasvatus-
oikeuden rajaaminen voivat heijastella kunnassa vallitsevaa, kotihoitoa suosivaa ajattelutapaa. Ne
voivat viestid huoltajille siitd, ettd lapsen paikka on kotona, jos huoltajakin on sielld. Tdmd voi
puolestaan vihentdd kiinnostusta varhaiskasvatuspalveluja kohtaan. Kokeilu on voinut muuttaa
huoltajien kasitystd siitd, mikd on sosiaalisesti suotava varhaiskasvatuksen ja hoidon jdrjestely.
Nidin ollen kunnissa, joissa kotihoitoa on tuettu kuntalisin ja/tai rajaus on ollut kdytdssd, on ole-
tettavasti ollut enemman varaa nousta varhaiskasvatukseen osallistumisen suhteen. Subjektiivisen
oikeuden rajaus poistui 1.8.2020, ja on oletettavaa, ettd rajauksen poistuminen edistdd osallistu-
mista varhaiskasvatukseen. Mikili osallistumisastetta halutaan nostaa tai sen ei toivota laskevan,
subjektiivisen oikeuden sdilyttdminen kokopdivdisend on syytd pitdd voimassa. Kotihoidon tukiin
ja sen sisaruslisiin liittyvdt ehdot, jotka edellyttdvdt tai kannustavat kaikkien alle esiopetusikdisten
lasten hoitamista kotona, olisi hyva asettaa tarkasteluun.

Huomionarvoista on kuitenkin tdssd raportissa tehty havainto siitd, ettd kokeilu on kannustanut
kuntia luopumaan kotihoidon tuen sisaruslisin ehdosta, joka edellyttad, ettd kaikki alle esiope-
tusikdiset hoidetaan kotona. Vaikka kotihoidon tuki koskee alle kolmevuotiaita lapsia, koskettaa
se erilaisten sisarus- ja kuntalisien my&td 3-5-vuotiaita lapsia. Kokeilukunnissa viisivuotiaat
osallistuivat varhaiskasvatukseen vertailukuntia useammin, vaikka kotona oli alle kolmevuotias
sisarus. Ndyttddkin siis siltd, ettd varhaiskasvatusmaksujen tarkastelu osana perhepoliittista
jarjestelmdd on osallistumisasteen nikokulmasta kannattavaa. Maksuttomuuden ja kotihoidon-
tuen kuntakohtaisen sisaruslisdn ehtojen muuttaminen yhdessd ovat lisinneet erityisesti niiden
lasten osallistumista varhaiskasvatukseen, joilla on nuorempia sisaruksia kotona. Vanhempien
sisarusten kotona hoitamista edellyttiviastd ehdosta luopuminen koskee kuitenkin ainoastaan
kuntakohtaista kotihoidon tuen kuntalisdd. Yleiseen kotihoidon tuen 3-5-vuotiaita sisaruksia
koskevaan hoitorahaan (sisaruslisd) ja sen ehtoihin kunnat eivit voi vaikuttaa kunnan sisdiselld
pditoksenteolla (Laki lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta 1128/1996).

9.1.3 Kustannusten selvittaminen vaatii pidemman aikajanteen tarkastelua

Vaikka raportissa esitetyt laskelmat tarjoavat vain karkeita malleja maksutulojen menetysten
suuruusluokasta, voidaan kuitenkin sanoa, ettd vihintdin varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten
madrddn suhteutettuna varhaismaksumenetyksid tulisi. Lisdksi osallistumisasteen nousu vaatii
investointeja tiloihin seka lisdystd henkilostokuluihin erityisesti kunnissa, joissa viaeston maard
kasvaa. Kokeilu ei kuitenkaan kokonaisuudessaan ollut lisinnyt varhaiskasvatuksen kuluja, kun
kunnan koko huomioitiin. On tiarkedi varmistaa, ettd mikali varhaiskasvatukseen osallistumisen
lisddntymistd tavoitellaan, sithen osoitetaan riittdvasti rahoitusta. Tdssd arvioinnissa kustannus-
vaikutusten arviointia oli mahdollista tehdd ainoastaan hyvin lyhyttd ajanjaksoa tarkastellen.
Kustannusvaikutuksia tulee arvioida tarkemmin jdlkiarvointina, silld esimerkiksi erilaiset tiloihin
liittyvdt investoinnit voivat jakautua pitkalle aikajdnteelle.
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Sekd kokeilu- ettd vertailukunnissa pidettiin tdrkednd, ettd valtio kompensoisi maksuttomasta
varhaiskasvatuksesta koituvia kuluja. Kuntien edustajat suhtautuivat kriittisesti nykyiseen jarjes-
telyyn, jossa ei oteta huomioon kaikkia maksuttomasta varhaiskasvatuksesta koituvia kuluja tai
yksityisten pdivdkotien roolia. Kokeilukunnat olivat vihemman kriittisid kuin vertailukunnat.
Tdmd voi liittyd kuntien lapsi- ja perhepoliittisiin painotuksiin tai sithen, ettd kokeilukunnilla on
kokeilun my&td todellisia kokemuksia esimerkiksi kustannusvaikutuksista.

On edelleen syytd muistuttaa, ettd tdssd arvioinnissa kustannusvaikutusta on mahdollista mitata
ainoastaan kokeilun ensimmaiseni vuotena eli vuonna 2018, silli kuntien vuoden 2019 kuntakoh-
taiset taloustiedot eivit olleet saatavilla analyysia tehtdessd. Aineistojen nikdkulmasta kokeilu
on siis ollut kdynnissd vain noin puoli vuotta, mikd on melko lyhyt aika kustannusvaikutusten
tarkastelulle. Tuloksia tulkittaessa on lisdksi huomioitava kokeilukuntien suhteellisen pieni madra
sekd valikoituminen kokeiluun.

9.1.4 Lopuksi

Kunnallisessa pdivakodissa toteutettava varhaiskasvatus oli viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskas-
vatuksen padasiallinen toteutusmuoto. Kuitenkin se, millaisissa ryhmissa viisivuotiaat olivat, vaihteli
kunnittain ja my6s kuntien sisilld. Osa kunnista toivoi keskustelua ja linjauksia kokeilun jdrjestdmisen
periaatteista. Osa kunnista puolestaan piti hyvina sitd, ettd kunnilla sdilyisi autonomia jarjestid myos
maksutonta varhaiskasvatusta itse parhaaksi katsomallaan tavalla ja siten, ettd perheiden paikalliset
tarpeet tulevat huomioiduiksi. Ndin oli erityisesti pienten kuntien kohdalla. Karila ja Eerola kollegoineen
(2017) ovat kutsuneet tdtd yksilollisen radtaldinnin periaatteeksi. He kuvaavat silld juuri pienten kuntien
yksilollisid ja perhekohtaisia varhaiskasvatuksen palveluratkaisuja ja jarjestelyjd. (ks. Karila ym. 2017.)

Arviointi toi esiin my6s muita varhaiskasvatukseen yleisemmin liittyvid seikkoja, joihin toivottiin
selvempid linjauksia. Esimerkiksi laskutuskdytdnt6jen on havaittu vaihtelevan my6s kokeilun ulko-
puolisissa kunnissa. Osassa kunnista laskutus tapahtuu tuntiperusteisesti, osassa taas esimerkiksi
pdivittdin. (Lahtinen & Svartsjoé 2018b.) Kuntaedustajat toivat esiin toiveen yksiselitteisemmastd
laskutustavasta.

Maksuttoman varhaiskasvatuksen osalta kuntien vastaukset liittyivit ennen kaikkea kokeilun
kustannuksiin ja siihen, kuka kustannuksista vastaa. Pedagogiikan ja arjen toiminnan tasolla
nostettiin esiin huoli siitd, ettd kokeilun my6td mennddn tahattomasti kohti ikdkausipedagogiik-
kaa. Huolestuneita oltiin my0s siitd, ettd kaksivuotisen esiopetuksen myo6td varhaiskasvatukseen
omaksutaan koulumaisuutta ja toimintatapoja, jotka eivdt sellaisenaan istu varhaiskasvatukseen
(ks. my6s Rantavuori 2019). Huomion kiinnittdminen viisivuotiaisiin voi tuottaa haasteita
nuorempien ryhmiin. Vastaajat pitiviat kannatettavampana, ettd varhaisvuosien pedagogiikkaa
kehitettdisiin kokonaisuutena siten, ettei pedagogiikka ole ikdkausittaista, vaan lapsen tarpeista
lahtevdd kokonaisvaltaista varhaiskasvatuksen pedagogiikkaa.

Kaksivuotinen esiopetus heritti kuntien edustajien keskuudessa runsaasti pohdintaa. Nykyiseen

esiopetusjdrjestelmaddn liitettiin haasteita, joista suurin osa syntyy kahden eri lainsddddnnén piiriin
kuulumisesta. Tallaisia seikkoja olivat esimerkiksi erityisen tuen kysymykset, kerhotoiminta ja
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lapsen pdividn pirstaloituminen sekd vain yhteen ikddn keskittyminen. Vastaajien mukaan var-
haiskasvatusta ja esiopetusta ohjaavat lait ja opetussuunnitelmat tulisi tarkistaa ja arvioida niin,
ettd kokonaisuus varhaiskasvatuksen aloituksesta perusopetukseen saakka on yhtendinen ja
palvelee lapsen yksildllisen kasvun ja oppimisen polkua. Myos Alkumittaus-arvioinnissa tehdyt
havainnot ovat samansuuntaisia. Niiden lasten, jotka osallistuivat esiopetuksen lisdksi esiopetusta
tdydentdvddn varhaiskasvatukseen, didinkielen ja matematiikan osaaminen oli paremmalla tasolla
kuin lasten, jotka osallistuivat vain esiopetukseen (Ukkola, Metsimuuronen & Paananen 2020).

Lisidksi haasteeksi ndhtiin pula kelpoisista varhaiskasvatuksen opettajista. Erityisesti pienten
kuntien tilanne nousi esiin niin kelpoisen henkil6ston, talouden kuin jdrjestimisenkin osalta.
Osallistumisasteen pienikin nousu voi tarkoittaa monessa kunnassa uusien tilojen etsimistd, li-
sdhenkildston palkkaamista sekd kuljetusten jarjestdmistd. Vastaajien huoli kelpoisten opettajien
ja tilojen puutteesta sekd nykyisen esiopetuksen lainsddddnnon ongelmallisuudesta tulee ottaa
vakavasti huomioon ja tiedostaa ongelman lainsddadannolliset ja pedagogiset ulottuvuudet osana
kokeilun valmistelua. Kuntatoimijat toivat vahvasti esiin nikemyksensd siitd, ettei nykymuotoinen
esiopetus sellaisenaan ole siirrettdvissd viisivuotiaille. Mahdolliset muutokset lainsdddant66n
vaativat my0s aikaa. Osa vastaajista toi esiin, ettd jo ennen varhaiskasvatukseen osallistumista
edistdimdan pyrkivid politiikkatoimia olisi huolehdittava esimerkiksi henkil6ston riittavyydesta.
Samoin mahdolliset tiloihin tehtdvit investoinnit vaativat tarpeeksi aikaa ja rahaa.

Suomessa syntyvyys laskee ja ikiryhmadt pienenevdt (Suomen virallinen tilasto 2019). Sitran Vdesto-
selvitys 2040 -raportin mukaan, alueiden erilaistuminen koulutustarpeiden suhteen kiihtyy, mikali
kaupunkeihin suuntautuvan muuttoliikkeen peruspiirteet ja koulutusvalinnat pysyvit ennallaan.
Raportissa todetaan, ettd syntyvyyden laskun aiheuttamat muutokset ilmenevit ensimmadisend
neuvoloissa ja tdmadn jdlkeen varhaiskasvatuksessa. (Aro, Aro & Mikeld 2020.) Suomessa varhaiskas-
vatukseen osallistuminen kuitenkin on noussut tasaisesti (esim. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos
2018a;2019) erilaisten toimenpiteiden seurauksena. Voi ndin ollen olettaa, ettei syntyvyyden lasku
vaikuta ensimmadiseksi varhaiskasvatukseen. Ikdryhmien pienentyminen on kuitenkin erityisesti
pitkalld tdhtdimelld tarkasteltuna tekijd, joka vaikuttanee niin varhaiskasvatuksen jarjestimiseen
kuin kustannuksiinkin liittyviin kysymyksiin sekd muuttotappio- ettd muuttovoittoisilla alueilla.

9.2 Eettisyyden ja luotettavuuden tarkastelua

Tutkimuksen eettiset ndkdkulmat on huomioitu arviointihankkeen kaikissa vaiheissa. Arvioinnin
vaiheet on pyritty kuvaamaan mahdollisimman huolellisesti ja avoimesti arviointitutkimuksen
periaatteiden mukaisesti (esim. Atjonen 2007) kuitenkin siten, ettd vastaajien anonymiteetti
suojataan. Tulokset on raportoitu siten, ettei yksittdisid vastaajia ole mahdollista tunnistaa.
Tuloksia ei ole myoskddn raportoitu kuntakohtaisesti. Kerdttyja tietoa sdilytetddn siihen asti,
kunnes arviointihanke on pdittynyt. Tietojen arkistointiaika projektin padttymisen jilkeen on
viranhaltijoita koskevan aineiston osalta 3 vuotta ja huoltajakyselyn aineiston osalta 6 vuotta.
Aineistoihin on padsy ainoastaan hankkeen parissa tyoskentelevilld henkil6illd. Hankkeesta on
laadittu tietosuojaseloste sekd Kansallisen koulutuksen arviointikeskuksen DPIA-tietosuojan
vaikutustenarviointiselvitys.
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Maksuttomuuskokeilun ldhtokohdat ovat olleet monella tapaa arvioinnin toteuttamisen na-
kokulmasta haastavat. Kokeiluasetelman kannalta haasteellista on ollut, ettd kunnat ovat itse
hakeutuneet mukaan kokeilun eri vaiheisiin, joten voidaan olettaa, ettd kuntien joukko on ollut
jo lahtokohtaisesti valikoitunut. Valikoituminen on aiheuttanut haasteita myos esimerkiksi kus-
tannusten arviointiin. Kokeiluasetelman haasteita on kasitelty tarkemmin kokeilun ensimmadista
vaihetta kisittelevdssa raportissa.

Viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuksen kokeilua ja sen tavoitteiden toteutumista on
arvioitu useamman eri aineiston avulla. Arviointikysymykseen, lisddko kokeilu viisivuotiaiden
ja heitd nuorempien lasten osallistumista varhaiskasvatukseen, haettiin vastausta toteuttamalla
kysely kaikkiin Manner-Suomen kuntiin. Kuntakyselyssd kunnilla oli vaikeuksia vastata joihinkin
kysymyksiin. Varhaiskasvatukseen liittyvid tietoja ei tilastoida kaikissa kunnissa samalla tavalla.
Nidin ollen joitakin kunnilta kysyttyjd tietoja, kuten niiden lasten miérad, joiden varhaiskasva-
tuksesta ei asiakasmaksulain perusteella maksettu varhaiskasvatuksen asiakasmaksuja perheen
pienituloisuuden perusteella, ei voitu arvioinnissa hyddyntdd suunnitellulla tavalla. Joissakin
kunnissa ndiden lasten osuus ylitti kunnan oman ilmoituksen perusteella kunnassa asuvien
lasten madrdan. Niin ikddn kunnassa asuvien vieraskielisten lasten mddrdn selvittdminen osoit-
tautui kunnille haastavaksi. Muutamat vastaajat toivat esiin sen, ettd kunnan tiedonhallinta on
vield kehittymassd ja paperisesta arkistoinnista ollaan vasta siirtymassd sahkdisiin jarjestelmiin.
Paperisia arkistoja oli tuhoutunut tai todettiin, ettei tieto arkistoinnin logiikasta ollut siirtynyt
aiemmin asiasta vastanneelta henkil6ltd uudelle vastuuhenkil6lle. Kaiken kaikkiaan kuntien
viesti raportoinnin haastavuudesta tulee tulkita siten, ettd oletettavasti tuloksiin on jddnyt epa-
tarkkuuksia. Kansallisesti varhaiskasvatuksen raportointiin tukea ja selkeyttd tuonee jatkossa
Varhaiskasvatuksen tietovaranto Varda (lisdtietoja tietovarannosta osoitteessa https://www.oph.
fi/fi/palvelut/varhaiskasvatuksen-tietovaranto-varda. tai tekssisallhttps:/-varda).

Kuntien vastausprosentti oli yli 90, joten kunnat vastasivat kyselyyn hyvin ja kyselyn perusteella
voidaan tehd4 varsin kattavia johtopddtoksid. Huomionarvoista on, ettd tilastoinnista vastaava
henkil6 voi vastata omassa kunnassaan laajasti monenlaisista alueista. Sama henkil6 voi toimia
samanaikaisesti niin perusopetuksen kanslistina, rehtorina kuin sivistystoimen johtajanakin,
jolloin tiedonkeruupyynt6ihin vastaamiseen ei ole varattu tydaikaa. Laadukkaiden vastausten
saamiseksi on huolehdittava siitd, ettd kyselyjen madrd pysyy maltillisena ja ettd kyselyjen vas-
taamiseen on varattu riittavasti aikaa.

Osana arviointia toteutettiin huoltajakysely. Huoltajakyselyyn liittyvit luotettavuuskysymykset
on kuvattu ensimmdisessd raportissa (Siippainen ym. 2019). Huoltajakyselyn vastausprosentti oli
19 eli valitettavan alhainen. Ndin ollen esimerkiksi kotihoidossa olevien viisivuotiaiden huoltajien
ja niiden viisivuotiaiden mdir4, jotka olivat aloittaneet varhaiskasvatuksessa vasta kokeilun alka-
misen jdlkeen, oli hyvin pieni. Emme tiedd, mitka tekijit ovat vaikuttaneet sithen, onko huoltaja
vastannut kyselyyn vai ei. Oletettavaa on, ettd kyselyyn vastanneiden huoltajien voimavarat voivat
olla vastaamatta jittdneiden voimavaroja paremmat. Voi my®ds olla, ettd kyselyyn vastanneiden
huoltajien asenteet ovat vastaamatta jittdneitd huoltajia voimakkaammat - vastanneilla on ollut
motivaatio tuoda kantojaan esiin. Tdstd syystd vastausten yleistimiseen koko populaatioon tulee
suhtautua varauksin. Esimerkiksi koulutustaustan avulla voi luonnehtia vastaajaryhmad ja sen
mahdollista vinoutta.
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Arvioinnin toisena tehtdvina oli selvittdd kokeilun kustannuksia. Kokeilun ensimmadisen vaiheen
arvioinnin pohjalta tiedettiin, ettd kuntien oli paikoin vaikea paikantaa kustannuksia juuri ko-
keilusta johtuviksi. Tdssd arvioinnissa kustannuksia on selvitetty yhdistdmalld erilaisia valmiita
aineistoja kuntien tuottamiin taloustietoihin. Kunnat raportoivat kustannuksia hieman toisistaan
poikkeavilla tavoilla. Esimerkiksi vyorytyskustannukset ja tilakustannusten tilidinneissd kun-
tien kdytdnnot vaihtelevat. Tdimad voi aiheuttaa joitakin epdtarkkuuksia tuloksiin. Kustannuksia
laskettaessa ei huomioitu osa-aikaisen tai -pdivdisen varhaiskasvatuksen osuutta eikd erityistd
tukea saavien lasten osuutta. Osa-aikaisesti varhaiskasvatukseen osallistuvien seka erityistd tukea
saavien lasten vaikutuksen kustannusten laskentaan arvioidaan kuitenkin olevan pieni. Osa kus-
tannuksista perustui padttelylle: esimerkiksi investointikulujen neli6hinta ja investointikulujen
tarpeen arviointi perustuu karkeahkoon asiantuntija-arvioon. Ndin ollen kustannusten arviointia
tulee pitdd suuntaa-antavana. Taloustietojen analyysista tehtdvid johtopddtoksid hankaloittavat
samat tekijdt kuin osallistumisastetta koskevia analyyseja. Koska kunnat ovat itse hakeneet
kokeiluun, on oletettavaa, ettd mukaan hakeneet kunnat poikkeavat kunnista, jotka eivit ole
mukana kokeilussa. Tdstd syystd tuloksiin tulee suhtautua varauksin. Lisdksi tulee huomioida,
ettd kustannusten arvioinnissa ei ole otettu huomioon muita kuluja, joita varhaiskasvatuksessa
tapahtuneet muutokset, kuten subjektiivisen oikeuden rajauksen poistaminen ja suhdeluvun 1:7
palauttaminen aiheuttavat.

Arvioinnin toiseen arviointikysymykseen haettiin vastausta jdrjestdmalld ryhmdhaastatteluja
kokeiluverkostolle jirjestetyssd verkostotapaamisissa. Varhaiskasvatuksen jarjestdjilld on laki-
sditeinen velvoite osallistua Karvin toteuttamaan kansalliseen arviointiin (Varhaiskasvatuslaki
540/2018, § 24). Kokeiluun osallistuessaan kunnat ovat myds sitoutuneet raportoimaan kokeilun
vaiheista ja toteuttamisesta opetus- ja kulttuuriministeritlle sekd Karville. Vaikka Opetushallitus
organisoi verkostotapaamiset, Opetushallituksen tai ministerion edustajat eivit olleet paikalla,
kun arviointiaineistoa kerdttiin. Talld pyrittiin varmistamaan Karvin riippumattomuus ja se, ettd
kuntien edustajat pystyivit mahdollisimman vapaasti kertomaan myos kriittisia huomioitaan
kokeiluun liittyen. Yhtddltd on mahdollista, etti jo tilaisuuden jdrjestiminen Opetushallituksen
tiloissa voi vaikuttaa siihen, milld tavalla vastaajat kokivat voivansa puhua kaikista huomioistaan
avoimesti. Toisaalta kuntien edustajat toivat esiin myo6s kriittisid huomioitaan kokeilun jirjes-
tdmisestd. Verkostotilaisuuksissa mukana olleet Karvin edustajat arvioivatkin ilmapiirin olleen
luottamuksellinen ja avoin.

Verkostotapaamisten yhteydessa jdrjestettyjd tilaisuuksia ei taltioitu, vaan Karvin asiantuntijat
kirjasivat pienryhmien keskustelut ylos tilaisuuden aikana. Muistiinpanot kirjoitettiin puhtaaksi
heti tilaisuuden jdlkeen. Valittuun aineistonkeruutapaan eittdmattd liittyy epdtarkkuutta. Ryh-
madhaastatteluissa on aina mahdollista, ettd kaikkien osallistujien ddnet eivit padse tasavertaisesti
kuuluviin. Lisdksi kaikkien kuntien edustajat eivit osallistuneet verkostotapaamisiin. Ndiltd
puuttuvilta edustajilta oli tarkoitus keritd aineistoa jdlkikidteen tdydentdvin puhelinhaastatte-
luin. Kevdilld Covid19-viruksen aiheuttaman poikkeustilan vuoksi suunnitelmasta luovuttiin.
Kuntakyselylld ja verkostotapaamisissa toteutettujen ryhmadhaastattelujen aineistot tukivat
kuitenkin toisiaan: samat asiat toistuivat sekd verkostotapaamisissa tuotetuissa aineistoissa ettd
kuntakyselyn avoimissa vastauksissa.
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9.3 Toimenpidesuositukset

Viisivuotiaiden maksuttoman varhaiskasvatuskokeilun ensimmadisen vaiheen aikana toteutetun
arvioinnin pohjalta esitettiin toimenpidesuosituksia, joilla voitaisiin edistdd varhaiskasvatukseen
osallistumista. Kokeilun ensimmadisen vaiheen pohjalta ehdotettiin perhepoliittisen jirjestelman
tarkastelua kokonaisuutena niin, ettd sen sisilld olevat osallistumisen esteet poistettaisiin. Toisena
toimenpidesuosituksena esitettiin, ettd osallistumisen lisidmiseen liittyvd keskustelu tulee liittad
myds toiminnan sisdltoon. Kolmantena toimenpidesuosituksena nostettiin esiin, ettd (maksutto-
man) varhaiskasvatuksen suunnittelun on ldhdettdva lapsen ja perheiden edun ensisijaisuudesta.
Lapsen edun ensisijaisuus tulee olla lastenhoidon ja varhaiskasvatuksen kehittimisen lihtékohta
ja esimerkiksi viranhaltijoiden maksuttomaan varhaiskasvatukseen ja mahdolliseen kaksivuotiseen
esiopetukseen liittyvdt huolenaiheet ja potentiaaliset riskit on syytd ottaa vakavasti.

Kokeilun ensimmadisen vaiheen pohjalta laaditut toimenpidesuositukset ovat yhd huomioon
ottamisen arvoisia. Tuolloin esiin nostetuista toimenpidesuosituksista osa on sellaisia, joita Suo-
men hallitus ja eduskunta ovat jo pyrkineet ratkomaan. Téllaisia ovat esimerkiksi subjektiivisen
varhaiskasvatusoikeuden rajauksen poistaminen sekd lasten ja aikuisten vilisen suhdeluvun pa-
lauttaminen suhdelukuun 1:7 yli kolmevuotiaiden varhaiskasvatuksessa. Ensimmadisen vaiheen
toimenpidesuosituksia on tiydennetty edelleen.

Kokeilun kahden ensimmadisen vaiheen perusteella Karvi esittdd seuraavat suositukset osallistu-
misen edistimiseksi sekd varhaiskasvatuksen kehittdmiseksi:

Mikili varhaiskasvatukseen osallistumista halutaan lisiti, on varhaiskasvatuksen asiakas-
maksuja oleellista tarkastella osana perhepoliittista jirjestelmda. Asiakasmaksujen lisiksi
suomalaisen lastenhoidon ja varhaiskasvatusjirjestelmin sisilld olevat osallistumisen esteet
tulee tunnistaa ja mahdollisuuksien mukaan purkaa. Osallistumisastetta voitaisiin nostaa
entisestddn arvioinnin tulosten perusteella esimerkiksi seuraavin keinoin:

= Varhaiskasvatuksen asiakasmaksut eivit selitd alueellisia eroja, silld osallistumisaste vaih-
telee alueellisesti. Paikalliset osallistumisen esteet on hyva tunnistaa ja niiden ratkomiseksi
tarvitaan kansallista keskustelua ja sekd kansallisia ettd paikallisia ratkaisuja.

= Kuntien paikallisilla varhaiskasvatuksen ja lastenhoidon politiikoilla on merkitystd osallis-
tumiseen. On syytd pitdd kiinni padtoksistd purkaa subjektiivisen varhaiskasvatusoikeuden
rajaus sekd varhaiskasvatuksen ryhmikokoa koskeva lasten ja aikuisten vdlinen suhdeluku
siten, ettd yhtd aikuista kohden saa olla enintdédn 7 yli kolmevuotiasta lasta.

= Ne viisivuotiaat, joiden nuorempi sisarus hoidetaan kotona, ovat itsekin useammin ko-
tihoidossa. Kiinnitetddn huomiota kotihoidon tuen sisarkorotuksen ja kotihoidon tuen
kuntalisien saamisen ehtoihin niin, ettd vanhempien sisarusten osallistuminen varhais-
kasvatukseen mahdollistuu ilman, ettd se aiheuttaa perheelle taloudellisia menetyksia.

= Kehitetddn varhaiskasvatuksen asiakasmaksujen uudistusta siten, ettd ne kannustaisivat
kaikkia lapsia perheen tulotasosta riippumatta osallistumaan varhaiskasvatukseen. Yksi
mahdollinen tapa uudistaa asiakasmaksuja olisi voimakkaampi progression loiventaminen

116



niin, ettd yhd useamman perheen asiakasmaksu pienenisi. Ndin varhaiskasvatukseen liit-
tyvdt maksut eivit itsessddn olisi este esimerkiksi tyon vastaanottamiselle ja tekemiselle.
Osallistumisen edistdmiseksi progression loiventamisen voisi toteuttaa kaikissa ikdryhmissa.

Arvioinnin mukaan tiedottaminen kohdistui ennen muuta perheisiin, jotka olivat jo pal-
velujen piirissd. Palveluohjausta on hyodyllistd kehittdd edelleen, jotta voidaan tavoittaa
myds ne ryhmidt, jotka eivit ole varhaiskasvatuspalveluiden piirissa.

Mikili varhaiskasvatuksen osallistumisastetta halutaan nostaa, on jarkevid kehittii varhais-
kasvatuksen laatua. Osallistumisasteen lisiksi tarvitaan varhaiskasvatuksen ja esiopetuksen
sisdltdjen ja toimintatapojen kehittimistd niin, ettd keskiossd on lapsen etu. Varhaiskasva-
tuksen laadun kehittimistd voitaisiin edistda arvioinnin tulosten perusteella esimerkiksi
seuraavin keinoin:

Arviointiin osallistuneet varhaiskasvatuksen viranhaltijat ja opettajat esittivit huolensa siit4,
ettd kokeilun vakinaistuessa huomio voi kiinnittya liiaksi viisivuotiaisiin, mikd voi johtaa
varhaiskasvatuksen tarpeettomaan ikdkausijaotteluun. Varhaiskasvatuksen pedagogiikkaa
tulee kehittdd kokonaisuutena siten, ettd lasten yksilolliset tarpeet ja yksilollisesti etenevit
kehityksen ja oppimisen polut huomioidaan kaiken ikdisten lasten osalta.

Arviointiin osallistuneet viranhaltijat ja opettajat pohtivat, ettd esiopetuksen laajenemisen
my&td on mahdollista, ettd kelpoista henkildstod siirtyisi nykyistd enemman viisi- ja kuu-
sivuotiaiden esiopetusryhmiin. On huolehdittava siitd, ettd lain vaatimukset kelpoisesta
henkilostostd tdyttyvit esimerkiksi siten, ettd varhaiskasvatuksen opettajia on saatavissa
kaikenikiisten lasten lapsiryhmiin.

Tdssd arvioissa kuultu rajallista joukkoa varhaiskasvatuksen toimijoita. Jos pysyvampid rat-
kaisuja maksuttoman varhaiskasvatuksen tai esiopetuksen laajentamisen suhteen tehdéén,
asiassa on syytd kuulla monitieteellistd asiantuntija- ja tutkijajoukkoa ja varata valmisteluun
riittdvasti aikaa. Lapsivaikutusten ennakkoarviointia on tehtdvd aina varhaiskasvatusta ja
esiopetusta koskevia pddtoksid tehtdessd. Lisdksi on pohdittava huolellisesti, miten paa-
tokset vaikuttavat viisivuotiaiden ja heitd nuorempien lasten arkeen.

Mikaili kansallisella tasolla paadytdan siirtymain kokonaan tai osittain maksuttomaan var-
haiskasvatukseen, on selvitettivd, kuinka lisddntyneet kulut voidaan kattaa ja tarvittaessa
kompensoida kunnille nykyistd laajemmin:

Maksuttomuuden my6td yha useampi lapsi siirtyy varhaiskasvatuspalvelujen piiriin. Tarvitaan
keskustelua siitd, kuka vastaa (maksuttomasta) varhaiskasvatuksesta koituvista kustannuksista.
Yksityisen palvelun roolista osana varhaiskasvatusta ja esiopetusta on hyvi pohtia ja linjata
selkedimmin kansallisella tasolla. Lisdksi kustannusten kompensaatiota on syyta tarkastella
nykyistd monipuolisemmin, jotta esimerkiksi yksityisen varhaiskasvatuksen jdrjestdjille
maksettavat kompensaatiot ja tiloihin tarvittavat investoinnit tulevat huomioiduiksi.

Tavoite osallistumisasteen nostamisesta ei suoraan nikynyt kuntien varhaiskasvatuksen
budjeteissa. Laadukkaan varhaiskasvatuksen takaamiseksi osallistumisasteennostaminen
on hyvd huomioida varhaiskasvatukselle osoitetussa budjetissa paikallisesti sekd kansal-
lisella rahoituksella.
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Tdssd raportissa on arvioitu kokeilua sen toteuttamisen kanssa yhtdaikaisesti ja timan
vuoksi esimerkiksi kaikkia rekisteriaineistoja ei ole ollut vield saatavilla. Kokeilun vaiku-
tuksista ja syntyvistd kustannuksista on tidrked tehdd tarkempaa ja pidempddn ajanjaksoon
perustuvaa jdlkiarviointia, jossa hyddynnetddn muun muassa taloustieteellistd ja lapsuu-
dentutkimuksen erityisosaamista.
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Liite 1. Kokeilun ensimmaiseen ja toiseen
vaiheeseen osallistuneet kunnat

—
Kokeiluun osallistuva kunta Kokeilun ensimmainen vaihe (2018-2019) Kokeilun toinen vaihe (2019-2020)
Espoon kaupunki X
Forssan kaupunki X
Halsuan kunta X
Harjavallan kaupunki X X
Helsingin kaupunki X X
Hameenkyron kunta X
lisalmen kaupunki X
Joutsan kunta X
Jarvenpaan kaupunki X
Kempeleen kunta X X
Kirkkonummen kunta X X
Kiteen kaupunki X X
Kotkan kaupunki X X
Lahden kaupunki X
Laitilan kaupunki X
Leppavirran kunta X X
Liperin kunta X
Loviisan kaupunki X
Méntyharjun kunta X X
Oulun kaupunki X X
Ruskon kunta X
Salon kaupunki X X
Someron kaupunki X X
Sonkajérven kunta X X
Taivassalon kunta X
Tammelan kunta X
Toivakan kunta X
Turun kaupunki X X
Virolahden ja Miehikkalan X X

kunnat (yhteistoiminta-alue)

Kuntia yhteensa 19 26
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Liite 2. SISU-mallinnuksessa kaytetyt osamallit

—
Lyhenne
SAIRVAK Sairausvakuutuksen paivéraha ja vanhempainpéivaraha
TTURVA Tyottdmyysturva
KANSEL Kansanelakejérjestelméan kuuluvat etuudet
KOTIHTUKI Lasten kotihoidon tuki
OPINTUKI Opintotuki, opintotuen asumislisé ja opintolaina
VERO Tuloverotus
LLISA Lapsilisat, aitiysavustus ja elatustuet
ELASUMTUKI Elakkeensaajan asumistuki
ASUMTUKI Yleinen asumistuki
PHOITO Péivahoitomaksut
TOIMTUKI Toimeentulotuki

Tarkempi kuvaus osamalleista 16ytyy Tilastokeskuksen (2019) SISU-mallin kdyttdoppaasta.
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Liite 3. Kyselyyn vastanneiden huoltajien taustatietoja

—
kokeilukunta vertailukunta yhteensa
(n=1222) (n=1069) (n=2291)
Vastaajan sukupuoli % % %
mies 15,3 16,1 15,7
nainen 84,3 83,1 83,7
muu tai puuttuva tieto 0,4 0,7 0,6
Vastaajan aidinkieli
suomi 91,1 87,3 89,1
ruotsi 23 50 38
muu 6,5 7,7 7,2
Vastaajan ammatillinen koulutus
ei ammatillista koulutusta 44 3,6 40
ammattikoulu tai muu ammatillinen tutkinto 24,1 248 244
alempi korkeakoulututkinto 36,6 34,8 35,8
ylempi korkeakoulututkinto 349 36,8 35,8
Lasten maara perheessa
vahintaén yksi alle 3-vuotias perheessé 26,8 26,5 26,7
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Liite 4. Tietoja kyselyyn vastanneiden huoltajien tyotilanteesta

—
kokeilukunta vertailukunta yhteensa
Tydssékaynti % (n =1 069) % (n=1222) % (n=2291)
ei kay tydssa 224 21,3 219
kay tyossa 77,6 78,7 78,1
Voimassa oleva tydsuhde (n=1069) (n=1216) (n=2279)
ei 14,6 13,5 14,0
kylla 854 86,5 86,0
Tyosuhteen luonne (n=1069) (n=1222) (n=2291)
ei vakituista eika maaraaikaista tyota 15,0 13,8 14,4
vakituinen tyo 71,4 74,6 729
maaraaikainen tyo 13,6 11,5 12,6
Tyomuoto (n=10869) (n=1222) (n=2291)
ei sdannallista eiké osa-aikaista tyota 14,7 13,8 14,3
saannéllinen paivatyo 60,9 63,3 62,0
vuorotyd 13,2 12,2 12,7
séanndllinen ilta-, yo-, aamu- tai
viikonlopputy6 1,2 2,7 1,9
osa-aikatyd 55 5,6 55
muu tydaikamuoto 45 24 35
Henkilostoryhma (n=1053) (n=1197) (n=2250)
tyontekija 14,7 13,8 14,3
alempi toimihenkild 60,9 63,3 62,0
ylempi toimihenkild 13,2 12,2 12,7
johtaja 12 2,7 1,9
yrittdja 55 56 55
jokin muu 45 24 35
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Liite 5. Osallistumisasteet AVI-alueittain

Puoli vuotta ennen kokeilun alkua

Kokeilun alettua

Puoli vuotta kokeilun alkamisen

jélkeen

Muutos

AVl-alue

Eteld-Suomen AVI
Lounais-Suomen AVI
[t&-Suomen AVI

Lansi- ja Sis&-Suomen AVI
Pohjois-Suomen AVI

Lapin AVI

Yhteensa

Etela-Suomen AVI
Lounais-Suomen AVI
[t&-Suomen AVI

Lénsi- ja Sis&-Suomen AVI
Pohjois-Suomen AVI

Lapin AVI

Yhteensa

Etela-Suomen AVI
Lounais-Suomen AVI
[t&-Suomen AVI

Lansi- ja Sis&-Suomen AVI
Pohjois-Suomen AVI

Lapin AVI

Yhteensa

Eteld-Suomen AVI
Lounais-Suomen AVI
[t&-Suomen AVI

Lansi- ja Sisé-Suomen AVI
Pohjois-Suomen AVI

Lapin AVI

Yhteensa
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N
56
38
38
79
35
19
265
56
38
39
78
35
19
265
57
38
39
79
35
19
267
56
38
38
79
35
19
265

Keskiarvo
79,6
783
77,1
779
719
79,6
775
84,6
83,9
82,9
82,3
74,8
81,5
82,1
85,5
86,0
86,7
85,3
75,7
88,7
84,7

6,0
77
8,8
74
3,8
9,1
7,0

Keskihajonta
14,6
13,6
14,5
174
16,3
20,3
16,0
13,6
11,0
18,4
14,9
15,0
10,9
14,7
14,0
9,3
14,4
13,0
12,5
8,2
13,0
7,6
13,5
11,0
14,8
13,5
14,2
12,6



Liite 6. Osallistumisaste AVI-alueittain, Pohjois-
Suomen AVI verrattuna muihin AVI-alueisiin

—
Merkitsevyys  Selitysaste
B t (p-arvo) (R dj)
Vakio 92,5 0
Kokeiluun osallistuminen 9,206 0 0,918
Alle esiopetusikaisten lasten osuus vaestosta -1,641 0,005 0,891
Alle esiopetusikaisten lasten maara kunnassa 0 0,496 0,885
Pohjois-Suomen AVI-alue verrattuna muihin AVI-alueisiin -7,308 0,002 0,921 0,125

Selitettdva muuttuja: Viisivuotiaiden osallistumisaste puoli vuotta kokeilun alkamisen jalkeen

Liite 7. Osallistumisaste puoli vuotta kokeilun
alkamisen jdlkeen, regressiomallit

I

Malliin tulevat Merkitsevyys Selitysaste
Kuntaryhmé muuttujat B Keskivirhe t (p-arvo) (R? dj)
Maaseutumaiset
kunnat vakio 82,488 1,752 47,08 < 0,001

kokeiluun osallistuminen 14,147 6,679 2,118 0,038 0,046
Taajaan asutut
kunnat Vakio 83,497 1,494 55,894 < 0,001

kokeiluun osallistuminen 10,729 4,485 2,392 0,019 0,049

Selitettdva muuttuja: Viisivuotiaiden osallistumisaste puoli vuotta kokeilun alkamisen jélkeen
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Liite 8. Osallistumisaste puoli vuotta kokeilun alkamisen
jalkeen, regressiomallista poisjadneet muuttujat

Merkit-

Kunta- Sevyys

ryhma Mallista poisjaaneet muuttujat B t (p-arvo)

Maaseutu-

maiset Kunta maksaa kotihoidon tuen kuntalisa kéytossé -038b  -0,326 0,745
Kunta maksaa kotihoidon tuen kuntalisén sisaruslisa yli kolmevuotiaille ,097b 0,837 0,405
Kuntalisdssa on sisarusten kotihoitoon liittyva ehto -022b  -0,187 0,852
Kotihoidon tuen kuntalisan suuruus alle kolmevuotiaille -070b  -0,605 0,547
Kunta on ottanut kayttédn suuremman suhdeluvun -002b  -0,018 0,986
Kunta on rajannut subjektiivista oikeutta ,089b 0,766 0,446
Tydllisyysaste -036b  -0,313 0,755
Taloudellinen huoltosuhde -076b  -0,661 0,511
Opetus- ja kulttuuritoiminta yhteensa, nettokayttokustannukset ,005b 0,041 0,967
Sosiaali- ja terveystoiminta yhteensa, nettokayttokustannukset ,135b 1,161 0,249
Vieraskielisten viisivuotiaiden lasten osuus kaikista kunnan viisivuotiaista ,105b 0913 0,365

Taajaan

asutut Kunta maksaa kotihoidon tuen kuntalisa kaytossa -054b 0,521 0,604
Kunta maksaa kotihoidon tuen kuntalisén sisaruslisa yli kolmevuotiaille -,015b -0,14 0,889
Kuntalisassa on sisarusten kotihoitoon liittyva ehto -080b 0,782 0,436
Kotihoidon tuen kuntalisan suuruus alle kolmevuotiaille -043b  -0,421 0,675
Kunta on ottanut kayttédn suuremman suhdeluvun -036b  -0,348 0,728
Kunta on rajannut subjektiivista oikeutta ,036b 0,354 0,724
Tyéllisyysaste ,106b 1,045 0,299
Taloudellinen huoltosuhde -064b  -0,631 0,529
Opetus- ja kulttuuritoiminta yhteensa, nettokayttokustannukset -,104b -1,01 0,315
Sosiaali- ja terveystoiminta yhteens, nettokayttokustannukset ,071b 0,697 0,488
Vieraskielisten viisivuotiaiden lasten osuus kaikista kunnan viisivuotiaista -080b  -0,783 0,436

a Selitettdva muuttuja: Viisivuotiaiden osallistumisaste puoli vuotta kokeilun alkamisen jalkeen

b Malliin otetut muuttujat: (Vakio), kokeiluun osallistuminen
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Liite 9. Viisivuotiaiden osallistumisasteessa
tapahtuneet muutokset, regressiomallit

Kuntaryhmé Selittédvat muuttujat B Keskivirhe t Merkitsevyys Selitys-
(p-arvo) aste
2
(R2,)
Maaseutumaiset Vakio 11,352 2,32 4,893 <0,001
kunnat
Kotihoidon tuen -0,077 0,034 -2,268 0,026 0,054
kuntalisan suuruus
alle 3v
Taajaan asutut Vakio 5,629 0,815 6,91 < 0,001
kunnat
Kokeiluun osallistuminen 14,179 2,446 5,797 <0,001 0,262
Kaupunkimaiset Vakio 0,146 1,68 0,087 0,931
kunnat
Kunta maksaa 5,064 2,264 2,236 0,030
kotihoidon tuen kuntalisa
Subjektiivisen oikeuden 4,469 2,016 2,217 0,031 0,137

rajaus

a Selitettdva muuttuja: Osallistumisen muutos
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Liite 10. Viisivuotiaiden osallistumisessa tapahtuneet

muutokset, regressiomallista poisjaaneet muuttujat

Kuntaryhmé Mallista poisjatetyt muuttujat B t Merkitsevyys
(p-arvo)
Maaseutumaiset kokeiluun osallistuminen ,191b 1,686 0,096
kunnat
kunta maksaa kotihoidon tuen kuntalisaa ,316b 0,667 0,507
kunta maksaa kotihoidon tuen kuntalisan sisaruslisaa yli -,005b -0,038 0,970
3-vuotiaille
kuntalisassa on sisaruksiin liittyva ehto ,091b 0,623 0,535
kunta on ottanut k&yttd6n suuremman suhdeluvun ,019b 0,161 0,873
subjektiivisen oikeuden rajaus -,068b 0,594 0,554
kunnassa on kaytdssa varhaiskasvatuksen palveluseteli -,018b -0,156 0,877
tydllisyysaste ,004b 0,036 0,972
taloudellinen huoltosuhde -,049b -0,417 0,678
opetus- ja kulttuuritoiminta yhteensa, -,092b -0,796 0,429
nettokdyttokustannukset
sosiaali- ja terveystoiminta yhteensa ,175b 1,482 0,143
vieraskielisten viisivuotiaiden lasten osuus kaikista -,157b -1,38 0,172
kunnan viisivuotiaista
Taajaan asutut kunta maksaa kotihoidon tuen kuntalisaa ,014c 0,158 0,875
kunnat
kunta maksaa kotihoidon tuen kuntalisan sisaruslisaa yli ,006c 0,064 0,950
3-vuotiaille
kuntalisassa on sisaruksiin liittyva ehto ,101c 1,125 0,263
kunta on ottanut k&yttd6n suuremman suhdeluvun ,050c 0,558 0,578
subjektiivisen oikeuden rajaus -,060c -0,671 0,504
kunnassa on kaytdssa varhaiskasvatuksen palveluseteli -,079c -0,881 0,381
tydllisyysaste ,015¢ 0,163 0,871
taloudellinen huoltosuhde ,023¢ 0,258 0,797
opetus- ja kulttuuritoiminta yhteensa, -,063c -0,694 0,49
nettokdyttokustannukset
sosiaali- ja terveystoiminta yhteensa, ,019¢ 0,213 0,832
nettokayttokustannukset
vieraskielisten viisivuotiaiden lasten osuus kaikista -,034c -0,381 0,704
kunnan viisivuotiaista
kotihoidon tuen kuntalisan suuruus alle kolmevuotiailla -,032c -0,353 0,725

lapsilla
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Kuntaryhmé

Kaupunkimaiset
kunnat

Mallista poisjatetyt muuttujat

kokeiluun osallistuminen

kunta maksaa kotihoidon tuen kuntalisan sisaruslisaa yli
3-vuotiaille

kuntalis&ssé on sisaruksiin liittyvé ehto

kunta on ottanut kayttd6n suuremman suhdeluvun
kunnassa on kaytdssé varhaiskasvatuksen palveluseteli
tyllisyysaste

taloudellinen huoltosuhde

opetus- ja kulttuuritoiminta yhteensa,
nettok&yttokustannukset

sosiaali- ja terveystoiminta yhteensa,
nettokdyttokustannukset

vieraskielisten viisivuotiaiden lasten osuus kaikista
kunnan viisivuotiaista

kotihoidon tuen kuntalisan suuruus alle kolmevuotiailla
lapsilla

J47e

-,038e

,13%
-,145¢
199
-,036e
-,019%
-,030e

-122¢

,207e

,084e

t

1,075

0,251

0,863

-0,951

1,442

0,257
0,131
0,219

0,876

1,452

0,245

Merkitsevyys
(p-arvo)

0,288

0,803

0,392
0,347
0,156
0,798
0,896
0,828

0,385

0,153

0,807
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Liite 11. Maksuttoman varhaiskasvatuskokeilun
ensimmaisen vaiheen kustannusvaikutukset

Kiinteiden vaikutusten paneeliregressio-estimaatit. Selitettdvd muuttuja logaritmoitu luonnolli-
sella logaritmilla, joten kerroin ilmaisee prosentuaalisen muutoksen. Vertailukuntina 1. vaiheen

vertailukunnat.

Vuosi (vertailu: 2015)
2016

2017

2018

kokeilu*2018

Vakio

R?
Log likelihood

Sigma u

sigma e

Rho

Havaintojen lukumaara

Kuntien lukumaara

Keskim.

toimintakulut

0
02065
(.01529)

-02327
(.02308)

01271
(.02895)

-03494
(.03595)

2.365
(01117)

.003508
173.5
2345

09127
8684
152
39

Toimintakulut- Keskim.
toimintatuotot nettokaytto-
kustannukset
0 0
02045 .01863
(.01572) (.01605)
-.02221 -.02326
(.02418) (.02364)
.03585 .02985
(.02832) (.02714)
-.03374 -.02694
(.03636) (.03613)
2.205%** 2.234%**
(.01182) (.01149)
.01165 01593
169.1 170.8
.1488 1409
.09391 .09289
715 6971
152 152
39 39

Klusterikorjatut keskivirheet suluissa. * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001
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Toimintakulut/
1-6-vuotiaat
0
.02545**
(.008512)

05277+
(01313)

1247
(.01368)

004847
(.02067)

2,076
(.00742)

.03668
275.1
2198
.04875
9531
156
39



Liite 12. Maksuttoman varhaiskasvatuskokeilun
vaikutus maksutuottoihin

Kiinteiden vaikutusten paneeliregression tulokset. Selitettdvd muuttuja on logaritmoitu luonnol-
lisella logaritmilla, joten kerroin ilmaisee prosentuaalisen muutoksen. Vertailukuntina 1. vaiheen
vertailukunnat.

Keskimaaraiset toimintakulut

Vuosi (vertailu: 2015)

2016 .03353
(.01753)
2017 .01306
(.02508)
2018 -.2352*
(.08443)
kokeilu*2018 .002964
(.08485)
Vakio 6069
(.01943)
R2 1024
Log likelihood 92.69
Sigma u 2967
sigma e 1542
Rho 7875
Havaintojen lukumaara 151
Kuntien lukumaara 38

Keskivirheet suluissa * p < 0,05, ** p < 0,01, ** p < 0,001
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