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Esipuhe

Lasten päivähoidon maksujen määräytymisperusteena olevaa lakia muutettiin vuoden 
2008 elokuussa. Samalla muutettiin myös päivähoidon henkilöstöä koskevaa asetusta. 
Lakiuudistuksen esittelyssä edellytettiin, että uudistuksen vaikutuksia tullaan arvioi-
maan. Sosiaali- ja terveysministeriö tilasi tämän selvitystyön Terveyden ja hyvinvoin-
nin laitokselta, jossa tutkimusta ryhdyttiin tekemään Terveys- ja sosiaalitalouden yk-
sikössä vuonna 2009. Tutkimustyö eteni vaiheittain niin, että tutkimuksen väliraportti 
luovutettiin ministeriölle vuoden 2010 lopulla ja tämä painettu ja verkossa julkaistava 
loppuraportti valmistui vuoden 2012 alussa.

Käsillä olevaan tutkimushankkeen loppuraporttiin on koottu yhteen hankkeen eri vai-
heissa tarkastelussa olleet tutkimuskohteet. Raportti onkin laaja katsaus päivähoito-
järjestelmän ja sen maksujärjestelmän tilaan ja kehitykseen. Raportin alkupuolella on 
kuvattu yksityiskohtaisesti päivähoidon maksujärjestelmä ja siinä tapahtuneet muutok-
set. Maksujärjestelmän muutosten vaikutuksia on tarkasteltu sekä lapsi- että perhekoh-
taisten maksujen näkökulmasta. Kuntien saamien maksutulojen kasvattaminen oli yk-
si uudistuksen keskeisistä tavoitteista ja siihen on tässä raportissa kiinnitetty erityistä 
huomiota. Päivähoitoasetuksen muutosta ja sen vaikutuksia mm. henkilöstöresurssei-
hin ja vanhempien työllistymiseen on tarkasteltu raportissa omana kokonaisuutenaan. 
Varsinaisten tutkimuskysymysten lisäksi raportissa on kuvattu kuntien päivähoidosta 
vastaavien johtajien näkemyksiä päivähoidon tulevaisuudesta ja haasteista. 

Tutkijat haluavat kiittää Sosiaali- ja terveysministeriön perheverkoston virkamiehiä 
rakentavista kommenteista. Kuntien edustajia halutaan kiittää haastavan aineistonke-
ruun onnistuneesta toteuttamisesta.

Maaliskuussa 2012

Tekijät
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Tiivistelmä

Eero Siljander, Antti Väisänen, Ismo Linnosmaa ja Seppo Sallila (2012) Päivähoidon 
maksu-uudistus: Tutkimus uudistuksen vaikutuksista maksuihin, kysyntään, käyttöön, 
kuntatalouteen ja henkilöresursseihin. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL). Ra-
portti 7/2012. 63 sivua. Helsinki 2012. ISBN  978-952-245-589-5 (painettu); ISBN 978-
952-245-590-1 (verkko).

Päivähoidon maksujen määräytymisperusteita koskevaa lakia uudistettiin 1.8.2008 al-
kaen. Samalla muutettiin myös henkilöstömitoitusta koskevaa asetusta lasten päivähoi-
dosta. Uudistuksilla pyrittiin korjaamaan maksujen jälkeenjääneisyyttä ja helpottamaan 
pienituloisten perheiden maksutaakkaa ja pienten lasten vanhempien työllistymistä. Ta-
voitteena oli myös lisätä kuntien saamia maksutuloja.  

Tässä tutkimuksessa selvitettiin maksu-uudistuksen vaikutuksia perheiden ja 
kuntien talouteen. Tulosten perusteella voidaan esittää, että päivähoidon lapsikohtai-
set kuukausimaksut ovat keskimäärin nousseet 9,6 prosenttia vuosien 2007 ja 2009 vä-
lillä. Maksut ovat nousseet eniten suurituloisilla ja vähiten tulojakauman pienitulois-
ten päässä. Pienituloisten lisäksi maksu-uudistuksesta ovat hyötyneet myös yli 4 lapsen 
perheet. Tätä pienemmillä perheillä maksut ovat keskimäärin nousseet. Yksinhuoltaji-
en maksut ovat myös selvästi alhaisemmat kuin kahden vanhemman lapsilla. Palkan-
saajapariskuntien osalta asiakasmaksujen alennukset kohdistuvat noin 10 prosentil-
le kohdeväestöstä. Päivähoidon maksujärjestelmässä jo hieman keskimääräistä tuloa 
enemmän ansaitsevat perheet (40 % kaikista perheistä) päätyvät maksamaan suurim-
pia päivähoidon maksuja. 

Perimättä jätettävien laskennallisten maksujen määrä (ns. nollamaksuluokka) on 
kasvanut neljä prosenttiyksikköä ja toisaalta korkeinta mahdollista maksua maksavien 
osuus on laskenut seitsemän ja puoli prosenttiyksikköä vuosina 2007−2010. 

Tulosten mukaan päivähoidon asiakasmaksut ovat jakautuneet regressiivisesti, 
toisin sanoen pienituloiset maksavat tuloihin suhteutettuna enemmän kuin suuritu-
loiset. Maksu-uudistuksen ja tulojakaumassa tapahtuneiden muutosten seurauksena 
regressiivisyys on kuitenkin vähentynyt merkittävästi vuosien 2007−2009 välillä. Mak-
su-uudistuksella on onnistuttu korjaamaan maksujen jälkeenjääneisyyttä ja lisäämään 
maksujärjestelmän progressiivisuutta. 

Asetuksella lasten päivähoidosta säädetään päivähoidon henkilöstömitoituksis-
ta. Sen muutoksella 2008 pyrittiin lisäämään joustoa päivähoidon hakuaikoihin ja no-
peuttamaan vanhempien työllistymistä ja kouluttautumista. Kunnille annettiin ase-
tuksen muutoksen myötä mahdollisuus väliaikaiseen poikkeamiseen lakisääteisistä 
henkilöstörajoista. Uudistuksen vaikutuksia pienten lasten vanhempien työllisyyden 
muutokseen on kuntakyselyn mukaan verrattain pieni, noin 10−20 prosentissa kun-
nista on havaittavissa selviä muutoksia. Tulonjakoaineiston perusteella voidaan esittää, 
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että pienten lasten vanhempien työllisyys on heikentynyt vuosien 2008−2009 finans-
sikriisin aikana hieman enemmän kuin muilla. Suoritetun kuntakyselyn perusteella 
henkilöstöasetuksen muutoksella ei ole ollut yhtenäistä koko maan kattavaa vaikutus-
ta kuntien päivähoidon henkilöstömitoituksiin, vaan lasten päivähoidon henkilöstöstä 
esiintyy paikoittain suuria rekrytointiongelmia. Erityislastentarhanopettajista esiintyy 
lähes kroonista vajetta. Tulevaisuudessa osaavan henkilöstön riittävät koulutusmäärät 
ja koulutuksen laatu korostuvat, kun lapsi-ikäluokkien ennustetaan kasvavan. 

Avainsanat: päivähoito, asiakasmaksut, maksu-uudistus, henkilöstöasetus, perhe, kun-
ta, henkilöstö, talous.
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Päivähoidon maksu-uudistus

1	 Johdanto  

Päivähoito tuli subjektiiviseksi oikeudeksi kaikille alle kouluikäisten lasten vanhem-
mille vuonna 1996. Syyt tähän olivat työ- ja elinkeinopoliittiset, sillä uudistuksella ha-
luttiin edistää pienten lasten vanhempien työllisyyttä ja työssäkäyntimahdollisuuksia. 
Vuoden 1997 elokuussa päivähoitomaksut yhdenmukaistettiin pienten lasten hoitojär-
jestelmän uudistuksen yhteydessä [1,60]. Maksuperusteet yhtenäistettiin valtakunnalli-
siksi siten, että maksut alettiin määritellä perheen koon ja tulojen perusteella prosentti-
perusteisesti. Siten päivähoidon asiakasmaksulainsäädäntö on varsin nuorta ja ulottuu 
vain 16 vuoden taakse.

Ennen vuoden 1997 uudistusta maksut määräytyivät asetuksella säänneltyjen 
maksuluokkien mukaan siten, että kunnat päättivät itsenäisesti maksuluokkien tulora-
joista. Uudistuksessa päivähoidon enimmäismaksua alennettiin 1 430 markasta 1 000 
markkaan. Perheen koon määrittelyssä otettiin tuolloin huomioon enintään kaksi las-
ta, jotka ovat subjektiivisen päivähoito-oikeuden piirissä. Muutoksen seurauksena mo-
nilapsisten perheiden maksut nousivat, kun taas parempituloisten ja enintään kahden 
lapsen perheiden päivähoitomaksut pääsääntöisesti alenivat. 

Päivähoidon maksujen määräytymistä on tarkistettu Suomessa 2000-luvulla vuo-
sina 2002, 2008 ja 2010. Vuoden 2008 tarkistuksen yhteydessä maksut ja niitä määrittä-
vät tulorajat sidottiin sosiaali- ja terveystoimen hintaindeksiin ja yleiseen ansiotasoin-
deksiin. Nykyjärjestelmässä päivähoidon maksuja tarkistetaan kahden vuoden välein 
indeksikorostusten muodossa, ja ensimmäinen indeksikorotus tehtiin vuonna 2010. 
Näillä uudistuksilla on pyritty siihen, että päivähoidon maksut seuraisivat yleistä hin-
tojen ja palkkojen kehitystä. 

Tässä raportissa tarkastellaan elokuun alussa vuonna 2008 voimaantulleen päivä-
hoidon maksu-uudistuksen vaikutuksia perheiden ja kuntien talouteen sekä päivähoi-
don talouden pidempiä kehityssuuntia. Elokuun 1.päivä 2008 voimaan astuneet lasten 
päivähoidon maksuja koskevat uudistukset muuttivat sekä asiakasmaksujen porrastuk-
sia että perheen määritelmää laissa. Raportissa tarkastellaan maksu-uudistuksen vaiku-
tuksia perhekohtaisiin maksuihin, päivähoidon kysyntään, kuntien päivähoidon mak-
sutuottoihin, menoihin ja henkilöstöresursseihin. Koska aiemmissa lakiteksteissä on 
maksujen määräytymisperusteina käytetty tulorajoja maksuporrastusten sijaan, mak-
suporrastuksilla ja tulorajoilla tarkoitetaan tässä raportissa samaa asiaa.  

1.1	 Päivähoidon kysynnän ja käytön kehitys 
Pienten lasten hoidon julkisen tuen taloudellinen päävastuu siirtyy sosiaalivakuutuk-
sesta kuntatalouden piiriin, kun vanhempainrahakausi päättyy lapsen saavuttaessa 9– 
10 kuukauden iän. Alle 3-vuotiaiden lasten vanhemmat voivat valita lapselle kunnan 
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järjestämän päivähoitopaikan tai jäädä itse hoitamaan lasta kotiin ja hakea kunnallista 
kotihoidon tukea tai ostaa yksityisiä päivähoitopalveluja yksityisen hoidon tuen kom-
pensoimana. Näiden lisäksi perheille maksetaan kunnasta riippuen kuntakohtaista ko-
tihoidon ja yksityisen hoidon kuntalisää [9]. Kuntien kannalta vapaaehtoisten kunta-
lisien maksaminen on yleistynyt selvästi toteutetun kuntakyselyn perusteella vuosina 
2007–2009 [14].  

Kuntien päivähoidon käyttökustannukset ovat kasvaneet 1990-luvun puolivälistä 
saakka muutamaan vuotta lukuun ottamatta (kuvio 1). On kuitenkin samalla huomat-
tava, että vaikka päivähoidon nimelliset käyttökustannukset ovat kasvaneet, niin reaa-
lisesti päivähoitoon on käytetty viime vuosina kuntien taloudellisia resursseja saman 
verran kuin 1990-luvulla. Suhteutettuna sosiaalitoimen hintaindeksiin menot eivät ole 
reaalisesti muuttuneet viime vuosia lukuun ottamatta (kuvio 1). Käytännössä tämä tar-
koittaa sitä, että rahoitus on kasvanut hinta- ja palkkakehityksen mukaisesti. Vuodes-
ta 2004 lähtien päivähoidon reaaliset käyttökustannukset ovat kuitenkin hiukan kasva-
neet ja ne saavuttivat vuoden 1995 tason vuonna 2008. Käyttötuotot ovat myös samaan 
aikaan kasvaneet hieman, mutta mistään merkittävistä muutoksista ei voida tässä yh-
teydessä puhua.
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Kuvio 1.1 Kunnallisen päivähoidon käyttökustannukset ja -tuotot 1995-2010

Kuvio 1. Kunnallisen päivähoidon käyttökustannukset ja -tuotot 1995–2010. 
Lähde: [9].
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Kunnallisen päiväkotihoidon ja kotihoidon yleisyys on kasvanut 2000-luvulla, kun taas 
kunnallisen perhepäivähoidon yleisyys on vähentynyt samalla ajanjaksolla [6]. Kunnat 
ovat kannustaneet perheitä kotihoitoon tai yksityiseen hoitoon kotihoidon tuen ja yk-
sityisen hoidon tuen lisäksi maksettavilla vapaaehtoisilla kuntalisillä. Kuntakohtaisten 
lisien kehitys on ollut voimakasta erityisesti suurimmissa kaupungeissa ja niiden ym-
päryskunnissa, joissa muuttovoiton ja syntyvyyden kasvun myötä kunnalliset resurssit 
ovat joutuneet yhä tiukemmalle [14]. 

Päivähoitoiässä olevien 0–6-vuotiaiden lasten osuus väestöstä on vähentynyt ai-
na vuoteen 2004 asti mutta lähtenyt tämän jälkeen loivaan kasvuun [6]. Erityises-
ti 0–3-vuotiaiden osuus koko väestöstä on kasvanut 3,0 prosenttia ja päivähoitoiäs-
sä olevien 0–6-vuotiaiden osuus 1,7 prosenttia vuosina 2005–2009 [6]. Vuonna 2009 
0−6-vuotiaiden lasten osuus väestöstä oli 7,7 prosenttia, lapsia oli tuolloin kaikkiaan 
414 405. Tilastokeskuksen väestöennusteen perusteella väestöosuus kasvaa 7,9 prosent-
tiin tai 430 001 lapseen vuoteen 2015 mennessä ja edelleen ko. ikäryhmään kuuluvien 
lasten lukumäärän ennustetaan kasvavan noin 26 000 lapsella vuoteen 2020 mennessä. 

Kunnallisen päiväkotihoidon asiakasmäärät ovat kasvaneet vuodesta 2005 asti, 
mutta perhepäivähoidossa olleiden määrä on laskenut. Näin ollen kunnallisessa päi-
vähoidossa olleiden lasten osuus laski hieman vuonna 2009 (kuvio 2). Yhä suurempi 
osuus sekä erittäin pienistä että jo varttuneemmista lapsista on nykyään kunnallises-
sa päivähoidossa. Yhteensä lähes 60 prosenttia päivähoitoikäisistä lapsista on kunnalli-
sessa päivähoidossa. Tämä siitäkin huolimatta, että kunnat ovat kannustaneet perheitä 
lasten kotihoitoon kuntalisillä. Kunnallisessa perhepäivähoidossa olevien lasten mää-
rä on laskenut samana ajanjaksona. Päivähoidossa olevien osuus on kasvanut tasaises-
ti subjektiivisen oikeuden voimaantulon jälkeen. Erityisesti 2000-luvulla kasvu on ollut 
noin 10 prosenttiyksikön luokkaa. Kunnallisessa päivähoidossa olevien osuus 1–2-vuo-
tiaiden ikäluokasta oli noin 35 prosenttia ja 3–5-vuotiaiden ikäluokasta oli noin 63 pro-
senttia vuonna 2009.
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Kuvio 1.2 Kunnallisessa päivähoidossa olleet, % vastaavanikäisestä väestöstä, 1997-2010

Kuvio 2. Kunnallisessa päivähoidossa olleet, % vastaavanikäisestä väestöstä, 1997–2010. 
Lähde: [9]

Kuntakohtaiset pienten lasten hoidon kuntalisät ovat olleet 2000-luvun alusta lähtien 
kasvussa. Kuntakohtaista lisää saavia perheitä oli vuonna 2010 noin 60 000, eli lähes 
kaksinkertainen määrä verrattuna vuoteen 1998 (kuvio 3). Samaan aikaan pienten las-
ten hoidon tukea saavien perheiden lukumäärä on kasvanut myös 15 000 perheellä (12 
%). Kotihoidon tuen saajien määrä on pysynyt lähes samana ja viime vuosien kasvu on 
kohdistunut yksityisen hoidon tukeen. Vuonna 2008 kotihoidon tuen saajien määrä 
laski selvästi, mutta yksityisen hoidon tuen saajien määrä kasvoi edelleen [18]. Vuosi-
na 2009 ja 2010 kotihoidon tuen saajien määrä on jälleen kasvanut. Suurten kaupunki-
en johdonmukaisena toiminta-ajatuksena on viime vuosina ollut näiden tukien saajien 
lukumäärän kasvattaminen [14], ja tässä on kuvion 3 perusteella onnistuttu kohtuulli-
sen hyvin. Näin on lievitetty kunnalliseen päivähoitoon kohdistuvia henkilöstö- ja re-
surssipaineita (katso luku 6.).
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Kuvio 3. Pienten lasten hoidon tuet ja kuntalisät vuosina 1998–2010. 
Lähde: [9].

1.2	 Maksulakimuutoksen ja päivähoitoasetuksen  
		  muutoksen tavoitteet
Päivähoidosta säädetään päivähoitolaissa [3], päivähoidon maksuista laissa sosiaali- ja 
terveydenhuollon asiakasmaksuista [4] ja päivähoidon henkilöstömitoituksesta asetuk-
sessa lasten päivähoidosta [5]. Elokuun alussa vuonna 2008 toteutetun lakimuutoksen 
[2] ja henkilöstöasetuksen muutoksen [6] tavoitteena oli korjata asiakasmaksujen jäl-
keenjääneisyyttä [1]. Asiakasmaksut ja niitä määrittävät kotitalouksien tulorajat olivat 
pysyneet muuttumattomina vuoden 2002 maksu-uudistuksen jälkeen. Tämän seurauk-
sena päivähoitomaksun enimmäismäärää vähemmän maksavien maksut olivat nous-
seet, kun enimmäismäärää jo maksavien kotitalouksien maksut olivat säilyneet abso-
luuttisesti ennallaan. 

Uuden lain myötä päivähoidon maksuihin ja tulorajoihin tehtiin indeksikorotuk-
set, jotka toteutetaan jatkossa joka toinen vuosi. Lasten päivähoidon maksut sidottiin 
sosiaali- ja terveystoimen hintaindeksiin ja päivähoitomaksujen tulorajat yleiseen an-
siotasoindeksiin. Ennen lakiuudistusta maksujen määräytymisperusteena olevaan per-
hekäsitteeseen kuului vanhempien lisäksi ainoastaan alle kouluikäiset lapset. Uudessa 
laissa perheeseen lasketaan kuuluvaksi vanhempien lisäksi kaikki alle 18-vuotiaat lap-
set eikä siis vain alle kouluikäiset [4].
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Hallituksen esityksen yhtenä tavoitteena oli myös helpottaa lapsen siirtymistä osa-
aikaisesta hoidosta kokoaikaiseen hoitoon [1]. Tästä tavoitteesta on säädetty tarkem-
min päivähoitoasetuksessa (ks. [5, 6]). Muutetun asetuksen mukaan kunnan on järjes-
tettävä osa-aikahoidosta kokoaikahoitoon siirtyvän lapsen hoito välittömästi saatuaan 
ilmoituksen tarpeen muutoksesta. Perusteltuja syitä tähän tarpeen muutokseen ovat 
vanhempien ennakoimattomat työllistymiset, opinnot tai koulutus. Tässä yhteydessä 
voidaan lyhytkestoisesti poiketa päivähoidon lainsäädännön henkilöstöä koskevista vä-
himmäisvaatimuksista (lakisääteiset ryhmäkoot).

Alustavasti lain arvioitiin vaikuttavan niin, että maksut nousevat suurituloisilla 
pariskunnilla ja laskevat pienituloisilla pariskunnilla ja yksinhuoltajilla. Erityisesti pie-
nituloisten ja monilapsisten perheiden ennakoitiin hyötyvän muutoksista [1]. Edus-
kunnan Sosiaali- ja terveysvaliokunta liitti hallituksen esitykseen seuraavat lasten päi-
vähoitoa koskevat lausumat [ks. 1], jotka eduskunta sittemmin vahvisti:

1)	 Eduskunta edellyttää, että päivähoitomaksujen rakenteelliset ongelmat kartoitetaan 
päivähoitolain kokonaisuudistuksen yhteydessä ja ne pyritään korjaamaan – esi-
merkiksi tulorajojen porrastusta lisäämällä – siten, että korkeinta maksua perittäi-
siin vain palkansaajien keskiansiot ylittäviltä perheiltä ja että maksut nykyistä tar-
kemmin määräytyisivät hoitoaikojen perusteella.

2)	 Eduskunta edellyttää, että nyt hyväksyttävän maksu-uudistuksen vaikutuksia päi-
vähoitohenkilöstön mitoitukseen, pienten lasten äitien työssäkäyntiin ja erityisesti 
eri asiakasryhmien palvelujen käyttöön seurataan.

Tässä tutkimusraportissa on selvitetty päivähoidon maksu-uudistuksen ja päivähoito-
asetuksen muutoksen tavoitteita ja vaikutuksia. Raportti etenee niin, että seuraavassa 
luvussa esitellään tutkimustyötä ja käytettyjä tutkimusaineistoja. Luvussa kolme käy-
dään yksityiskohtaisesti läpi päivähoidon maksujärjestelmä ja siinä tapahtuneet muu-
tokset. Samalla esitetään tuloksia muutosten vaikutuksista maksuihin. Luvussa neljä 
tarkastellaan tilannetta kuntien ja kuntatalouden näkökulmasta. Viidennessä luvussa 
käydään läpi kuntiin suunnatun kyselyn tuloksia. Kuudes luku käsittelee päivähoitoase-
tuksen muutosta ja sen vaikutuksia. Seitsemännessä luvussa käydään läpi kunnista saa-
tua palautetta ja päivähoidon kehittämisideoita. Lopuksi esitetään yhteenveto ja johto-
päätökset raportin tuloksista.   
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Tämän tutkimuksen tavoitteena on tarkastella vuonna 2008 toteutetun päivähoidon 
maksu-uudistuksen vaikutuksia perheiden ja kuntien talouteen. Tutkimuksen teemat 
voidaan jakaa neljään osaan. Ensinnäkin, tarkastelemme sitä, miten uudistus on muut-
tanut maksuja lapsikohtaisesti, perheittäin ja tuloluokittain? Kenen maksut ovat nous-
seet ja kenen laskeneet maksuperusteiden muutosten jälkeen? Mitkä ovat olleet vai-
kutukset köyhyysrajalla ja sen alla eläville? Entä miten yksinhuoltajien maksut ovat 
muuttuneet? Toinen arvioinnin kokonaisuus koskee kuntia ja kuntien taloutta. Miten 
kuntien maksutulot ja palvelumenot ovat muuttuneet? Onko kehitys ollut tasaista ko-
ko maassa? Kolmas kokonaisuus tarkastelee maksu-uudistuksen vaikutuksia palvelujen 
kysyntään? Mitkä ovat vaikutukset lasten kotihoidon yleisyyteen ja yksityisen hoidon 
käyttöön? Neljäntenä teemana arvioidaan henkilöstöasetuksen muutoksen vaikutuk-
sia. Mitkä ovat kunnallisen päivähoidon henkilöstöresurssit ja miten asetuksen muu-
tos on vaikuttanut niihin? Miten asetuksen muutos on vaikuttanut vanhempien työlli-
syyteen? 

Edellä esitettyjen yleisten teemojen pohjalta tutkimukselle asetettiin seuraavia tut-
kimuskysymyksiä. Tavoitteena on selvittää,

1)	 Miten maksujen määräytymisperusteiden muutokset ovat vaikuttaneet maksuihin 
eri tuloluokissa, ja mitkä ovat vaikutukset perheiden taloudellisiin tilanteisiin? 

2)	 Kuinka nollamaksuluokassa ja korkeimmassa maksuluokassa olleiden perheiden 
lukumäärät ovat muuttuneet?

3)	 Mitkä ovat keskimääräiset lapsi- ja perhekohtaiset maksut ja miten ne ovat muut-
tuneet? 

4)	 Mitä vaikutuksia maksujen muutoksilla on ollut kuntien talouteen?
5)	 Mitä vaikutuksia hakuaikojen lyhenemisellä on ollut päivähoidon henkilöstömi-

toitukseen. Millainen henkilöstökehitys on ollut yleisesti ja mikä on rekrytointiti-
lanne kunnissa? 

6)	 Miten kunnallisen päivähoidon kysyntä on kehittynyt suhteessa muihin palvelu
muotoihin sekä muutosten vaikutuksia vanhempien aktiivisuuteen työmarkki-
noilla?

7)	 Miten asiakasmaksut, muutokset palvelujen kysynnässä ja henkilöstön mitoituk-
sessa vaihtelevat alueellisesti?

8)	 Mitkä ovat kunnallisen päivähoidon maksujen ja käytön kehittämistarpeet? ts. Mi-
ten kunnat itse näkevät päivähoidon maksut ja palvelurakenteet, ja mitä vaikutuk-
sia näiden muutoksilla voi olla?
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2.1 	 Aineistot ja menetelmät
Päivähoidon loppuraportissa käytettiin useita eri tutkimusaineistoja: THL:n kuntakyse-
lyä kaikkiin Manner-Suomen kuntiin vuonna 2010, Tilastokeskuksen, THL:n ja Kelan 
päivähoidon tilastoja ja kuntataloutta koskevia aikasarjoja vuosille 2007–2010 sekä SO-
MA-mikrosimulaatiomallin tulonjakoaineistoa vuosille 2007–2009. Näiden aineistojen 
lisäksi päivähoidon ajankohtaisia henkilöstöresursseja selvitettiin pikakyselyllä ns. Kuu-
sikko-kuntiin vuonna 2011 (ks. luku 2.2.1). Kuntakyselyillä kerätyt ja rekistereistä saata-
vat keskeiset tiedot yhdistettiin tilastollisia analyyseja varten. Maksujen jakaumaa kos-
kevat empiiriset tarkastelut tehtiin Tilastokeskuksen tulonjakoaineistolla samoin kuin 
maksujen progressiivisuutta kuvaavan Kakwani-indeksin mikrosimuloinnit. Perustelu-
na erillisen kuntakyselyn ja siihen liittyvän henkilöstöselvityksen tekemiselle on päi-
vähoidon SOTKAnet ja Altika-tietokantojen tietojen yleisluonteisuus ja hoitoilmoi-
tustyyppisten rekisteriaineistojen puuttuminen käsillä olevan lainsäädäntöuudistusta 
käsittelevän raportin kannalta. Keskeinen informaatio tulee siten kyselytyyppisen tut-
kimuksen ja Tilastokeskuksen tulonjakoaineiston kautta arvioitavien kysymysten selvit-
tämiseen. Tulevaisuudessa rekisteritiedot olisivat ehkä käyttökelpoisimpia arviointien 
kannalta.

2.1.1	 Kuntakysely
Kuntakysely toteutettiin keväällä 2010 niin, että kyselyt lähtivät kuntiin sähköpostikut-
suna henkilökohtaisella vastauslinkillä varustettuna 24.2.2010. Viimeinen palautuspäi-
vä oli 30.4.2010, joten vastausaikaa jäi reilut kaksi kuukautta. Kyselyyn [14] saatiin vas-
taus 221 kunnasta, kun perusjoukkona olivat kaikki Suomen kunnat kyselyhetkellä (n 
= 342). Täten kuntakyselyn vastausprosentiksi muodostui 64,6 prosenttia (n = 221), eli 
hieman alle 2/3 Suomen kunnista. Vuoden 2010 aikana THL:n kyselyaineistoon liitet-
tiin THL:n Sotkanetin [6], Tilastokeskuksen Altika-tietokannan [18] ja Kelan kunta-
kohtaisia tietoja [17]. Tämän aineiston tilastollinen analyysi ja raportointi on suoritettu 
syksyn 2011 aikana. Kuntien avoin palaute ja päivähoidon kehittämisehdotukset oli-
vat osa kyselyaineistoa [14]. Kuntakyselyn henkilöstötietoja koskevaa aineistoa täyden-
nettiin vuonna 2011 erillisellä sähköpostiselvityksellä ns. Kuusikko-kuntiin (Helsinki, 
Vantaa, Espoo, Tampere, Turku, Oulu).

2.1.2	 Kunta-aineisto
Päivähoidon kuntakohtaisia asiakasmääriä, kustannuksia, maksutuloja ja perhe-etuuk-
sien käyttöä on raportoitu tässä tutkimusraportissa useassa kohdassa. Nämä tiedot 
pohjautuvat kuntakohtaisiin tilastoihin, joista on laskettu valtakunnallisia ja maakun-
takohtaisia keskiarvoja ja trendejä. Aineiston koko saattaa vaihdella vuosittain, seura-
ten muuttunutta kuntajakoa. Uusien kuntajakojen huomioiminen vaihtelee aineiston 
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ylläpitäjän mukaan. Nämä tilastotiedot ja tutkimusaineistot on kerätty pääosin kolmes-
ta lähteestä: Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen ylläpitämästä Sotkanet tietokannasta 
[6], Kelan perhe-etuustilastoista [17] ja Tilastokeskuksen aluetietokannasta [18]. Näis-
tä Sotkanet aineistot ja Kelan tilastot ovat julkisia ja periaatteessa kaikkien tutkijoiden 
käytössä olevia tilastoja.

2.1.3	 Tulonjakoaineisto
Mikrosimulaation aineistona käytetään Tilastokeskuksen tulonjakoaineiston [20] vuo-
sien 2007–2009 vuosiaineistoja, jossa on tietoja päivähoitomaksuista ja -kuukausista 
lapsikohtaisesti. Aineisto on kerätty pääosin rekistereistä, mutta kunnallista päivähoi-
toa koskevat muuttujat on saatu haastattelujen kautta. Aineistot muodostuvat vuosit-
tain 10 137–10 989 kotitaloudesta ja jäseniä näissä on 25 157–27 009 henkilöä. Kunnal-
lisessa kokopäivähoidossa oli vuosina 2007–2009 aineistossa 891–959 lasta ja he elivät 
685–720 kotitaloudessa. Vuoden 2008 aineistoa on myös käytetty luotaessa SOMA-
mallilla simuloidut aineistot vuosille 2008 ja 2009. Aineistot sisältävät kotitalouskoh-
taiset korotuskertoimet, joiden avulla kadosta syntyvä otosvinouma voidaan korjata ja 
luvut voidaan korottaa koko Suomen väestön tasolle.

Aineistoja on pääsääntöisesti kerätty muutamalta maksu-uudistusta edeltäväl-
tä vuodelta sekä maksu-uudistuksen jälkeisiltä vuosilta siinä määrin kuin datat ovat 
kulloinkin valmistuneet ja olleet tutkijoiden käytettävissä. Siten aineiston tarkkuus ja 
laajuus vaihtelevat tapauskohtaisesti, mikä on lukiessa hyvä tarkistaa taulukkojen ja 
kuvioiden otsikoista ja alla olevista lähteistä. Tekstissä sekä oheisissa taulukoissa ja ku-
vioissa on ilmoitettu erikseen, mistä aineistosta kyseinen tulos on laskettu. Tulokäsi-
te on aineistoissa määritelty siten, että päivähoidon maksut määrätään sen perusteella 
lainsäädäntöön pohjautuen, ts. perheen yhteenlasketut bruttotulot pois lukien eräät so-
siaalietuudet ja lisättynä elatusmaksut. Mikäli tulokäsite on jokin muu kuin käytettävis-
sä olevat nettotulot tai ns. modifioidut OECD-bruttotulot, niin tämä mainitaan asian-
omaisessa yhteydessä erikseen. 

OECD-määritelmässä perheen tulot lasketaan yhteen ja niitä painotetaan seuraa-
vasti: suurituloisin aikuinen saa painon yksi, muut yli 13-vuotiaat henkilöt (aikuiset tai 
alaikäiset) painon 0,5 ja alle 14 v. lapset painon 0,3. Siis esimerkiksi 71 900 euron keski-
määräisten vuotuisten bruttotulojen nelihenkinen perhe (vuonna 2008), jossa on kaksi ai-
kuista ja kaksi päivähoitoikäistä lasta, saa OECD-kulutusyksikön kooksi 2,1 ja OECD-tu-
loikseen 34 283 euroa vuodessa kulutusyksikköä kohden pyöristettynä euron tarkkuuteen.

Tulonjakoaineistosta lasketut tulodesiilit tarkoittavat käytännössä aineiston väes-
töä jaettuna kymmeneen tasasuuruiseen tuloryhmään, jossa ensimmäinen tulodesii-
li on esimerkiksi se 10 prosenttia väestöstä, jolla on järjestettynä väestön otosyksiköt 
pienimmästä suurimpaan tulojen suhteen, nimenomaan pienimmät tulot. Vastaavas-
ti kymmenes tulodesiili on se 10 prosenttia väestöstä, jolla on vastaavasti määriteltynä 
suurimmat tulot. Kyse on tilastollisessa tarkastelussa väestön prosenttikertymästä tie-
tyn muuttujan suhteen, tässä tapauksessa tulojen.
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3	 Maksujärjestelmä ja muutosten 	
	 vaikutukset

Päivähoidon vuonna 2008 toteutetun maksu-uudistuksen keskeisiä tavoitteita oli kor-
jata asiakasmaksujen jälkeenjääneisyyttä suhteessa yleiseen ansiokehitykseen ja kun-
nallisen sosiaalitoimen kustannuskehitykseen, helpottaa vanhempien työllistymistä ja 
opiskelua ja vähentää pienituloisten perheiden ja suurperheiden maksurasitusta ja li-
sätä maksuperusteiden ymmärrettävyyttä. Tässä luvussa esitellään maksujärjestelmän 
keskeiset periaatteet, käydään läpi järjestelmässä tapahtuneet muutokset sekä esitetään 
muutoksilla aikaan saatuja vaikutuksia päivähoidon maksuissa. 

3.1	 Päivähoidon maksujen määräytymisen  
		  perusteet ja keskeiset muutokset 
Kunnalliset päivähoidon asiakasmaksut määräytyvät päivähoitomaksujen lainsäädän-
nön perusteella yhteneväisesti koko maassa [4, 11]. Asiakasmaksuja käsittelevässä lain-
säädännössä maksut on määritelty kokopäiväisen ja osapäiväisen päivähoidon osalta, 
mutta ei esimerkiksi vuorohoidon osalta. Maksut määräytyvät huoltajien yhteenlasket-
tujen tulojen ja perheenjäsenten lukumäärän perusteella. 

Sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksut on sidottu sosiaali- ja terveystoimen 
hintaindeksiin ja asiakasmaksulain [11] 2 §:n 2 momentin perusteella 1.8.2008 lukien. 
Yleisellä ansiotasoindeksillä tarkistetut sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista 
annetun lain 7 a §:n 3 momentissa tarkoitetut päivähoitomaksun määräämisessä käy-
tettävät tulorajat ovat esitetty taulukossa 1. Indeksitarkistukset tehdään lainsäädännön 
perusteella kahden vuoden välein. 

Taulukko 1 kuvaa päivähoitomaksujen määräytymistä yksityiskohtaisesti ennen 
ja jälkeen vuoden 2008 uudistusten. Maksut määräytyvät tietyn prosenttiosuuden mu-
kaan perheen niistä bruttotuloista, jotka ylittävät vähimmäistulorajat. Kuten taulukos-
ta havaitaan, niin prosenttiosuuteen vaikuttavat perheen yhteenlaskettu tulotaso ja per-
hekoko.
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Taulukko 1. Päivähoitomaksujen tulorajat ja maksuprosentit. 

Perhe-koko Päivähoitomaksu 
ennen 1.8.2008

Päivähoitomaksu
alkaen 1.8.2008

Päivähoitomaksu
alkaen 1.8.2010

Henkilö-
määrä

Tuloraja  
euroa/kk

Korkein 
maksu-% 

Tuloraja 
euroa/kk

Korkein 
maksu-%

Tuloraja 
euroa/kk

Korkein 
maksu-%

2 918 € 11,5 1 099 € 11,5 1198 € 11,5

3 1 132 € 9,4 1 355 € 9,4 1477 € 9,4

4 1 344 € 7,9 1 609 € 7,9 1754 € 7,9

5 1 716 € 7,9 1871 € 7,9

6 1 823 € 7,9 1988 € 7,9

Lähde: Finlex, www.finlex.fi/fi/, [4] ja [9].

Lainsäädännössä päivähoitomaksuille on määritelty lapsikohtainen maksukatto ja niin 
sanottu nollamaksuluokka, jossa maksuja ei peritä. Nollamaksuluokka perustuu lain-
säädännön määrittelemään maksujen lapsikohtaiseen minimitasoon, jota pienempiä 
laskennallisia maksuja ei peritä. Maksukatto tarkoittaa lainsäädännön määrittelemää 
maksujen lapsikohtaista enimmäismäärää, jonka ylitse meneviä laskennallisia maksu-
ja ei peritä. 

Päivähoitomaksujen tulokäsite määritellään laissa sosiaali- ja terveyshuollon asia-
kasmaksuista. Tuloja ovat veronalaiset ja verottomat tulot, mutta eivät esimerkiksi eräät 
merkittävät sosiaalietuudet kuten: lapsilisät, asumistuki, kotihoidontuki tai opintora-
ha. Sen sijaan elatusapu ja elatustuki lasketaan tuloksi maksuja määrättäessä [11]. Jat-
kossa, kun puhutaan perheen tuloista tai maksuja määrittävistä tuloista, käytetään tä-
tä tulokäsitettä.

Ennen vuotta 2008 lainsäädännössä suurin perhekoko, jolle tulorajat määriteltiin, 
oli yksinhuoltajaperheille kolme ja kahden vanhemman perheille neljä henkeä, eli per-
hekokoon vaikutti enintään kaksi päivähoitoikäistä lasta (taulukko 1). Kolmas ja si-
tä seuraavat päivähoitoikäiset lapset vaikuttivat kuitenkin päivähoitomaksuihin alenta-
malla kukin 89 eurolla tulorajaa, jonka jälkeen päivähoitomaksua aletaan periä. Uusissa 
maksuperusteissa tuloluokkien määrä kasvatettiin kuuteen. Jos perheen koko on suu-
rempi kuin kuusi (6), lisätään maksun määräämisen perusteena olevaan tulorajaan 117 
euroa kustakin seuraavasta perheen alaikäisestä lapsesta.

Aikaisemmin perhekoossa ja tulorajoissa huomioitiin vain päivähoitoikäiset, 
1.8.2008 alkaen kaikki perheessä asuvat alaikäiset lapset. Uudessa lainsäädännössä ai-
kuiset ja lapset vaikuttavat perhekokoon samalla tavalla. Esimerkiksi yhden vanhem-
man ja kahden lapsen perheen tuloraja on sama kuin kahden vanhemman ja yhden 
lapsen; kahden hengen perhe tarkoittaa ainoastaan yhden lapsen yksinhuoltajaa. Päivä-
hoitomaksuprosentti tulorajan ylittävistä tuloista on suurin kahden henkilön perheillä 
(11,5 %), kolmen hengen perheillä 9,4 % ja pienin (7,9 %) tätä suuremmilla perheillä. 
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Nämä prosentit eivät muuttuneet päivähoitomaksu-uudistuksessa vuonna 2008. Tau-
lukkoon 1 tuli uusiksi maksuluokiksi viiden ja kuuden henkilön perheet vuonna 2008.

Päivähoitomaksuilla on lapsikohtainen katto, jota korotettiin vuoden 2008 uudis-
tuksessa nuorimman lapsen 200 eurosta 233 euroon kuukaudessa ja toiseksi nuorim-
man lapsen 180 eurosta 210 euroon kuukaudessa. Seuraavaksi nuorempien lasten päi-
vähoitomaksun katto on 20 prosenttia (40 ennen ja 46,6 euroa uudistuksen jälkeen) 
ensimmäisen, eli perheen nuorimman päivähoitoa käyttävän lapsen päivähoitomak-
susta. Alin perittävä päivähoitomaksu oli uudistuksen jälkeen 21 euroa, aikaisemmin 
18 euroa kuukaudessa lasta kohti [4, 5, 11]. Sittemmin nämä rajat ovat edelleen muut-
tuneet vuonna 2010 maksujen indeksikorotusten myötä. Päivähoitomaksuja määrääviä 
tulorajoja nostettiin ansiotasoindeksillä eli 9,0 prosenttia. Ylintä mahdollista maksua 
nostettiin myös 9,0 prosenttia. Näin ollen perheen nuorimman lapsen päivähoidosta 
perittävä maksu on korkeimmillaan 254 euroa ja alimmillaan 23 euroa. Vuoden 2010 
tai 2012 indeksikorotusten vaikutusten arviointi ei kuitenkaan kuulu tämän raportin 
tutkimusalueeseen.

3.2	 Esimerkkejä maksujen määräytymisen  
		  muutoksista maksuluokittain ja  
		  perhetyypeittäin
Seuraavassa lasketaan esimerkkejä taulukkoon 1 perustuen niin, että tulokäsite on 
maksujen määräytymisperusteena lainsäädännössä käytetyt perheen tulot. Taulukosta 
1 nähdään, että esimerkiksi yksinhuoltajalle, jolla on kaksi lasta päivähoidossa ja tulot 
1 800 euroa kuukaudessa (elatustuki 259,82 eur/kk ja ansiotulot 1 540,18 eur/kk) mak-
sut ovat seuraavat: 
•	 Ennen uudistusta: (1 800–1 132)*0,094 = 60,12 euroa per lapsi eli yhteensä 120,24 

euroa 
•	 Uudistuksen jälkeen: (1 813–1 355)*0,094 = 43,05 euroa per lapsi eli yhteensä 

2*43,05 euroa = 86,10 euroa (1 813 euroa, koska elatustuki  nousee 13 eurolla). 

Maksut ovat 6,7 % ja 4,6 % yksinhuoltajan tuloista ennen ja jälkeen vuoden 2008 uu-
distuksen.

Vastaavasti palkansaajaparilla, jonka yhteenlasketut tulot ovat 3 600 euroa kuu-
kaudessa (1 800 euroa/kk/hlö) ja kaksi lasta päivähoidossa maksu on ennen uudistusta:
•	 (3 600–1 344)*0,079 = 178,22 euroa /lapsi, eli yhteensä 356,45 euroa;
•	 ja uudistuksen jälkeen (3 600–1 609)*0,079 = 157,3 euroa/lapsi, eli yhteensä 

2*157,3 euroa =314,6 euroa.

Maksut ovat 9,9 % ja 8,7 % kotitalouden yhteenlasketuista tuloista ennen ja jälkeen 
maksu-uudistuksen.
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Vastaavasti kahden lapsen pariskunnalle, joista esimerkiksi vain toisella puoli-
solla on edellä mainitut tulot (ja toisella ei maksuperusteisiin kuuluvia tuloja) (1 800–
1 609)*0,079 = 15,09 euroa per lapsi, maksut ovat yhteensä 30,18 euroa. Tämä on kui-
tenkin alle 21 euroa lasta kohden, joten maksua ei peritä. Yhden ja kahden vanhemman 
perheet eivät ole keskenään vertailukelpoisia tulojensa ja etuuksiensa suhteen, mutta 
esitetyissä esimerkeissä jommankumman tai molempien vanhempien palkkataso on ai-
na sama kuin yksinhuoltajan, jonka tuloihin on laskettu sisältyväksi elatustuki. 

Maksukatto (233 euroa vuonna 2008, 254 euroa vuonna 2010) saavutetaan kah-
den lapsen yksinhuoltajan osalta 3 834 euron ja kahden lapsen ja kahden vanhemman 
osalta 4 558 euron kuukausituloilla [2]. Tämä merkitsee kahden vanhemman ja kahden 
lapsen perheen osalta 2 279 euron tuloja per huoltaja, mikä on huomattavasti vähem-
män kuin keskimääräinen suomalaisen työssäkäyvän henkilön kuukausipalkka vuonna 
2008. Tilastokeskuksen palkkarakennetilaston mukaan kaikkien kokoaikaisten palkan-
saajien keskimääräinen kuukausiansio oli vuoden 2008 viimeisellä neljänneksellä brut-
tona 2 876 euroa ja mediaaniansio 2 551 euroa. Parhaiten palkattu kymmenesosa (9. de-
siili) palkansaajista ansaitsi yli 4 287 euroa ja matalapalkkaisin kymmenesosa (1. desiili) 
alle 1 826 euroa kuukaudessa bruttona. Edellä olevista esimerkeistä havaitaan, että päi-
vähoitomaksu toimii perheiden tuloeroja tasaavasti.

Esimerkkitapauksena tämä vastaisi kahden aikuisen ja kahden päivähoitoikäisen 
lapsen perhettä, jossa suurituloisemman aikuisen tulot olisivat bruttona esim. 3 000 
eur/kk ja pienituloisemman 2 500 euroa/kk. Kaikkien kokoaikaisten palkansaajien kes-
kimääräinen kuukausiansio oli vuoden 2010 viimeisellä neljänneksellä bruttona 3 043 
euroa/kk Tilastokeskuksen uusimpien tietojen mukaan.

Tarkastellaan seuraavaksi päivähoitomaksuja eri Tilastokeskuksen määrittelemil-
lä tulotasoilla. Tilastokeskuksen määritelmän mukaan kotitalouden pienituloisuusas-
te tarkoittaa sitä, että kotitalouden käytettävissä olevat tulot ovat 60 % tai alle kaikkien 
kotitalouksien mediaanitulosta. Tilastokeskuksen tulonjakotilaston korkeimman tulo-
desiilin, keskituloisen, pienituloisuusrajalla olevan palkansaajaperheen tai yksinhuolta-
jan päivähoitomaksut on esitetty taulukossa 2, joka kuvaa päivähoitomaksulainsäädän-
nön 1.8.2008 toteutettujen muutosten vaikutusta perhetason tuloihin.  Näitä tulorajoja 
voidaan verrata päivähoidon maksuluokkiin ja selvittää, miten maksut kohdistuvat eri 
tulotasoille.

Taulukossa 2 on esitetty esimerkkilaskelmia päivähoitomaksuista eri tuloil-
la, eri perhetyypillä ja eri alle kouluikäisten päivähoidossa olevien lasten määrillä (ei 
siis yli 6-vuotiaita lapsia perheessä). Siitä havaitaan, että pienituloisuusrajalla olevil-
le kotitalouksille päivähoitomaksu on merkittävä kustannuserä kotitalouden brutto-
tuloista. Pienituloinen kotitalous (4 lasta) maksaa tuloistaan suhteellisesti enemmän  
maksuina, kuin suurituloinen. Tämä tulos vahvistuu Kakwani-indeksilaskelmista myö-
hemmin. Päivähoidon maksu-uudistus on tosin tuonut lievää helpotusta pienituloisten 
tilanteeseen alentamalla lapsikohtaisia maksuja keskimäärin 20 eurolla. Tästä huoli-
matta päivähoidon maksut ovat taulukossa 2 vähintään 100 euroa kuukaudessa perhe-
tyypistä riippuen. 
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Taulukon 2 esimerkkien mukaan vuonna 2008 toteutetun maksu-uudistuksen 
keskeisimmät maksuluokkamuutokset alensivat eniten yksinhuoltajien ja suurten lap-
siperheiden päivähoitomenoja nostamalla maksuttoman ja alimpien tuloluokkien ra-
joja suhteellisesti eniten. Käytännössä tämä tarkoittaa, että 0-maksuluokkaan ja ai-
kaisempaa alempiin maksuluokkiin kuuluvien perheiden määrä kasvoi. Yksilapsisen 
kahden vanhemman perheen päivähoitomaksut alenivat noin 20 euroa kuukaudessa 
tulovälillä 1 670–3 340 euroa ja nousivat korotetulle enimmäistasolle, kun tulot ylittävät 
noin 4 100 euroa kuukaudessa. 2–3-lapsisen perheen päivähoitomaksut laskivat 45–90 
euroa alle 3 800 ansaitsevissa perheissä ja nousivat 63–70 euroa, kun yhteiset tulot ylit-
tivät 5 000 euroa kuukaudessa (2 500 euroa per palkansaaja). Yksinhuoltajien päivähoi-
tomaksu aleni yksilapsisissa perheissä noin 2 500 euron ja 2-lapsisissa perheissä huolta-
jien noin 3 000 euron yhteenlaskettuun kuukausipalkkatasoon saakka. 

Taulukosta 2 voidaan helposti nähdä, että yksinhuoltajat ja suurperheet ovat hyö-
tyneet rahamääräisesti eniten maksu-uudistuksesta. Muuten suhteellisesti hyötyerot 
ovat pieniä ja jakautuvat pienituloisille kotitalouksille kautta linjan varsin tasaisesti. 
Maksu-uudistus on taulukon 2 tulosten perusteella helpottanut joidenkin erityisryh-
mien kuten pienituloisten kahden huoltajan perheiden ja alle keskituloisten yksinhuol-
tajien asemaa. Asiakasmaksujen kasvusta suurimman osan rahoittavat hieman per-
hekohtaisen keskitulon ylittävät kahden huoltajan kotitaloudet. Taulukossa 2 esitetyt 
laskelmat pohjautuvat tietoihin muuttuneista maksuperusteista sekä esimerkkilaskel-
miin erilaisilla perherakenteilla ja tulotasoilla. Seuraavassa luvussa esitetään tuloksia 
toteutuneisiin tilastotietoihin perustuen. Toteutuneet tulokset antavat osittain eri ku-
van kuin taulukossa 2 on esitetty. Toteutuneiden maksujen arviointi pohjautuu kuiten-
kin otosaineistoon, jonka avulla ei päästä arvioimaan kaikkia muutoksia.

Päivähoitomaksujen progressiivisuutta (vaihtoehtoisesti regressiivisyyttä) eri tu-
loluokkien osalta voidaan kattavammin tarkastella laskennallisen Kakwani-indeksin 
perusteella SOMA-mikrosimulaatiomallin avulla [56, 58, 59]. Näitä käsitellään tar-
kemmin luvussa 3.3 Kakwani-laskelmien yhteydessä. On tärkeää tutkia, miten maksut 
kohdentuvat kaikkein heikoimmassa asemassa olevien perheiden osalta. Esimerkiksi 
yksittäisen ryhmän osalta tulokehitys on ollut kuitenkin heikointa kahden huoltajan ta-
louksissa, joiden nuorin lapsi on alle 7-vuotias koko tarkasteluajanjaksona 1990–2008. 
Lapsettomien parien, joissa viitehenkilö on yli 34-vuotias, tulot ovat kasvaneet huo-
mattavasti nopeammin kuin muiden saman elinkaarivaiheen ryhmien tulot vastaava-
na ajanjaksona. 
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3.3	 Maksujen muutokset perheittäin ja  
		  tulojakauman mukaan
Maksu-uudistuksessa muutettiin päivähoitomaksujen tulorajoja ja perhekäsitettä. Täs-
sä luvussa tarkastellaan vuosina 2007−2009 tapahtuneita muutoksia nuorimman lap-
sen päivähoitomaksuissa perheen koon ja tulodesiilin (tulojakauman)1 mukaan. Tau-
lukoissa esitetään maksujen nimelliset muutokset ja keskihajonnat. Tulot ovat samaan 
aikaan muuttuneet eri tavalla eri luokissa, joten tässä yhteydessä ei lähdetä deflatoi-
maan nimellisiä muutoksia. Luvussa 3.4 pureudutaan tarkemmin maksujärjestelmän 
tulonjakovaikutuksiin, järjestelmän progressiivisuuteen ja muutoksiin siinä.

3.3.1	 Päivähoidon maksut lasten lukumäärän mukaan
Päivähoidon lapsikohtaiset maksut ovat vuosina 2007−2009 nimellisesti nousseet kai-
kissa paitsi yli 5 lapsen perheissä vuoden 2008 uudistuksen seurauksena (taulukko 3). 
Suurten perheiden osalta maksut näyttävät myös noudattavan asetettuja tavoitteita, eli 
lasten lukumäärän kasvu pienentää päivähoidon maksuja. Esimerkiksi yhden lapsen 
perheissä maksut olivat vuonna 2009 noin 161 euroa, kun ne neljän lapsen perheissä 
olivat noin 147 euroa lasta kohti kuukaudessa. Kahden ja kolmen lapsen perheillä mak-
sut kuitenkin nousivat verrattuna yhden lapsen perheisiin. Keskimäärin lapsikohtainen 
maksu oli vuonna 2009 noin 162 euroa. Erot perheiden välillä ovat kuitenkin pienet. 
Vaikka aineistosta laskettujen keskiarvojen perusteella voidaan esittää, että maksut las-
kevat perheen koon mukaan, ovat luvut kuitenkin niin lähellä toisiaan että ne mahtuvat 
samaan luottamusväliin lukuun ottamatta yli viiden lapsen perheitä. Näin ollen tilastol-
lisesti merkitseviä eroja taulukon 3 keskiarvojen välillä ei otoksessa ole. 

1. Tässä luvussa esitetyt euromääräiset maksut kuukautta kohti on laskettu perheen nuorimman lapsen mu-kaan. 
Muiden lasten ja koko perheen maksut seuraavat tätä. Tämän luvun tiedot on laskettu Tilastokeskuk-sen tulonja-
koaineiston tiedoista (ks. luku 2, tutkimusaineisto).

Taulukko 3. Päivähoitomaksu, euroa kuukaudessa, lasten lukumäärän mukaan (k.a. = keskiarvo, k.h. = 
keskihajonta). 

€/kk
lapsia

2007 2008 2009

otos väestö k.a. k.h. otos väestö k.a. k.h. otos väestö k.a. k.h.

1 179 4 3586 142,18 65,79 179 4 4576 146,9 73,44 189 41 402 161,11 79,64

2 282 59 075 153,07 56,72 284 55 520 158,09 62,29 306 61 169 165,12 72,29

3 117 19 999 152,29 50,22 135 21 524 150,91 65,6 123 19 677 168,69 67,49

4 38 5 341 131,06 65,11 30 5 312 164,83 57,73 39 5 937 147,49 80,19

5+ 16 1 683 120,43 63,22 10 1 748 150,89 67,22 15 2 924 103,12 80,4

kaikki 632 129 684 147,96 59,86 639 128 680 153,19 67,02 672 131 109 162,21 75,22
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2. Tässä tarkoitetaan korkeinta mahdollista maksua maksaneita, ei korkeinta maksuprosenttia.

Taulukossa 3 esitetyissä luvuissa ovat mukana ns. nollamaksuluokkaan kuuluvat. On 
selvää, että näiden huomioiminen laskee keskiarvoja. Taulukossa 4 onkin esitetty kes-
kimääräiset maksut perheen koon mukaan ilman nollamaksuluokassa kuuluvia lapsia, 
joita vuonna 2009 oli yhteensä 8 894. Tämä vastasi noin 6,8 prosenttia kaikista lapsista, 
mutta tämä osuus vaihtelee selvästi kuukausittain. 

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen tuoreen selvityksen mukaan vuonna 2010 
lapsista 16,1 prosenttia kuului maksuluokkaan, josta maksuja ei peritä [49]. Tämä oli 
selvästi enemmän kuin vuonna 2007 (11,8 %). Korkeinta päivähoitomaksua maksanei-
den osuus oli puolestaan laskenut samana aikana 34,8 prosentista 27,3 prosenttiin.2  Nä-
mä tiedot oli kerätty yhden kuukauden osalta joulukuussa 2010, joten vaihtelua koko 
vuoden tilanteeseen voi esiintyä. 

Kun pienimmät maksut, joita ei peritä asiakkailta, poistetaan tarkastelusta, niin 
keskiarvot nousevat. Suhteellisesti eniten näitä ns. nollamaksuluokkaan kuuluvia on 
suurimmissa perheissä, mutta myös yhden lapsen perheissä heitä oli yli 10 prosenttia. 
Vähiten nollamaksuja oli kahden ja kolmen lapsen perheissä. Kun perimättä jätetyt pie-
nimmät maksut poistetaan laskuista, laskevat keskimääräiset maksut lasten lukumää-
rän mukaan. Tulosten yleistettävyyteen pätevät samat ongelmat kuin edelläkin. Luotta-
musväleillä tarkasteltuna kaikki muut paitsi yli viiden lapsen perheet mahtuvat samaan 
luottamusväliin. (taulukko 4) 

Kuviossa 4 on esitetty päivähoitomaksujen keskimääräiset muutokset erikokoisissa per-
heissä nuorimman lapsen maksun osalta. Kaikilla perheillä maksut ovat nousseet kes-
kimäärin 9,6 prosenttia. Nimellisesti maksut ovat laskeneet ainoastaan yli viiden lapsen 
perheissä. Muutokset ovat osittain suuria, mutta ne tasoittuvat, kun huomioidaan muu-
tokset tuloissa, jotka erityisesti vuonna 2008 olivat suuria. Maksut ovat nousseet eniten 
yhden lapsen perheissä, joten tässä mielessä uudistus on onnistunut.

Taulukko 4. Päivähoitomaksu kuukaudessa lasten lukumäärän mukaan (ilman nollamaksuja). 

€/kk
lapsia

2007 2008 2009

otos väestö k.a. k.h. otos väestö k.a. k.h. otos väestö k.a. k.h.

1 172 40 606 152,62 55,26 165 39 928 164 56,71 176 37 208 179,27 61,66

2 275 56 797 159,21 48,67 270 52 425 167,42 50,47 292 58 260 173,36 63,7

3 112 19 376 157,18 42,81 127 19 874 163,43 51,12 118 19 097 173,82 61,66

4 35 4 827 145,01 51,63 27 4 851 180,5 28,67 35 5 234 167,3 63,08

5+ 14 1 463 138,54 45,69 10 1 592 165,68 50,11 14 2 416 124,8 71,54

kaikki 608 123 069 155,91 50,35 599 118 670 166,11 52,19 635 122 215 174,01 63,37
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Kuvio 4. Päivähoidon maksujen nimellinen muutos prosenteissa lasten lukumäärän mukaan. 

-40 %

-30 %

-20 %

-10 %

0 %

10 %

20 %

30 %

1 2 3 4 5+ kaikki

2008

2009

yhteensä

Tutkimusaineistosta laskettiin keskimääräiset lapsikohtaiset maksut nuorimman lap-
sen osalta myös yksinhuoltajaperheiden lapsille verrattuna muihin lapsiin. Otoksen 
jäädessä pieneksi, ei aineistosta saada eriteltyä yksinhuoltajaperheitä tulojen mukaan. 
Keskimäärin yksinhuoltajaperheet maksoivat selvästi alempia maksuja kuin muut per-
heet. Vuonna 2009 yksinhuoltajaperheen maksu ensimmäisestä lapsesta oli keskimää-
rin 101,1 euroa kun se muilla oli 176,8 euroa. Tämä ero oli myös tilastollisesti merkit-
sevä. Yksinhuoltajien maksut ovat kuitenkin keskimäärin nousseet tutkimusaineiston 
perusteella selvästi enemmän kuin muilla. Osasyy tähän on suuri hajonta tulojen suh-
teen sekä pieni otoskoko. Vaikka keskiarvoilla tarkasteltuna näyttää siltä, että matala- 
ja keskituloisten yksinhuoltajien maksut ovat laskeneet ja suurituloisten nousset, ei ti-
lastollista eroa tälle saada. 

3.3.2	 Päivähoidon maksut tulodesiileittäin
Tutkimuksessa laskettiin myös keskimääräiset kuukausimaksut kokopäivähoidolle 
bruttotulodesiileittäin. Taulukosta 5 nähdään, että vuodesta 2008 vuoteen 2009 nimel-
liset maksut ovat laskeneet desiileissä 1, 3 ja 5 ja nousseet kaikissa muissa tuloluokissa. 
Taulukosta nähdään hyvin, miten maksut nousevat tulojen myötä. Taulukko vahvistaa 
myös aiempaa käsitystä siitä, että korkeimpia maksuja maksetaan jo varsin keskimää-
räisillä tuloilla. Tulodesiilissä 7 maksut ovat jo lähes samalla tasolla kuin korkeimmissa 
tuloluokissa eivätkä maksut tästä enää nouse merkittävästi. Sama ilmiö on havainnol-
listettu myös kuviossa 5.
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Taulukko 5. Päivähoidon maksut bruttotulojen tulodesiileittäin (euroa/kk, k.a. =  keskiarvo ja k.h. = keski
hajonta). 

Desiili Vuosi 2007 2008 2009

otos väestö k.a. k.h. otos väestö k.a. k.h. otos väestö k.a. k.h.

1 61 32 455 54,48 65,9 74 32 803 39,92 62,21 68 43 321 41,18 56,79

2 64 45 322 80,22 48,49 61 50 114 71,43 61,68 62 38 168 85,87 71,91

3 68 47 876 138,86 44,42 75 47 196 143,19 52,9 77 52 521 116,9 61,22

4 70 50 955 138,16 56,8 73 50 426 157,33 52,16 63 48 370 152,89 76,55

5 73 54 308 168,72 44,5 73 53 725 174,5 47,99 80 46 343 159,96 60,13

6 72 61 687 173,73 34,7 81 53 086 179,71 32,25 66 56 704 197,96 38,69

7 82 58 464 176,01 30,38 63 72 564 181,35 45,9 72 59 984 204,62 37,37

8 53 57 393 176,73 32,4 47 52 327 186,78 28,39 73 57 158 203,05 34,56

9 57 50 182 171,98 35,37 43 41 728 191,2 30,13 57 67 553 204,61 34,11

10 32 38 249 182,07 29,68 49 43 943 187 36,29 54 43 441 206,5 37,57

kaikki 632 496 891 150,94 57,21 639 497 912 155,9 64,99 672 513 563 163,38 74,01

Perimättä jätettäviä maksuja (nollamaksuja) kohdistuu luonnollisesti eniten alimpiin 
tulodesiileihin. Näin ollen taulukon 6 tiedot, jossa esitetään keskimääräiset maksut tu-
lodesiileittäin, kun perimättä jätettävät maksut on poistettu aineistosta, muuttuvat eni-
ten alimmissa desiileissä. Viiden ylimmän desiilin osalta tiedot ovat käytännössä samat.

Taulukko 6. Päivähoidon maksut bruttotulodesiileittäin (ilman nollamaksuja, euroa/kk). 

Desiili Vuosi 2007 2008 2009

otos väestö k.a. k.h. otos väestö k.a. k.h. otos väestö k.a. k.h.

1 46 16 965 104,23 55,89 42 13 359 98,02 61,72 42 22 042 80,93 55,87

2 60 41 632 87,33 44,03 57 36 805 97,26 51,65 58 31 207 105,02 65,67

3 65 47 876 138,86 44,42 75 47 196 143,19 52,9 72 51 332 119,61 59,26

4 69 48 851 144,11 50,07 72 50 426 157,33 52,16 63 46 945 157,53 72,85

5 72 54 308 168,72 44,5 72 52 934 177,11 43,31 79 45 174 164,1 55,04

6 72 61 292 174,85 31,87 80 53 086 179,71 32,25 66 56 704 197,96 38,69

7 82 58 464 176,01 30,38 63 71 367 184,39 39,77 71 59 877 204,99 36,39

8 53 57 393 176,73 32,4 47 52 327 186,78 28,39 73 57 158 203,05 34,56

9 57 50 182 171,98 35,37 43 41 728 191,2 30,13 57 67 553 204,61 34,11

10 32 38 249 182,07 29,68 48 43 179 190,31 26,66 54 43 441 206,5 37,57

kaikki 608 475 212 157,82 48,33 599 462 407 167,87 50,39 635 481 433 174,29 62,79
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Kuviossa 5 on esitetty vuoden 2009 keskimääräiset lapsikohtaiset maksut ja niiden luot-
tamusvälit tulodesiileittäin. Kuviosta nähdään kuinka keskimääräiset maksetut maksut 
eivät merkittävästi nouse kuudennen tulodesiilin jälkeen. Mikäli politiikkatavoitteena 
on maksujen neutraalisuus tulojen kasvun suhteen, niin maksujen pitäisi kasvaa line-
aarisesti tulojen mukaan (esim. suhteellinen verotus). Nyt maksut ovat regressiiviset 
(ks.luku 3.4). Kuviosta nähdään myös, että keskimääräiset maksut jäävät selvästi kor-
keimmasta maksusta (233 €) myös korkeimmissa desiileissä. THL:n tuoreen selvityk-
sen [49] mukaan korkeinta mahdollista maksua maksettiin Suomessa 27,3 prosentista 
lapsia vuonna 2010, missä on laskua vuoden 2007 jälkeen. Alueellinen hajonta on kui-
tenkin huomattavaa ja eräissä kasvukeskuksissa vastaava prosenttiosuus on lähellä tai 
jopa yli 50 prosenttia. 
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Kuvio 5. Kokopäivähoidon hoitomaksujen keskiarvot ja 95 prosentin luottamusvälit vuonna 2009 
tulodesiileittäin (euroa/kk). 

Kuviossa 6 esitetään päivähoitomaksujen prosentuaaliset muutokset tulodesiileittäin. 
Nämä luvut esittävät maksujen nimellisiä muutoksia vuosien 2007−2009 välillä. Sa-
maan aikaan myös tulot ovat muuttuneet, joten maksujen muutos suhteessa tuloihin on 
maltillisempaa kuin kuvion nimelliset muutokset. Keskimäärin ansiotulot ovat nous-
seet vuosien 2007−2009 aikana yhteensä noin 9,7 prosenttia, joten keskimäärin maksu-
jen reaalimuutos on ollut 0,7 prosenttia. Desiileittäin tulot muuttuvat kuitenkin erilail-
la, joten tässä pitäydytään nimellisessä tarkastelussa.
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Kuvio 3.3. Päivähoitomaksujen nimellinen muutos tulodesiileittäin 
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Kuvio 6. Päivähoitomaksujen nimellinen muutos tulodesiileittäin. 

Maksut ovat siis muuttuneet eri suuntiin eri tulodesiileissä, eikä muutos ole välttämät-
tä ollut lineaarista tulojen suhteen tarkasteluna. Kuitenkin kuvio 5 osoittaa, että vuo-
den 2009 järjestelmässä porrastus tulojen suhteen toimii melko hyvin aina kuudenteen 
desiiliin asti. Tämän jälkeen tulojen nousu ei enää nosta maksuja. Toisaalta luottamus-
välien huomioiminen asettaa lähes kaikki tulodesiilit lähelle toisiaan. Esimerkiksi viisi 
ylintä desiiliä mahtuvat samaan luottamusväliin, eikä näiden välistä eroa voida tilastol-
lisesti osoittaa. Kuviosta 5 kuitenkin nähdään, että porrastusta tulojen mukaan kuiten-
kin on. 

Maksu-uudistus näyttäisi vaikuttaneen myös maksujakauman ääripäiden asiakas-
määriin. Asiakkaiden, joiden maksuja ei peritä, osuus on kasvanut vuosien 2007−2010 
välillä 4,3 prosenttiyksikköä ollen noin 16 prosenttia vuoden 2010 joulukuussa. Vas-
taavasti korkeinta maksua maksavien asiakkaiden osuus on laskenut samana ajanjak-
sona 7,5 prosenttiyksikköä ollen 27,3 prosenttia vuonna 2010 [49]. Maksujen porras-
tus näyttäisi tilastojen valossa nousseen. Päivähoitomaksujen progressiivisuudelle ei 
kuitenkaan ole asetettu selviä tavoitteita. Maksujärjestelmän oikeudenmukaisuus ja ta-
voiteltu progressiivisuusaste ovat arvokysymyksiä, joihin ei tässä tutkimuksessa oteta 
kantaa. Seuraavassa luvussa on tarkasteltu tarkemmin maksujen progressiivisuuskysy-
mystä ja maksumuutoksen vaikutusta siihen. 
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3.4	 Maksu-uudistus ja päivähoitomaksujen  
		  progressiivisuuden muutos  
Vertikaalisen oikeudenmukaisuuden toteutumista päivähoidon maksujen jakautumi-
sesta eri tuloluokissa arvioidaan seuraavaksi Kakwani-indeksin avulla [56, 57, 58, 59]. 
Indeksi määritellään maksettujen tulonsiirtojen konsentraatioindeksin (C) ja koko-
naistulojen Gini-indeksin (G) erotuksena 

Kakwani-indeksi = K = C – G = konsentraatioindeksi - Gini-indeksi

Gini-indeksin määrittely ja laskeminen perustuvat Lorenz-käyrään L(p), jota yleises-
ti käytetään tulojen tasaisuuden kuvaamiseen. Kun Lorenz-käyrää muodostetaan, ko-
titaloudet järjestetään ensin pienituloista suurituloisimpaan, jolloin kuvaajan (kuvio 7) 
vaaka-akselin arvot määrittelevät pienituloisimpien kotitalouksien suhteellista osuu-
den kaikista kotitalouksista. Kuvion pystyakselilla puolestaan kuvataan näin järjestetty-
jen kotitalouksien kumulatiivinen osuus kokonaistuloista. Lorenz-käyrä kuvaa siis sen, 
kuinka suuri osuus kokonaistuloista on X prosentilla pienituloisimmista kotitalouksista.

1 
 

L(p)

Osuus kotitalouksista, p      1

Osuus
tuloista 

A

B

Osuus kotitalouksista, p      1

1 1

C(p)

A

B

Osuus
maksuista

0 0

Kuvio 3.4 Lorenz- ja keskittymiskäyrät (1 = 100 prosenttia, 0 = 0 prosenttia) 

 

Keskittymisindeksin laskeminen perustuu puolestaan keskittymiskäyrään C(p), joka kuvaa maksu-
jen (kuten verojen tai päivähoitomaksujen) jakautumista eri tuloluokissa. Keskittymiskäyrä kuvaa 
sitä, kuinka suuren osuuden kokonaismaksuista maksaa X prosenttia pienituloisimmista kotitalo-
uksista.  

Lorenz- ja keskittymiskäyrien avulla voidaan tehdä päätelmiä tulojen ja maksujen jakautumisesta 
eri tuloluokissa. Tulojakauma on tasainen, jos X prosentilla pienituloisimmista kotitalouksista on X 
prosenttia kokonaistuloista. Lorenz -käyrä vastaa tuolloin Kuvion 3.4 diagonaaliakselia. Tuloja-
kauma suosii suurituloisia, jos X prosentilla pienituloisimmista kotitalouksista on vähemmän kuin X 
prosenttia kokonaistuloista. Lorenz -käyrä on tuolloin kovera ja sijoittuu diagonaalin alapuolelle 
Kuviossa 3.4. Keskittymiskäyrää voidaan tulkita samalla tavalla. Maksut ovat jakautuneet tasaisesti 
tulojen mukaan, jos X prosenttia pienituloisimmista kotitalouksista maksaa X prosenttia päivähoi-
don maksuista. Vastaavasti maksut keskittyvät suurituloisille (pienituloisille), jos X prosenttia pieni-
tuloisimmista kotitalouksista maksaa vähemmän (enemmän) kuin X prosenttia päivähoidon mak-
suista.  

Gini-indeksi määritellään alueiden A ja B (ks. Kuvio 3.4) perusteella seuraavasti 

G = A/(A+B) = A-alueen pinta-ala jaettuna A-alueen ja B-alueen pinta-alan summalla.  

 

Kun tulojakauma on tasainen, Gini-indeksin arvo on nolla. Vastaavasti kun tulojakauma on äärim-
mäisen epätasainen, Gini-indeksin arvo on lähellä yhtä. Keskittymisindeksin määritelmä on vastaa-
vanlainen. Gini-indeksin ja keskittymiskuvaajan laskemiseen jatkuvasta ja diskreetistä aineistosta 

Kuvio 7. Lorenz- ja keskittymiskäyrät (1 = 100 prosenttia, 0 = 0 prosenttia).

Keskittymisindeksin laskeminen perustuu puolestaan keskittymiskäyrään C(p), joka 
kuvaa maksujen (kuten verojen tai päivähoitomaksujen) jakautumista eri tuloluokis-
sa. Keskittymiskäyrä kuvaa sitä, kuinka suuren osuuden kokonaismaksuista maksaa X 
prosenttia pienituloisimmista kotitalouksista. 

Lorenz- ja keskittymiskäyrien avulla voidaan tehdä päätelmiä tulojen ja maksu-
jen jakautumisesta eri tuloluokissa. Tulojakauma on tasainen, jos X prosentilla pieni-
tuloisimmista kotitalouksista on X prosenttia kokonaistuloista. Lorenz-käyrä vastaa 
tuolloin kuvion 7 diagonaaliakselia. Tulojakauma suosii suurituloisia, jos X prosentil-
la pienituloisimmista kotitalouksista on vähemmän kuin X prosenttia kokonaistuloista. 
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Lorenz-käyrä on tuolloin kovera ja sijoittuu diagonaalin alapuolelle kuviossa 7. Keskit-
tymiskäyrää voidaan tulkita samalla tavalla. Maksut ovat jakautuneet tasaisesti tulojen 
mukaan, jos X prosenttia pienituloisimmista kotitalouksista maksaa X prosenttia päi-
vähoidon maksuista. Vastaavasti maksut keskittyvät suurituloisille (pienituloisille), jos 
X prosenttia pienituloisimmista kotitalouksista maksaa vähemmän (enemmän) kuin X 
prosenttia päivähoidon maksuista. 

Gini-indeksi määritellään alueiden A ja B (ks. kuvio 7) perusteella seuraavasti

G = A/(A+B) = A-alueen pinta-ala jaettuna A-alueen ja B-alueen pinta-alan summalla. 

Kun tulojakauma on tasainen, Gini-indeksin arvo on nolla. Vastaavasti kun tulo-
jakauma on äärimmäisen epätasainen, Gini-indeksin arvo on lähellä yhtä. Keskitty-
misindeksin määritelmä on vastaavanlainen. Gini-indeksin ja keskittymiskuvaajan 
laskemiseen jatkuvasta ja diskreetistä aineistosta on kehitetty erilaisia tulo- ja maksu-
muuttujien vaihteluun perustuvia menetelmiä [56, 57, 58, 59], jotka kuitenkin kuvaavat 
samaa ilmiötä soveltaen eri laskentatekniikoita. 

Kakwani-indeksin arvo lasketaan keskittymis- ja Gini-indeksien erotuksen avul-
la. Päivähoidon maksut jakautuvat suhteessa kotitalouksien tuloihin tasaisesti eri tulo
luokissa, jos Kakwani-indeksin arvo on nolla. Päivähoidon maksujärjestelmä on prog-
ressiivinen (regressiivinen), jos Kakwani-indeksin arvo on positiivinen (negatiivinen) 
ja pienituloisimmat kotitaloudet maksavat päivähoidosta suhteellisesti vähemmän 
(enemmän) kuin mikä on heidän osuutensa kokonaistuloista. Kakwani-indeksin arvo 
vaihtelee välillä -2 ja 1. 

Mielenkiinto päivähoidon maksu-uudistuksen arvioinnissa kohdistuu siihen, mi-
ten maksu-uudistus vaikutti maksujen jakautumiseen tuloluokittain ja progressiivisuu-
teen. Taulukossa 7 esitetään keskittymis- ja Gini-indeksien sekä näiden perusteella las-
ketun Kakwani-indeksin arvot vuosille 2007–2009, siis ennen ja jälkeen päivähoidon 
maksu-uudistuksen. 

Taulukko 7. Keskittymis-, Gini- ja Kakwani-indeksit ja keskivirheet (kv.).

Tunnusluku/vuosi 2007 kv. 2008 kv. 2009 kv.

Keskittymisind., C 0,1370 0,0179 0,1547 0,0181 0,2066 0,0175

Gini-indeksi, G 0,3188 0,0048 0,3074 0,0043 0,2971 0,0027

Kakwani = C – G -0,1818 0,0187 -0,1527 0,0186 -0,0905 0,0178
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Taulukko 8. Kunnallisten päivähoidon simuloitujen maksujen progressiivisuus vuosina 2008–
2009.  

Aineistovuosi 2008 2009

Simulointivuosi 2008 2009 2008 2009

Keskittymisindeksi, C 0,16303 0,21263 0,18046 0,23188

Gini-indeksi, G 0,30743 0,30541 0,29532 0,29399

Kakwani = C – G -0,14440 -0,09278 -0,11486 -0,06211

Gini-indeksin arvojen muutosten perusteella voidaan päätellä, että kokonaistulojen ja-
kauma on tasaantunut vuodesta 2007 vuoteen 2009. Samaan aikaan kunnalliset päivä-
hoitomaksut ovat enenevässä määrin keskittyneet suurituloisten maksettavaksi, mikä 
näkyy keskittymisindeksin arvon nousuna. Tämä kehitys on lisännyt päivähoitomak-
sujen progressiivisuutta, joskin päivähoitomaksut ovat edelleen hieman regressiivisiä. 
Kakwani-indeksissä tapahtunut muutos (progressiivisuuden kasvu) on ollut huomatta-
va ja tilastollisesti merkitsevä vuosien 2007 ja 2009 välillä.

Laskelmien perusteella ei kuitenkaan voida suoraan päätellä, että päivähoidon 
maksu-uudistus olisi ollut pääasiallinen syy maksujärjestelmän progressiivisuuden 
vahvistumiseen vuodesta 2007 vuoteen 2009, koska laskelmissa ei kontrolloida muita 
tekijöitä, jotka vaikuttavat päivähoidon maksuihin ja kotitalouksien tuloihin. Seuraa-
vaksi kontrolloimme kotitalouksien tuloissa tapahtuvaa muutosta laskemalla Kakwa-
ni -indeksin arvon soveltaen vuoden 2008 tulonjakoaineistoon uusia päivähoitomak-
suja vuonna 2009. Samalla lailla sovellamme vuoden 2009 tulonjakoaineistoon vuoden 
2008 vanhan lainsäädännön maksuja. Laskelmat pyrkivät siis vakioimaan asiakkaiden 
tuloissa tapahtuvan muutoksen ja niiden avulla voidaan paremmin tehdä päätelmiä 
maksu-uudistuksen vaikutuksista päivähoidon maksujen progressiivisuuteen. 

Taulukossa 8 aineistovuosi tarkoittaa tulonjakoaineiston vuotta ja simulointivuosi lain-
säädännön vuotta. Käytännössä tämä merkitsee sitä, että ennen ja jälkeen uudistuksen 
on tehty lainsäädännön muutossimulaatio, ts. vanhaa ja uutta lainsäädäntöä on sovel-
lettu sekä ex-ante että ex-post aineistoihin. Molemmissa tulos on sama. Simulointi an-
taa saman tuloksen kuin todellinen tilasto-aineisto: päivähoidon maksu-uudistus on li-
sännyt maksujen progressiivisuutta kiinnitysnäkökul-masta riippumatta. 

Simuloitujen lukujen tilastollisen merkitsevyyden vertailu olisi tässä tapaukses-
sa harhaan johtavaa, sillä muutos on saatu aikaan staattisella laskentamallilla ja on to-
dellista muutosta testistä riippumatta – keskivirhe kuvaisi vain laskennan lähtötieto-
ja. Taulukon 8 laskelmissa vuoden 2009 päivähoidon maksut on laskettu vuoden 2008 
bruttotulon (vuoden 2008 ansiotulot ja niiden perusteella vuonna 2009 kotitalouksil-
le maksetut tulonsiirrot) perusteella, joten päivähoidon maksujen progressiivisuuteen 
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3. Pois lukien tulonsiirroissa vuosien 2008 ja 2009 välillä tapahtunut muutos. Tämä on kuitenkin pientä sillä brut-
totulojen gini-kerroin on muuttunut hyvin vähän.

vaikuttaa pääasiallisesti3 vain maksu-uudistuksen myötä päivähoitomaksuissa tapah-
tunut muutos. Simuloidusta aineistosta laskettu päivähoitomaksujen progressiivisuu-
den lisäys vuodesta 2008 vuoteen 2009 on hieman voimakkaampaa kuin taulukossa 7 
esitetty muutos. Toisin sanoen, kun vakioidaan tuloissa vuosien 2008 ja 2009 välillä ta-
pahtuva muutos, päivähoidon maksujen progressiivisuuden kasvu voimistuu hieman.
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4	 Maksu- ja käyttömuutosten 	
	 vaikutukset kuntatalouteen 

Maksu-uudistuksen yhdeksi tärkeimmistä tavoitteista asetettiin kuntien maksutulojen 
nousu kattamaan paremmin päivähoidon kustannuksia. Hallituksen esityksessä esitet-
tyjen ennakkoarvioiden mukaan kuntien tulot kasvaisivat uudistuksen myötä pysyväs-
ti noin 3,8 miljoonaa euroa. Tulojen nousua arveltiin syntyvän erityisesti ”maksukaton” 
nostosta sekä tulorajojen muutoksista (ks. luku 3.1). Toisaalta maksujen määräytymisen 
perusteena olevan perhekäsitteen muutoksen ja dynaamisten taloudellisten kysyntävai-
kutusten (hintajoustot) arvioitiin laskevan maksujen tulokertymää jonkin verran [1]. 

Tässä luvussa esitetään kuntien päivähoidon talouden keskeisimmät tunnusluvut 
ja niiden kehitys vuosina 2007–20010. Tarkastelussa ovat sekä päivähoidon menot että 
päivähoitomaksuista saadut tulot. Päiväkotihoidon ja perhepäivähoidon käytön osuu-
det vaihtelevat kunnittain selvästi. Näiden hoitomuotojen menoja ja tuloja verrataan 
kunnan kannalta vaihtoehtoisiin toimintamuotoihin, kotihoidon tukeen ja yksityisen 
hoidon tukeen. Aloitetaan tarkastelu kuitenkin palveluiden asiakasmääristä ja niiden 
kehityksestä.

4.1	 Asiakasmäärät
Päivähoidon kysyntä on viime vuosina ollut kasvussa johtuen erityisesti syntyvyyden 
noususta. Myös taloudellinen nousukausi on parantanut pienten lasten vanhempien 
työllisyysnäkymiä ja sitä kautta myös lisännyt päivähoidon kysyntää. Päivähoidon ky-
syntä on kohdistunut erityisesti päiväkotihoitoon, jonka asiakasmäärä on kasvanut 
vuodesta 2004. Perhepäivähoidon kysyntä on puolestaan laskenut viime vuosina. Yksi-
tyisen hoidon tuen saajien määrä on kasvanut selvästi viime vuosina, mutta tuen saanti 
on edelleen varsin pientä. Kotihoidon tuen saajien määrät ovat vaihdelleet viime aikoi-
na eikä kehityksessä ole havaittavissa selvää trendiä. 

Maksu-uudistuksen ja päivähoitoasetuksen muutoksen vaikutuksia päivähoito-
muotojen käyttöön on vaikea arvioida, koska vuonna 2008 alkanut taloudellinen lasku-
kausi on osaltaan vaikuttanut päivähoidon kysyntään. Näiden tekijöiden vaikutuksia ei 
voida erottaa toisistaan pelkästään tilastojen avulla. Maksumuutosten vaikutuksia ky-
syntään on arvioitu enemmän luvussa 5.

Taulukosta 9 nähdään, että maksu-uudistuksen ja päivähoitoasetuksen muutok-
sen vaikutukset asiakasmääriin ovat olleet maltilliset. Suurin lasku näyttäisi kohdistu-
neen perhepäivähoitoon ja suurin kasvu puolestaan päiväkotihoitoon. Molemmat ovat 
kuitenkin päivähoitomaksujen alaisia, joten tässä mielessä maksumuutosten vaikutuk-
set ovat ristiriitaiset. Toisaalta tiedetään, että asiakaskehitys oli näiden palvelujen osal-
ta samansuuntainen jo ennen vuotta 2008. 
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Vuonna 2010 kunnallisen päivähoidon piirissä oli 63,9 prosenttia lapsista ja perhe-
etuuksia maksettiin 36,1 prosentista lapsia.4  Tukimuodoista kotihoidontuki oli selväs-
ti yleisempi. Sen piirissä oli 30,4 prosenttia kaikista päivähoitoikäisistä lapsista vuonna 
2010. Kotihoito onkin kunnallisen päiväkotihoidon jälkeen yleisin hoitomuoto. Koti-
hoidon tuen käyttö laski selvästi vuonna 2008, nousi hieman vuonna 2009, mutta laski 
jälleen vuonna 2010. Myös yksityisen hoidon tuen käytön kehitys on vaihdellut vuosit-
tain. Vuonna 2010 sen käyttö nousi selvästi. Taulukon 9 prosenttiosuudet kuvaavat ko-
konaistilannetta. Ikäluokittain tarkasteltuna osuudet voivat poiketa taulukon tiedoista 
selvästi. Esimerkiksi yksivuotiaista lapsista kunnallisessa tai tuetussa yksityisessä päi-

Taulukko 9. Päivähoidon asiakasmäärät ja etuuksien saajat vuosina 2007−2010.

2007 2008 2009 2010 2007 2008 2009 2010

PALVELUT (31.12.)

Kunnallinen päi-
vähoito yhteensä

195 265 201 550 200 672 205 023 62,7 % 63,6 % 63,5 % 63,9 %

Päiväkoti, koko-
päivä

106 634 114 154 117 449 122 947 34,2 % 36,0 % 37,2 % 38,3 %

Päiväkoti, osa-
päivä

35 950 36 085 36 599 37 921 11,5 % 11,4 % 11,6 % 11,8 %

Perhepäivähoito, 
kokopäivä

47 135 46 308 42 234 40 341 15,1 % 14,6 % 13,4 % 12,6 %

Perhepäivähoito, 
osapäivä

5 546 5 003 4 390 3 814 1,8 % 1,6 % 1,4 % 1,2 %

TUET (31.12.)

Kotihoidon ja yk-
sityisen hoidon 
tuet yhteensä

116 410 115 180 115 192 115 946 37,3 % 36,4 % 36,5 % 36,1 %

Kotihoidon tuki 98 930 97 533 97 919 97 605 31,7 % 30,8 % 31,0 % 30,4 %

Yksityisen hoi-
don tuki

17 480 17 647 17 273 18 341 5,6 % 5,6 % 5,5 % 5,7 %

YHTEENSÄ

Päivähoito + 
maksetut tuet

311675 316730 315864 320969 100,0 % 100,0 % 100,0 % 100,0 %

(Osittainen hoi-
toraha) *

10796 10365 9925 11681

* 70 % kohdentuu 7–8 vuotiaille, joten jätetään tässä ulkopuolelle
Lähde: THL, Sotkanet, Kela, Perhe-etuustilasto

4. Kyseessä lapset, jotka ovat mukana palvelujärjestelmässä. On myös perheitä, jotka hoitavat lapsensa kotona jär-
jestelmän ulkopuolella. Yllä oleva taulukko perustuu vuoden viimeisen päivän tietoihin.
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vähoidossa oli vuonna 2010 noin 30 prosenttia lapsista. Neljävuotiailla vastaava osuus 
oli jo 74 prosenttia [9].

4.2	 Kokonaismenot
Kuntien päivähoidon palveluihin käyttämät kokonaismenot muodostavat yli 2,6 mil-
jardin euron menot vuosittain (taulukko 10) Tämä vastaa noin 14 prosenttia kaikista 
sosiaali- ja terveydenhuollon menoista. Vaikka päivähoidon menot ovat kasvaneet, on 
niiden osuus sosiaali- ja terveydenhuollon kokonaismenoista kuitenkin laskenut hie-
man vuosina 2007−2010 (-0,1 %).  Tämä on seurausta muiden menojen voimakkaam-
masta kasvusta. 

Päivähoidon kokonaismenoista kunnalliset päivähoidon palvelut kattavat 87 pro-
senttia ja perheille maksetut tuet noin 13 prosenttia. Kunnallistalouden kannalta päi-
vähoito onkin selvästi suurempi menoerä kuin kotihoidon ja yksityisen hoidon tuke-
minen. Vuosien 2007 ja 2010 aikana tämä jako on vahvistunut entisestään. Erityisesti 
kunnallisen päiväkotihoidon kokonaismenot ovat kasvaneet selvästi. Maksetut pienten 
lasten hoidon tuet laskivat vuoteen 2008, mutta ovat nousseet selvästi vuosina 2009 ja 
2010. 

Vuonna 2007 kunnat maksoivat lakisääteisten tukien lisäksi kotihoidon tuen ja 
yksityisen hoidon tuen kuntalisiä 62 miljoonaa euroa ja määrä kohosi 91 miljoonaan 
vuonna 2010. Pääsääntöisesti kuntalisiä maksettiin kaupungeissa, joissa lisää makset-
tiin keskimäärin yli 400 euroa vuodessa perhettä kohti.5 

Henkilöstön palkkamenot vastaavat yli puolta päivähoidon menoista [18]. Palk-
kamenojen voimakas kasvu, varsinkin vuosien 2007−2008 välillä selittää osaltaan me-
nojen voimakasta kasvua. Käsillä olleen aineiston perusteella emme päässeet selvittä-
mään, kuinka paljon palkkamenojen kasvusta on kohdistunut uusien työntekijöiden 
palkkaamiseen ja paljonko on kohdistunut vanhojen työntekijöiden palkkojen nou-
suun. Päivähoidon menojen kasvua selittää osaltaan myös kokopäivähoidon lisäänty-
minen sekä nousseet hoitopäiväkohtaiset kustannukset. Nimellisesti päivähoidon yk-
sikkökustannukset ovat nousseet viime vuosina noin 6 prosentin vuosivauhtia, mutta 
reaalinen kehitys ollut kuitenkin selvästi maltillisempaa, noin 2 prosenttia päiväkoti-
hoidossa ja 3 prosenttia perhepäivähoidossa [18].

 

5. Kaupungilla tarkoitetaan tässä kohtaa Tilastokeskuksen kuntaryhmäluokituksen mukaista kaupunkia. Kaiken 
kaikkiaan pienten lasten hoidon tuen kuntalisiä maksettiin vuonna 2009 yhteensä 248 kunnassa. Näistä kuitenkin 
monessa kunnassa tukea oli maksettu yhteensä alle 1 000 euroa vuoden aikana, eikä se siis välttämättä ole kattava 
toimintamuoto vaan satunnainen tuki. (Kela, Perhe-etuustilasto)
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Taulukko 10. Päivähoidon palvelumenot ja maksetut tuet vuosina 2007−2010. (milj. €).

2007 2008 2009 2010 2007 2008 2009 2010

PALVELUT

Päivähoito 
yhteensä

2 283 2 456 2 578 2 666 100,0 % 100,0 % 100,0 % 100,0 %

Kunnallinen 
päiväkotihoito

1 334 1 491 1 592 1 669 58,4 % 60,7 % 61,8 % 62,6 %

Kunnallinen 
perhepäivähoito

471 491 475 455 20,6 % 20,0 % 18,4 % 17,1 %

Muu päivä-
hoito*

477 474 511 542 20,9 % 19,3 % 19,8 % 20,3 %

TUET

*josta pienten 
lasten hoidon 
tuet yhteensä

333 327 343 353 14,6 % 13,3 % 13,3 % 13,2 %

Kotihoidon tuki 296 289 303 307 13,0 % 11,8 % 11,8 % 11,5 %

Yksityisen 
hoidon tuki

28 29 32 34 1,2 % 1,2 % 1,2 % 1,3 %

Osittainen 
hoitoraha 

9 9 8 12 0,4 % 0,4 % 0,3 % 0,5 %

Maksetut vapaa-
ehtoiset kunta-
lisät

62 68 83 91

Lähde: THL, Sotkanet, Kela, Perhe-etuustilasto

4.3	 Päivähoitomaksut osana kuntien tuloja
Päivähoidon maksutulot kasvoivat edellisvuodesta sekä vuonna 2008 että vuonna 2009 
(taulukko 11). Vuodesta 2007 vuoteen 2009 maksutulot kasvoivat 31 miljoonaa euroa 
ja olivat 292 miljoonaa euroa vuonna 2009. Maksutulot nousivat myös indeksikorotus-
ten jälkeen vuonna 2010. Maksutulojen kasvu on kohdistunut erityisesti päiväkotihoi-
toon, jossa maksutulot nousivat vuosien 2007−2009 välillä noin 34 miljoonaa euroa. 
Sen sijaan perhepäivähoidossa sekä maksutulot että kokonaismenot ovat laskeneet.6  

Kuntien päivähoidosta saamat maksutulot ovat kasvaneet myös, kun tarkastellaan 
tuloja hoidettavaa lasta kohti. Asiakaskohtaiset maksut kasvoivat vuodesta 2007 vuo-
teen 2008 noin 6 prosenttia ja vuodesta 2008 vuoteen 2009 noin 5 prosenttia. Vuonna 
2009 keskimääräinen hoitomaksu oli 163,38 euroa kuukaudessa (ks. taulukko 5). Mak-

6. Taulukon 4.3 luokittelu pohjautuu Kuntien talous- ja toimintatilaston mukaiseen luokitteluun, jossa on eroteltu 
päiväkotihoito, perhepäivähoito ja muu päivähoito. Vaihtoehtoisesti joskus puhutaan myös yleisesti kuntien päivä-
hoidosta, jolla tarkoitetaan päiväkotihoitoa ja perhepäivähoitoa yhdessä, joka erotetaan maksetuista tulonsiirrois-
ta, jotka siis sisältyvät ryhmään muu päivähoito.
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sutulojen osuus päivähoidon menoista kuitenkin laski vastaavana ajanjaksona. Keski-
määrin päivähoitomaksut kattoivat 14,3 prosenttia toiminnan menoista vuonna 2009, 
kun huomioidaan päiväkotihoito ja perhepäivähoito. Vastaava luku oli vielä 14,6 pro-
senttia vuonna 2007. Näytti siis siltä, että vaikka päivähoidon maksutulot ovatkin nous-
seet nimellisesti, niin kustannukset nousevat vielä nopeammin. 

Jos tilannetta tarkastellaan pelkästään päiväkotihoidon osalta, oli maksutulojen osuus 
menoista 13,9 prosenttia vuonna 2010. Kehitys on kuitenkin ollut samansuuntainen 
niin, että maksutulojen osuus menoista on laskenut. Perhepäivähoidossa maksutulo-
jen osuus menoista oli suurempi, noin 15,1 prosenttia vuonna 2010.8  Molemmissa ke-
hitys on kuitenkin ollut alaspäin eikä tähän tullut muutosta myöskään vuoden 2010 in-
deksikorotusten jälkeen. Kun päivähoito katsotaan kokonaisuutena, jossa huomioidaan 
myös Kelan kautta maksetut tulonsiirrot, laskee maksutulojen osuus kokonaismenoista 
selvästi koko 2000-luvun ajan. Vuonna 2010 tämä osuus oli 11,4 prosenttia.

Asiakas maksaa kunnallisesta päiväkotihoidosta ja perhepäivähoidosta yhtä suu-
ret maksut. Perhepäivähoidon hoitopäiväkohtaiset kustannukset ovat kuitenkin kes-
kimäärin halvemmat kuin päiväkotihoidossa [53]. Näin ollen nykyinen trendi, jossa 
perhepäivähoidon osuus laskee ja päiväkotihoidon osuus nousee, vieläpä kokopäivä-

7. Taulukon 11 menotiedot poikkeavat hieman taulukon 10 tiedoista, johtuen eri aineistoista. Taulukossa on esi-
tetty keskimääräiset tiedot niistä kunnista joista tiedot oli saatavissa. Hajonta kuntien välillä oli melko suurta. Esi-
merkiksi päiväkotihoidon maksutulo-osuuden keskihajonta oli vuonna 2010 4,2 % ja perhepäivähoidon 3,1 %.  
8. Päivähoitomaksujen osuutta toimintamenoista laskee Kelan kautta maksetut perhe-etuudet, jotka kuuluvat 
luokkaan muu päivähoito. Tästä ei kunnille juuri tuloja kertynyt, joten maksutulojen osuus laskee. Paremman ku-
van maksutulojen menoja kattavasta osuudesta saadaan kun tarkastellaan päiväkotihoitoa ja perhepäivä-hoitoa 
erikseen irrallaan muusta päivähoidosta. Myöhemmin esitetyt laskelmat kunnittaisista ja maakunnittaisista mak-
sutulo-osuuksista on laskettu ilman tulonsiirtoja.

Taulukko 11. Päivähoitomaksujen osuus toimintamenoista vuosina 2007–2010.7

2007 2008 2009 2010

Päiväkotihoito 14,1 % 14,1 % 14,0 % 13,9 %

Perhepäivähoito 16,1 % 15,6 % 15,2 % 15,1 %

muu päivähoito 0,5 % 0,6 % 0,6 % 0,7 %

Kaikki yhteensä 11,7 % 11,8 % 11,5 % 11,4 %

Päiväkoti- ja perhepäivähoito yh-
teensä

14,6 % 14,5 % 14,3 % 14,2 %

Maksutulot yhteensä (milj. euroa) 261 284 292 300

Menot yhteensä (milj. euroa) 2239 2409 2531 2627

Lähde: [18]
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hoidon osalta, johtaa siihen, että kuntien saamien maksutulojen osuus kokonaiskus-
tannuksista laskee.

Kuntien maksutulojen osuuksia menoista ja niiden muutoksia tarkasteltiin val-
takunnallisen tason lisäksi myös kunnittain, maakunnittain ja kunnan koon mukaan. 
Kunnittain tarkasteltuna erot olivat todella suuret. Esimerkiksi päiväkotihoidossa mak-
sutulo-osuuksien vaihteluväli oli 1–50 prosenttia, kun keskiarvo oli 14,3 prosenttia. 
Erojen syyt voivat olla todellisia, mutta osittain myös aineistoon liittyviä. Kaikista kun-
nista ei ollut saatavissa kattavia tietoja päivähoidon tuloista ja menoista, joten emme 
esittele tässä tarkemmin yksittäisten kuntien tilanteita. 

Maakuntatasolla yksittäisten kuntien vaikutus on pienempi ja erot tasoittuivat. 
Vuosien 2007−2009 välillä maksutulojen osuus menoista nousi ainoastaan Uudella-
maalla, Pirkanmaalla ja Ahvenenmaalla. Näissäkin nousu oli maltillista. Muissa maa-
kunnissa maksutulojen osuus menoista säilyi ennallaan tai laski. Suurimmat laskut 
tapahtuivat Etelä-Pohjanmaalla, Kymenlaaksossa ja Pohjois-Karjalassa. Tiedot oli saa-
tavissa myös erikseen päiväkotihoidosta ja perhepäivähoidosta. Päiväkotihoidon osalta 
maksutulojen osuus menoista oli noussut Uudellamaalla, Pirkanmaalla, Keski-Pohjan-
maalla ja Ahvenanmaalla. Perhepäivähoidon osalta nousua oli puolestaan ainoastaan 
Uudellamaalla ja Pohjois-Savossa. Kokonaisuutena voidaan sanoa, että vain muuta-
massa maakunnassa maksutulojen osuus menoista on noussut maksu-uudistuksen jäl-
keen ja suurimmassa osassa laskenut. Tämä näkyy myös koko maan tilanteessa, jossa 
laskua oli 0,3–0,4 prosenttiyksikköä laskentatavasta riippuen.      

Kuviossa 8 on esitetty päivähoidon maksutulojen osuudet menoista maakunnit-
tain vuonna 2009. Kuviosta nähdään, että osuudet vaihtelevat Kymenlaakson 11,3 pro-
sentin ja Kanta-Hämeen 15,9 prosentin välillä. Vastaavia eroja on havaittavissa eri-
tellyissä päiväkotihoidon ja perhepäivähoidon maksutulo-osuuksissa, joissa osuudet 
vaihtelevat ensinnä mainitun osalta 11,2 ja 15,4 prosentin ja viimeksi mainitun osalta 
11,8 ja 17,5 prosentin välillä.
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Kuvio 8. Päivähoitomaksujen osuus menoista maakunnittain vuonna 2009. 
Lähde: [18].
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Kuviossa 9 on esitetty päivähoidon keskimääräiset maksutulot asiakasta kohti vuodessa 
Tilastokeskuksen Tilastollisen kuntaryhmän mukaan luokiteltuna. Kuviosta nähdään, 
että maksutulot ovat kasvaneet sekä 2008 että 2009. Vuonna 2009 maksutulot olivat 
noin 1500 euroa lasta kohti. Maksutulojen nousu oli samansuuntainen kaikissa kun-
taryhmissä. Tässä mielessä maksu-uudistuksen tavoite tukea kuntien taloutta näyttäi-
si jakautuneen tasaisesti. Tosin kaupungeissa keskimääräiset maksut ovat suuremmat 
kuin maaseudulla johtuen ansiotasojen erilaisuudesta.

Yhteenvetona voidaan sanoa, että kunnallisen päiväkotihoidon kysyntä on jatkanut 
kasvuaan. Perhepäivähoidon osuus on puolestaan laskenut edelleen, jolloin kokonai-
suudessa kunnallisten palveluiden kysyntä on kasvanut maltillisemmin. Vaikka yk-
sityisessä hoidossa olleiden lasten määrä kasvoi vuonna 2010 selvästi, on sen osuus 
päivähoidosta edelleen pieni. Kunnilla on selvät kannusteet ohjata perheitä yksityisen 
hoidon ja kotihoidon pariin, joka näkyy lisääntyneinä maksettuina kuntalisinä. 

Päivähoidon maksutulot ovat kasvaneet 31 miljoonaa euroa vuosina 2007−2009 
ja olivat noin 292 miljoonaa euroa vuonna 2009. Maksutulot ovat nousseet sekä ko-
konaisuudessa että asiakasta kohti laskettuna. Kuntakohtaisia eroja on, mutta esimer-
kiksi tilastollisen kuntaryhmän mukaan tarkasteltuna kehitys on ollut samansuuntais-

Lasten päivähoidon
maksut per asiakas, 
keskim. vuodessa, 2007

Lasten päivähoidon
maksut per asiakas, 
keskim. vuodessa, 2008

Lasten päivähoidon 
maksut per asiakas, 
keskim. vuodessa, 2009

Kuvio 9. Päiväkotihoidon maksut per asiakas vuodessa keskimäärin vuosina 2007−2009. 
Lähde: [18].

euroa



41

4  Maksu- ja käyttömuutosten vaikutukset kuntatalouteen

Raportti 7/2012
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos

Päivähoidon maksu-uudistus

ta. Päivähoidon toimintamenot ovat kuitenkin vastaavana ajanjaksona kasvaneet jopa 
enemmän, jolloin maksutulojen osuus menoista on koko maan osalta laskenut. 

Kunnittain tarkasteltuna nähdään, että osassa kunnista maksutulojen meno-osuus 
on noussut ja toisissa laskenut. Selvää maantieteellistä eroa ei voida vetää, mutta kau-
pungeissa muutos maksutulojen meno-osuudessa on ollut selvästi pienempi kuin maa-
seudulla. Myös maakunnittain tarkasteltuna eroja maksutulo-osuuksiin syntyy. Ny-
kyistä korkeammat päivähoidon asiakasmaksut turvaisivat kunnallisen päivähoidon 
resurssit paremmin. Monet kunnalliset virkamiehet ehdottavat avoimessa palautteessa 
ratkaisuksi nollamaksuluokan tilalle pientä vähimmäismaksua (vrt. terveyskeskusmak-
su) ja korkeimman maksuluokan maksun korottamista. 



42

5  Kuntiin suunnatun kyselyn tuloksia

Päivähoidon maksu-uudistusRaportti 7/2012
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos

5	 Kuntiin suunnatun kyselyn tuloksia 

5.1	 Lapset maksuluokissa
Päivähoidon maksu-uudistuksen vaikutuksia kysyntään ja päivähoidon käyttöön tar-
kasteltiin kunnille vuonna 2010 suunnatussa kyselyssä päivähoidossa olevien lasten 
lukumäärinä alimmassa, ylimmässä ja toisesta lapsesta maksetussa ylimmässä mak-
suluokassa (kappaletta). Lisäksi tarkasteltiin keskimääräisen lapsikohtaisen maksun 
suuruutta kuntakyselyn perusteella (euroa kuukaudessa).

Kuviossa 10 ja taulukossa 12 on esitetty keskimääräiset osuudet ja niiden muutok-
set lapsien lukumäärissä eri maksuluokissa lääneittäin ja kuntaryhmittäin kuntakyse-
lyn [14] perusteella. Erityisesti kuviosta 10 havaitaan, että vuonna 2009 lukumääräisesti 
eniten lapsia on ylimmässä, keskimmäisessä ja alimmassa maksuluokassa (nollamaksu
luokka) riippumatta tarkasteltavasta läänistä. 

Mikäli kaikissa maksuluokissa olisi yhtä paljon lapsia muistuttaisi kuvio 10 tasaja-
kaumaa ja läänikohtaiset pylväskuviot olisivat kauttaaltaan yhtä korkeita. Näin ei kui-
tenkaan ole, eli jakaumassa esiintyy ääriarvokohtaisia painotuksia. Esimerkiksi Etelä-
Suomen osalta lapsia on keskimäärin eniten korkeimmassa maksuluokassa (233 euroa 
kuukaudessa), toiseksi eniten maksuvälillä 110–149 euroa kuukaudessa ja kolmannek-
si eniten ns. nollamaksuluokassa. Muissa maksuluokissa lapsia on huomattavasti vä-
hemmän. 

0 100 200 300 400 500 600

Lapsia 0-maksuluokassa
vuonna 2009

Lapsia maksuluokassa 
30-69€ vuonna 2009

Lapsia maksuluokassa 
70-109€ vuonna 2009

Lapsia maksuluokassa 
110-149€ vuonna 2009

Lapsia maksuluokassa 
150-189€ vuonna 2009

Lapsia maksuluokassa 
190-232€ vuonna 2009

Lapsia maksuluokassa 
233€ vuonna 2009

Etelä-Suomi, n=43.

Länsi-Suomi, n=83.

Oulu, n=26.

Lappi, n=13.

Itä-Suomi, n=42.

Kuvio 10. Lasten keskimääräinen lukumäärä eri maksuluokissa lääneittäin v. 2009, (n=kuntia lää-
neittäin. 
Lähde: [14]).
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Taulukko 12. Päivähoitomaksujen määrän (kpl) keskimääräiset %-muutokset kuntaryhmittäin 
v. 2007–2009.

nollamak-
suluokka, 
%-muutos, 
2007–2008

nollamak-
suluokka, 
%-muutos, 
2008–2009

ylin mak-
suluokka, 
%-muutos, 
2007–2008

ylin mak-
suluokka, 
%-muutos, 
2008–2009

2. lapsi 
ylin, 
%-muutos, 
2007–2008

2. lapsi
ylin, 
%-muutos, 
2008–2009

Tilastollinen kuntaryhmä

Kaupunkimaiset 
kunnat

20,8 1,2 -2,2 -1,5 0,8 -0,4

Taajaan asutut 
kunnat

27,6 0,7 -6,1 -0,3 0,2 -14,8

Maaseutumaiset 
kunnat

20,1 -0,1 -5,6 -4,0 -1,3 -3,3

yhteensä 21,8 0,3 -4,9 -2,7 -0,6 -5,3

Lääni

Etelä-Suomi 27,2 -5,5 -3,6 -4,1 1,8 -13,8

Länsi-Suomi 22,0 0,6 -8,0 -0,4 -3,0 -4,6

Itä-Suomi 23,9 9,7 5,0 -6,1 -4,5 -0,6

Oulu 19,3 1,6 -9,4 -3,3 -1,5 -3,1

Lappi -2,4 -16,5 -13,1 0,4 16,5 3,6

yhteensä 21,8 0,3 -4,9 -2,7 -0,6 -5,3

Kunnan maaseutumaisuus

Kaupunki 17,4 -2,0 0,0 -3,2 6,7 -3,2

Kaupunkien lähei-
nen maaseutu

33,8 11,7 -6,1 6,3 8,0 2,2

Ydinmaaseutu 20,9 -6,0 -6,8 -2,7 4,6 -17,3

Harvaan asuttu 
maaseutu

19,7 1,4 -5,5 -6,3 -10,1 -0,2

yhteensä 21,8 0,3 -4,9 -2,7 -0,6 -5,3

Kuntien lukumäärä: kaupunki, n = 57; kaupunkien läheinen maaseutu, n = 78; ydinmaaseutu,  
n = 137; harvaan asuttu maaseutu, n = 131 
Lähde: [14].

Kun tarkastellaan edellä mainittua maksujen lukumäärän muutosta alueellisesti, niin 
havaitaan, että muutos on koskettanut erityisesti suurten kaupunkien läheisiä alueita 
(ts. esikaupunki- ja työssäkäyntialueita). Muutos on ollut pienempi suurissa kaupun-
geissa ja ydinmaaseudulla. Tämä on looginen tulos, sillä esikaupungeissa lapsiperhei-
den osuus väestöstä on usein suurempi kuin keskuskunnissa, ja siten päivähoidon mak-
su-uudistuksen voisi jo lähtökohtaisesti olettaa koskevan juuri näitä alueita (taulukko 
12). Päivähoidon maksu-uudistus on vaikuttanut siis voimakkaimmin esikaupunkialu-
eilla. Läänikohtaiset erot ovat sen sijaan pieniä Lappia lukuun ottamatta. 
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5.2	 Päivähoidon maksujen lukumäärän muutos  
		  ennen ja jälkeen uudistuksen 
Kun tutkitaan keskimääräisten päivähoitomaksujen lukumäärän muutosta kuntakyse-
lyn perusteella, havaitaan, että kokopäivähoidon ja vuorohoidon maksut ovat kasva-
neet tilastollisesti merkitsevästi vuosien 2007 ja 2008 välillä (p = 0.05 n = 155) [54]. 
Tilastollisten analyysien yksityiskohtaisia tuloksia ei esitetä tarkemmin tässä (aihetta 
käsittelevä väliraportti on saatavissa kirjoittajilta). Sen sijaan vuosien 2008 ja 2009 vä-
lillä ei havaita merkittäviä muutoksia koko-, osapäivä tai vuorohoidon keskimääräisten 
maksujen lukumäärän osalta. Tosin vuorohoidon tulos perustuu pikemminkin tilas-
tolliseen miniotokseen (n<30), joten tulkinnoissa on oltava varovaisuutta. Keskimää-
räinen päivähoitomaksu oli kuntakyselyaineistossa 127 euroa vuonna 2007, 137 euroa 
vuonna 2008 ja 133 euroa kuukaudessa vuonna 2009. Tämä tulos voidaan tulkita siten, 
että muutokset tulojakauman ääripäissä eivät ole vaikuttaneet maksujakauman paino-
pisteen sijaintiin.

Päivähoitomaksuja ei alennettu missään tuloluokassa, mutta tulorajojen ja perhe-
koon määrittelyn muutokset siirsivät pienituloisempia perheitä alempiin maksuluok-
kiin. Päivähoidon maksu-uudistus on suosinut selvästi pienituloisia. Suurituloisten 
osalta kustannukset ovat kasvaneet eniten, mikä näkyy keskimääräisen maksun kasvu-
na yli ajanjakson 2007–2009 (ks. luku 3.3). Koska ero vuoden 2007 ja 2008 keskimää-
räisen maksun välillä on positiivinen ja tilastollisesti merkitsevä kuntakyselyn perus-
teella, niin päivähoidon maksu-uudistuksella oli hintojen osalta kuntien maksutuloja 
kasvattava vaikutus kuten aiemmin luvussa 4. on havaittu. Keskimääräisen maksun 
muutoksien osalta vuodet 2007, 2008 ja 2009 poikkeavat tilastollisesti merkitsevästi 
toisistaan kuntakyselyn perusteella [54].

Maksujen lukumäärän muutosta kunnittain testattiin vasten hypoteesia, että mak-
sujen lukumäärissä ei ole tapahtunut muutoksia. Tulosten perusteella nollamaksuluo-
kan maksujen lukumäärä on kasvanut tilastollisesti merkitsevästi vuosien 2007 ja 2008 
lopun välillä (p = 0.01 ja n = 155). Sen sijaan kaikkein ylimmässä maksuluokassa ei ole 
tapahtunut vastaavana ajankohtana tilastollisesti merkitseviä muutoksia. Tilanne on 
sama toisen lapsen korkeimpien maksujen osalta. Kun verrattiin vuosien 2007– 2008 ja 
2008–2009 välisiä muutoksia toisiinsa havaittiin, että nollamaksuluokan muutos uudis-
tusajankohtana poikkesi tilastollisesti jälkimmäisistä vuosista.

Tämä yhdessä luvun 3.2 taulukon 2 sekä Tilastokeskuksen palkkarakennetieto-
jen kanssa viittaa siihen, että asiakasmaksu nousee suhteellisen nopeasti palkkatulojen 
kasvaessa ja johtaa havaittuun ilmiöön maksujen jyrkästä kasvusta suhteessa tulojakau-
maan. Kuudenneksi korkeimmassa tulodesiilissä (kymmenestä) ollaan jo lähellä enim-
mäismaksua. Koska viides tulodesiili on keskimmäinen, niin tämä tarkoittaa suhteel-
lisen keskimääräistä kahden huoltajan perheen tulotasoa. Lähes vastaavan tyyppiseen 
johtopäätökseen on tultu myös Kelan päivähoitoselvityksessä vuodelta 2008, jonka kes-
keinen tulos on, että huomattava enemmistö hieman keskituloa suuremmilla tuloa an-
saitsevista pariskunnista maksaa enemmän kuin aiemmin [8]. 
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5.3	 Maksu-uudistuksen vaikutus päivähoidon  
		  kysyntään kuntakyselyn perusteella
Päivähoidossa ja perhepäivähoidossa olevien lasten osuus koko alle 7-vuotiaiden ikä-
luokasta väheni  6 prosentilla vuosien 2007 ja 2009 välillä. Seuraavassa tutkitaan, mitkä 
tekijät olivat tämän muutoksen takana ja keskitytään tutkimaan päivähoidon maksuis-
sa tapahtuneen keskimääräisen muutoksen vaikutusta päivähoitopalveluiden käyttöön. 
Lienee syytä mainita heti aluksi, että luotettavien johtopäätösten tekemisen tekee haas-
teelliseksi se tosiasia, että samanaikaisesti maksu-uudistuksen kanssa Suomessa ilme-
ni taloudellinen taantuma, mikä laski tuloja ja työllisyyttä. Siten on vakioitava keskeiset 
taloudelliset taustatekijät hintavaikutuksia analysoitaessa. 

Talousteorian perusteella maksujen nousu vähentää päivähoidon kysyntää (siirty-
mä pitkin kysyntäkäyrää). Toisaalta lapsi-ikäluokkien kasvu lisää kysyntää siirtämällä 
koko kysyntäkäyrää oikealle. Näiden kahden tekijän ja työttömyyden muutoksen vai-
kutus voivat mennä myös ristikkäin, jolloin on turvauduttava tilastolliseen regressio-
analyysiin kysyntävaikutusten selvittämiseksi. Seuraavassa analyysissa oletetaan, että 
päivähoidon tarjonta sopeutuu kysynnän muutoksiin subjektiivisesta päivähoito-oi-
keudesta johtuen. Tarkasteluajanjakso on niin lyhyt, että lienee realistista olettaa, että 
lapsiväestön kasvu ei vaikuta lisää päivähoidon kysyntää merkittävästi. Tällöin taulu-
kossa 14 kuvatut muutokset kuvaavat saman kysyntäkäyrän eri pisteitä ja maksumuu-
tosten havaittavia vaikutuksia päivähoidon käytössä. Päivähoidon kysytty ja tarjottu 
määrä kohtaavat tiettyyn hintaan, tässä tapauksessa asiakasmaksun perusteella.

Taulukossa 13 esitetään päivähoidon keskimääräisen asiakasmaksun muutoksen 
ja päivähoidon kysynnän muutoksen välinen regressiomalli. Tämä pohjautuu [9] ja 
[18] tietojen perusteella muodostettuun uuteen kunta-aineistoon. Etukäteen voidaan 
olettaa, että keskimääräisten maksujen kasvun ja päivähoidossa olevien lasten osuuden 
välinen suhde on negatiivinen etumerkiltään, ts. korkeammat asiakasmaksut vähentä-
vät kysyntää. Mallissa vakioidaan myös muiden keskeisten tekijöiden vaikutus, kuten 
lapsiväestön muutoksen (alle 7 v.), työttömyysasteen muutoksen, yleisen köyhyysas-
teen ja lapsiköyhyyden muutokset sekä alueindikaattorit (tilastollisesti ei-merkitseviä 
muuttujia ei raportoida taulukossa). Näin voidaan tarkastella mahdollisimman puh-
dasta hintamuutoksen vaikutusta päivähoidon käytön muutoksiin. Seuraavat mallit va-
likoituvat tarkastelun perusteella tilastollisesti merkitseviksi ja ne on esitetty taulukossa 
13, jossa tarkastellaan päivähoidossa olevan lapsiväestön muutosta suhteessa sitä selit-
täviin tekijöihin.
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Taulukko 13. Regressiomalli päivähoitomaksujen muutoksen vaikutuksesta päivähoidossa ole
vien osuuteen, %-ikäluokasta. 2007–2009.

. Ei-standardoidut 
kertoimet

Standardoidut 
kertoimet

B-kerroin keskivirhe Beta tilastolli-
nen t-testi

p-arvo

Päivähoidossa olevien 1–7 v. lasten osuuden muutos 2007–2009, %

Vakiotermi -,016 ,014 -1,156 ,249

Muutos päivähoidon kes-
kimääräisessä maksussa 
2007–2008, %.

-,554 ,076 -,401 -7,330 ,000

Muutos päivähoidon kes-
kimääräisessä maksussa 
2008–2009, %.

-,287 ,039 -,405 -7,411 ,000

Muutos yksityisen hoidon 
keskimääräisessä tuessa 
2008–2009, %.

,044 ,021 ,108 2,044 ,042

Päivähoidossa olevien 4–7 v. lasten osuuden muutos 2007–2009, %

Vakiotermi ,058 ,015 3,737 ,000

Länsi-Suomi-indikaattori -,051 ,023 -,127 -2,170 ,031

Yksinhuoltajien osuuden 
muutos 2008–2009, %.

-,003 ,002 -,111 -1,904 ,058

Lasten pienituloisuus-
asteen muutos,
2007–2008, %.

-,002 ,001 -,114 -1,957 ,051

Muutos päivähoidon kes-
kimääräisessä maksussa 
2008–2009, %.

-,130 ,039 -,193 -3,303 ,001

Päivähoidossa olevien 1–3 v. lasten osuuden muutos 2007–2009, %

Vakiotermi ,017 ,014 1,170 ,243

Yleisen pienituloisuus
asteen muutos, 
2007–2008, %.

,004 ,002 ,111 1,894 ,059

Muutos päivähoidon kes-
kimääräisessä maksussa 
2007–2008, %.

-,268 ,079 -,200 -3,410 ,001

Muutos yksityisen hoidon 
keskimääräisessä tuessa 
2008–2009, %.

,054 ,023 ,138 2,360 ,019

Taulukosta 13 havaitaan, että päivähoidon keskimääräisen asiakasmaksun muutos 
(hintamuutos) vaikuttaa tilastollisesti merkitsevästi päivähoidon kysynnän muutok-
seen 1–7-vuotiaiden ikäryhmässä sekä erikseen 4–7-vuotiaiden ja 1–3-vuotiaiden ryh-
missä. Kuten odotettua päivähoitomaksujen korotuksen vaikutus on päivähoidon ky-
syntää vähentävä (miinusmerkkinen). Kun asiakasmaksu kasvaa kymmenen prosentin 
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verran, niin päivähoidon kysyntä vähenee mallista riippuen 1,3–5,5 prosentilla lapsi-
osuuden muutoksella mitattuna. Esimerkiksi jos päivähoidossa on yksittäisessä kun-
nassa 60 %-yksikköä 1–6 vuotta täyttäneistä, niin maksumuutoksen vaikutus on 2,5–3 
%-yksikön luokkaa, eli osuus laskee 57 %-yksikköön. Mitä korkeampi kunnallisen päi-
vähoidon hinta, niin sitä useammin lapselle etsitään vaihtoehtoisia hoitomuotoja (ko-
tihoito tai yksityinen hoito). Maksumuuttujien suhteellisen voimakkuuden vaikutukset 
ovat havaittavissa standardoiduista beta-kertoimista.

Kokonaisvaikutus maksu-uudistuksella ja taloudellisella taantumalla oli se, että 
mediaanitasolla päivähoidon käyttö väheni lapsiosuuksilla tarkasteltuna 6,5 %:lla vuosi-
na 2007–2009. Muutoksesta tapahtui noin 1 prosentti vuosien 2007 ja 2008 välillä ja lo-
put 5,5 % vuodesta 2008 vuoden 2009 loppuun mennessä. Tämä johtunee todennäköi-
sesti siitä, että kesken vuoden elokuussa tapahtunut uudistus ei ehtinyt muuttaa niiden 
perheiden suunnitelmia, jotka olivat päättäneet laittaa lapsensa kunnalliseen päiväko-
tiin tai perhepäivähoitoon vuoden 2008 syksyllä. Sen sijaan vuoden 2009 päätöksente-
koon uudistuksella oli selkeä vaikutus. Tämä havaitaan parhaiten 1–3-vuotiaiden osal-
ta, jossa viivästetty selittävä maksumuuttuja vaikuttaa koko ajanjakson muutokseen. 
Sen sijaan 4–7-vuotiaiden osalta vastaava reaktio tapahtui pääosin vasta vuonna 2009.

Kuten edellä todettua päävaikutus kulkee päivähoitomaksun kasvun kautta, mut-
ta myös yleisellä pienituloisuusasteella ja yksinhuoltajien osuudella on pienehkö kysyn-
tävaikutus. Mallinnusten perusteella lasten pienituloisuusasteen kasvu vähentää päi-
vähoidon kysyntää, eli köyhemmillä perheillä on pienemmät mahdollisuudet käyttää 
päivähoitopalveluita (ns. nollamaksuluokasta huolimatta). 

On myös muistettava, että perheille koituvia kuljetus- ja matkakustannuksia ei 
ole tässä huomioitu. Yksinhuoltajien osuuden kasvu on vaikuttanut hieman kunnal-
lisen päivähoidon käyttöä vähentävästi, mikä on hieman yllättävä tulos työssäkäynnin 
kannalta. Olisikin syytä pohtia edelleen heikommassa taloudellisessa asemassa olevien 
mahdollisuuksia käyttää päivähoitoa. 

Tulosten perusteella näyttää siltä, että yksityisen ja kunnallisen päivähoidon ky-
synnän muutokset tapahtuvat samansuuntaisesti. Toisin sanoen, kun yksityisten palve-
lujen kysyntä kasvaa, niin myös kunnallisten palvelujen kysyntä kasvaa ja päinvastoin. 
Kotihoidon tuen muutoksia kuvaavat muuttujat eivät sen sijaan tulleet merkitseviksi ti-
lastollisissa malleissa.

Muutama huomautus ja varauma tuloksiin on lopuksi paikallaan. Koska aineisto 
ei mahdollista koe-kontrolliryhmätyyppistä vertailua, niin ei voida varmuudella sanoa, 
oliko hintamuutoksissa kyseessä kausaalivaikutus, ja oliko päivähoidon käytön vähe-
nemisessä osittain kyse finanssi- ja talouskriisin aiheuttamasta muutoksesta perhei-
den tuloissa, vai uudistuksen maksumuutoksista johtuvaa, vai molemmista. Voidaan 
kuitenkin varmuudella todeta, että koska pienituloisuusmuuttujan ja lapsiköyhyyden 
vaikutus on mallien perusteella hyvin pieni, ja koska yleinen työttömyysaste tai väes-
tönkasvu eivät tule merkitseviksi tekijöiksi regressiotarkastelussa, voidaan tulkita, että 
lakisääteisillä maksujärjestelmän muutoksilla on ollut huomattavia vaikutuksia uudis-
tuksen yhteydessä. 
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6	 Lasten päivähoitoasetuksen 	
	 muutoksen vaikutukset ja päivähoidon 	
	 henkilöstökehitys 

Päivähoidon henkilöstöasetusta muutettiin turvaamaan lasten nopea pääsy päivähoi-
toon yllättävissä tilanteissa [5, 6]. Sen mukaan kunnan on järjestettävä osa-aikahoidos-
ta kokoaikahoitoon siirtyvän lapsen hoito välittömästi saatuaan ilmoituksen tarpeen 
muutoksesta. Asetuksen muutos tarkoitti käytännössä sitä, että kunnan oli väliaikaises-
ti mahdollista joustaa asetetuista henkilöstömääristä. 

6.1	 Henkilöstöasetuksen muutos ja henkilöstö- 
		  määrän kehitys 
Päivähoidon henkilöstöasetusta muutettiin 1.8.2008 turvaamaan päivähoidon henki-
löstöresurssit niissä tilanteissa, joissa päivähoidon tarve ilmenee yllättäen työllistyvien 
tai opiskelemaan siirtyvien vanhempien kannalta [5, 6]. Sen mukaan kunnan on järjes-
tettävä osa-aikahoidosta kokoaikahoitoon siirtyvän lapsen hoito välittömästi saatuaan 
ilmoituksen tarpeen muutoksesta. Olennaisesti kyse on päivähoidon resurssien takaa-
misesta muuttuvassa tilanteessa, vaikka tilapäisesti voidaan asetuksen mukaan poiketa 
ryhmäkoon lakisääteisistä rajoista. Lakiuudistuksen tavoitteena kuten myös tuoreim
pien sosiaali- ja terveysministeriön selvitysten tavoitteena on kehittää päivähoidon laa-
tua ja henkilöstöresursseja kasvattamalla mm. lastentarhanopettajien ja erityislasten-
tarhanopettajien suhteellista osuutta, pätevän henkilökunnan osuutta päivähoidon 
henkilöstöstä ja rajoittamalla ryhmäkokojen suuruutta [50]. Näin voidaan varhaiskas-
vatustutkimuksen perusteella edistää päivähoidon vaikuttavuutta ja taata lapselle tur-
vallinen kasvuympäristö sekä normaali kielellinen kehitys [45].

On hyödyllistä arvioida kunnallista henkilöstötilannetta ennen uudistusta ja sen 
jälkeen. Kunnallisen työmarkkinalaitoksen (KT) selvityksessä vuodelta 2008 [13] to-
detaan, että suhteellisesti eniten työvoimavajetta oli erityislastentarhanopettajien (17,9 
%), sosiaalityöntekijöiden ja erityissosiaalityöntekijöiden (11,8 %), sosiaaliohjaajien 
tms. (9,3 %), psykologien (7,9 %) sekä puheterapeuttien (7,5 %) ammattiryhmissä. Lu-
kumääräisesti eniten työvoimavajetta oli lähihoitajien, perushoitajien, lastenhoitajien, 
kodinhoitajien (1 543) sekä sairaanhoitajien/erikoissairaanhoitajien (966) ammattiryh-
mässä. Työvoimavajeen osuus näissä vakansseissa oli vähintään vajaat 5 % ennen päi-
vähoitolainsäädännön uudistuksia elokuussa 2008.  

Taantumavuosien 2008 ja 2009 aiheuttamat taloudelliset paineet ja henkilöstön 
saatavuudessa ilmenneet vaikeudet [13] ovat olleet myötävaikuttamassa niukkeneviin 
kunnallisiin henkilöstöresursseihin. Kuviosta 11 havaitaan, että kunnallisen päivähoi-
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don henkilöstöresurssit suhteessa hoidettavien lasten määrään ovat laskeneet vuodesta 
2005 lähtien. Perhepäivähoidon suhteellisten resurssien kasvu on johtunut pääasiassa 
lasten määrän vähenemisestä tässä hoitomuodossa. Merkillepantavaa on se, että resurs-
sit lähtivät laskuun jo siis ennen vuonna 2008 alkanutta finanssikriisiä ja sitä seuran-
nutta taantumaa. Päivähoidon henkilöstöasetuksen muutoksella ei näytä kuvion perus-
teella olleen välitöntä havaittavaa vaikutusta.

Tässä raportissa tarkastellaan tilannetta ennen kaikkea suurten kuntien osalta, sillä 
KT:n raportista ilmenee, että sosiaalihuollossa työvoimavajeen lisääntymiseen on var-
masti omalta osaltaan vaikuttanut palvelujen saatavuuden tiukentaminen (esim. eri-
tyislastentarhanopettajat) [13]. Tässä raportissa keskitytään suurten kuntien tilantee-
seen, sillä vuoden 2008 tiedot osoittavat, että työvoimavajeesta 76 % oli kaupungeissa, 
3 % muissa kunnissa ja 21 % kuntayhtymissä. Mikä vieläkin merkittävämpää, niin voi-
daan havaita, että 78 % kaupunkien ja muiden kuntien täyttämättömistä vakansseista 
sijoittui yli 40 000 asukkaan kuntiin ja lääneittäin tarkasteluna työvoimavajeesta 71 % 
sijoittuu entisen Etelä-Suomen läänin alueelle (em. raportti). Erityislastentarhanopet-
tajien viroista oli vuonna 2008 paikoittain jopa noin 85 % kokonaan hoitamatta, koska 
pätevää henkilöä ei ollut saatavissa. 

Kuvio 11. Lasten päivähoidon henkilöstökehitys 1997–2009. 
Lähde: [9, 51]. 
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6.2	 Kuntakyselyn henkilöstötulokset
Edellä mainittua tulosta päivähoidon suhteellisen tiukasta henkilöstötilanteesta vah-
vistaa THL:n kuntakyselyn aineisto. Kuntakyselyn perusteella osassa kuntia avoimien 
tehtävien vakituinen täyttäminen oli vuonna 2008 pitkittynyt ja monia tehtäviä oli jou-
duttu hoitamaan tilapäisjärjestelyin. Osana päivähoidon maksu-uudistuksen kyselyä 
kartoitettiin henkilöstöasetuksen vaikutusta päivähoidon asiakasmääriin, kokopäivä-
hoitoon siirtymiseen ja henkilöstöresursseihin. Henkilöstöasetuksen ja sen uudistuk-
sen keskeisenä tavoitteena on turvata riittävät resurssit ja henkilöstö päiväkodeissa ja 
perhepäivähoidossa sekä helpottaa lasten siirtymistä osa-aikaisesta hoidosta kokopäi-
väiseen hoitoon. Taulukko 14 havainnollistaa tilannetta kuntakyselyn [14] perusteella.

Taulukko 14. Päivähoidon henkilöstöasetuksen vaikutus päivähoidon resursseihin v. 2008.

Kuntatyyppi

muu kuntatyyppi kaupunki Yhteensä

lkm %-kunnista lkm %-kunnista lkm %-kunnista

Onko henkilöstömitoitusta koskevan päivähoitoasetuksen muuttuminen vaikuttanut päivähoi-
don henkilöstöresursseihin kunnassanne?

Henkilöstövaikutus

ei osaa sanoa 17 10,6% 6 13,0% 23 11,1%

kyllä, lisännyt resurs-
seja

26 16,1% 3 6,5% 29 14,0%

ei muutosta resurs-
seissa

118 73,3% 37 80,4% 155 74,9%

Yhteensä 161 100,0% 46 100,0% 207 100,0%

Ovatko uudistukset helpottaneet lasten siirtymistä osa-aikaisesta hoidosta täysipäiväiseen hoi-
toon kunnassanne? (päivähoitoasetus)

Kokopäivähoitovaikutus

kyllä 14 8,7% 5 10,9% 19 9,2%

ei 67 41,6% 19 41,3% 86 41,5%

en osaa sanoa 80 49,7% 22 47,9% 98 47,3%

Yhteensä 161 100,0% 46 100,0% 207 100,0%

 Onko päivähoidon maksu-uudistus vaikuttanut päivähoidon asiakasmääriin?

Vaikutus asiakasmääriin

ei osaa sanoa 20 12,4% 8 17,4% 28 13,5%

kyllä, lisännyt 3 1,9% 1 2,2% 4 1,9%

ei muutosta tai 
vähentänyt

138 85,7% 37 80,4% 175 84,5%

Yhteensä 161 100,0% 46 100,0% 207 100,0%

Lähde: [14].
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Kuten taulukosta 14 havaitaan, vuoden 2010 päivähoitokyselyn perusteella päivähoi-
toasetuksen muutoksen henkilöstövaikutukset olivat lähinnä pieniluonteisia. Lisä-
henkilöstöä oli palkattu tai henkilöstöresursseja muuten lisätty muuttuneen asetuk-
sen perusteella 29 kunnassa (14 % vastanneista kunnista). Siirtyminen osa-aikaisesta 
päivähoidosta kokopäiväiseen hoitoon on sen sijaan helpottunut hieman 19 kunnassa 
(9,2 % kunnista). Vaikutukset ovat olleet hieman suuremmat kaupungeissa kuin muis-
sa kuntatyypeissä (taajaan asutut ja maaseutumaiset kunnat). Päivähoidon asiakasmää-
rät ovat pysyneet ennallaan tai vähentyneet maksu-uudistuksen myötä kuten aiempi ti-
lastollinen tarkastelu myös osoitti.

Kuntakyselyn perusteella henkilöstötilanne ei ole olennaisesti muuttunut vuoden 
2008 tilanteesta, jolloin KT raportoi, että noin puolet sosiaali- ja terveydenhuoltoalan 
viroista oli hoitamatta mm. siitä syystä, että niihin ei saatu rekrytoitua ja ei rekrytoi-
tunut pätevää henkilöä. Tästä syystä vuoden 2010 kyselyn tietoja täydennettiin pyytä-
mällä joitain tarkennuksia Kuusikko-kuntien päivähoidosta vastaavilta virkamiehiltä 
vuonna 2011. Seuraavissa kappaleissa esitetään täydennyskyselyn tuloksia sähköposti-
tiedusteluun vastanneiden kuntien osalta. Taulukossa 15 esitetty Helsingin kaupungin 
rekrytointitilanne luonnehtii pääpiirteissään suurten kaupunkien ns. Kuusikko-kun-
tien (Helsinki, Vantaa, Espoo, Tampere, Turku, Oulu) henkilöstötilanteen yleiskuvaa. 
Vajeita on pätevästä henkilöstöstä ja erityispedagogeista.

Helsingin yliopiston ja pääkaupunkiseudun kuntien tilannetta kuvaavasta muistiosta 
maaliskuulta 2011 ilmenee seuraava pääkaupunkiseudun tilanne: erityislastentarhan-
opettajien vakansseista on joko hoitamatta tai täytetty epäpätevillä pääkaupunkiseu-

Taulukko 15a. Helsingin kaupunki, päivähoidon henkilöstövajeet.

Rekrytointivaje, %-henkilöstöstä

Rekrytointivaje, %-henkilöstöstä huhtikuu-2011 toukokuu-2011

Erityislastentarhanopettajat 1,7 2,9

Lastentarhanopettajat 1,7 2

Lastenhoitajat 4,6 4,6

Taulukko 15b. Helsingin kaupunki, päivähoidon henkilöstövajeet.

Ns. kokonaisvaje % (sis. epäpätevät sijaiset)

Rekrytointivaje, %-henkilöstöstä huhtikuu-2011 toukokuu-2011

Erityislastentarhanopettajat 25,1 27,4

Lastentarhanopettajat 11,5 11,6

Lastenhoitajat 11,9 11,9

Lähde: [21].
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dulla kunnasta riippuen 10–25 % [19]. Lastentarhanopettajista vastaavasti hoitamat-
ta tai epäpätevillä täytettynä on 6–16 %. Erityisesti tarvittaisiin lisää hakijoita, joilla on 
kasvatustieteen kandidaatin tutkinto, mutta päivähoitoalan opiskelijoista huomattava 
osa vaihtaa opintosuuntaa ennen valmistumista tai hakeutuu muulle opetusalalle [19]. 
Tämän syiden selvittäminen vaatisi tarkempaa selvitystä asiasta, joka ei ole tämän ra-
portin puitteissa mahdollista. Ongelmat näyttäisivätkin pääkaupunkiseudulla ja muissa 
suurissa kaupungeissa liittyvän pätevän henkilöstön rekrytointiongelmiin, ei niinkään 
kuntien taloudellisiin resursseihin. 

Muissa Kuusikko-kunnissa toistuu sama perusongelma kuin pääkaupunkiseudul-
la, eli akuutteja ongelmia on erityislastentarhanopettajien rekrytointien suhteen. Kyse-
lytiedoista nähdään, että henkilöstökehityksen erityispiirteenä tulee olemaan ryhmä-
perhepäivähoidon ja siten perhepäivähoitajien määrän vähentyminen. Sen korvaajaksi 
kaavaillaan pitkällä aikavälillä yksityisen hoidon tuen ja kotihoidon tuen kasvattamista. 
Vaikka kunnallinen päiväkotihoito tullee säilyttämään asemansa suurimpana palvelu-
muotona, on yksityisellä hoidolla kuntasektorin visioissa yhä suurempi täydentävä roo-
li tulevaisuuden osalta. Kunnat näkevät tässä mahdollisuuden lievittää henkilöstökehi-
tyksen ongelmia ja samalla tarjota laajempaa valinnanvapautta perheille. 

6.3	 Pienten lasten vanhempien osallistuminen  
		  työmarkkinoille
Päivähoitoasetuksen muutoksella pyrittiin aikaansaamaan joustoa pienten lasten hoi-
toon pääsylle ja vanhempien työllistymiselle. Muutoksella kunnille annettiin mahdolli-
suus väliaikaisesti joustaa asetetuista henkilöstövaatimuksista. Vaikutukset henkilöstö-
määriin näyttäisivät kuitenkin olleen vähäiset. Vaikutuksia pienten lasten vanhempien 
työllistymiseen on haastavaa arvioida, koska työllisyystilanne heikkeni selvästi uudis-
tusta seuranneena vuotena. Empiirisen aineiston perusteella voidaan kuitenkin esittää 
arvioita pienten lasten vanhempien työllisyystilanteesta suhteessa muuhun väestöön. 

Pienten lasten vanhempien työllisyyttä on arvioitu suhteessa muihin 18−50-vuo-
tiaisiin. Taulukossa 16 on kuvattu työmarkkina-asemien osuuksia. Lukuja ei voi sum-
mata sataan, koska yksi henkilö voi olla sekä työttömänä että työllisenä vuoden aika-
na. Taulukossa 16 työttömyys on kaksiarvoinen muuttuja, jolla mitataan onko henkilö 
ollut vuoden aikana työttömänä vai ei. Prosenttiosuus suhteuttaa luvun kaikkiin ikä-
luokan henkilöihin, joten kyseessä ei ole perinteinen työttömyysaste. Yli 3 kuukauden 
työttömyys on myös vastaava kaksiarvoinen muuttuja. Prosenttiosuudet ovat jälleen 
suhteessa koko otokseen. Kokoaikatyössä on huomioitu henkilöt, jotka ovat olleet ko-
koaikatöissä 12 kk vuoden aikana. Sairaus-, äitiys, isyys tai vanhempainlomalla olleiksi 
on huomioitu kaikki, joilla on kyseisistä lomista merkintä. Myös osa-aikatyöstä ja opis-
kelusta on huomioitu kaikki henkilöt joilla on merkintä kyseisestä toimesta eli ovat ol-
leet kyseisessä toimessa vähintään yhden kuukauden vuoden aikana. Yrittäjyys on puo-
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9. Vanhempien työllisyystilannetta arvioitiin Tilastokeskuksen tulonjaon palveluaineiston avulla. Aineisto rajat-
tiin 18−50-vuotiaisiin potentiaalisiin alle kouluikäisten lasten vanhempiin. Otoskoko vaihteli vuosittain hieman, 
mutta oli noin 11 000. Noin 26 prosentilla tästä joukosta oli alle kouluikäisiä lapsia. Työllisyyteen vaikuttavien il-
miöiden monimutkaisuudesta johtuen tyydymme tässä kohtaa esittämään arviot työmarkkinatilanteesta oheisella 
tilannetta kuvaavalla taulukolla. Kyseisellä aineistolla tarkemman analyysin tekeminen ei ole mielekästä.

lestaan huomioitu vastaavasti kuin kokopäivätyö eli henkilöt, jotka ovat olleet yrittäjiä 
12 kuukautta vuoden aikana suhteessa kaikkiin ikäluokan ihmisiin.9 

Taulukosta 16 nähdään, että työttömyys lisääntyi selvästi vuonna 2009. Lisäys oli 
suurta pienten lasten vanhemmilla, muilla 18−50-vuotiailla sekä yleisesti koko väes-
tössä. Merkittävin ero lasten vanhempien ja muiden välillä näyttäisi löytyvän osa-aika-
työstä. Alle kouluikäisten lasten vanhemmilla osa-aikatyö yleistyi vuosina 2008 ja 2009 
kun se muilla 18−50-vuotiailla laski. Kaiken kaikkiaan osa-aikatyö on yleisempää muil-
la kuin pienten lasten vanhemmilla. 

Taulukko 16. Eräitä tietoja 18−50-vuotiaiden työmarkkinatilanteesta.

2007 2008 2009

Työttömyys

alle kouluikäisiä lapsia 12,8 % 13,4 % 15,7 %

ei alle kouluikäisiä lapsia 13,5 % 13,3 % 17,9 %

Yli 3 kk työttömyys

alle kouluikäisiä lapsia 8,5 % 9,4 % 10,3 %

ei alle kouluikäisiä lapsia 9,9 % 9,6 % 12,7 %

Kokoaikatöissä 12 kk

alle kouluikäisiä lapsia 39,9 % 40,0 % 37,9 %

ei alle kouluikäisiä lapsia 41,3 % 42,9 % 39,8 %

Palkallisella sairaus, äitiys,isyys tai 
vanhempainlomalla

alle kouluikäisiä lapsia 6,3 % 6,3 % 6,3 %

ei alle kouluikäisiä lapsia 1,3 % 1,3 % 1,2 %

Osa-aikatyössä 1–12 kk

alle kouluikäisiä lapsia 9,1 % 9,3 % 9,8 %

ei alle kouluikäisiä lapsia 12,8 % 12,4 % 12,2 %

Opiskelija tai koululainen 1-12 kk

alle kouluikäisiä lapsia 7,3 % 8,1 % 7,5 %

ei alle kouluikäisiä lapsia 24,1 % 22,7 % 22,9 %

Yrittäjä 12 kk

alle kouluikäisiä lapsia 16,3 % 14,7 % 14,5 %

ei alle kouluikäisiä lapsia 15,7 % 14,9 % 15,2 %

Lähde: [20]
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7	 Kuntien näkemyksiä ja tutkimus-	
	 tuloksia päivähoidon maksujen ja 	
	 käytön kehittämistarpeista

Päivähoidon kuntakyselyn [14] kysymykseen: ”Miten haluaisitte kehittää päivähoidon 
maksuja tai millaiset valtakunnalliset muutokset tukisivat kuntanne päivähoidon jär-
jestämistä?” saatiin varsin yhteneviä vastauksia maksujen suhteen. Monet suuret ja kes-
kisuuret kunnat kannattivat ideaa, että väliluokkien maksuja voisi mieluummin nostaa 
ja korkeimman maksuluokan tulorajaa nostaa. Lisäksi ehdotetaan ns. vähimmäismak-
sua kunnallisen päivähoidon piiriin hakeutumiselle ylipäätään. Nollamaksuluokkaan 
esitettiin valintaa vain erityisistä syistä (esim. toimeentuloasiakkaat). Samoin kuntien 
palautteen mukaan tällä hetkellä liian moni joutuu keskituloilla korkeimpaan maksu-
luokkaan, eräissä kasvukeskuksissa jopa 50 prosenttia päivähoidon piirissä olevista las-
ten vanhemmista. Uusia maksuluokkia ehdotetaan erityisesti suurituloisimmille kotita-
louksille useissa vastauksissa. Yleisesti ottaen maksut olisi selkeytettävä ja määritettävä 
lainsäädännössä myös osa- ja vuorohoidolle.

THL:n päivähoitokyselystä kuntiin [14] käy ilmi, että monissa suurissa ja keski-
suurissa kaupungeissa halutaan tarjota perheille yhä suurempaa valinnanvapautta hank-
kia palveluja palvelusetelin, yksityisen hoidon tuen ja/tai kotihoidon kuntalisän avulla 
(vrt. uusi terveydenhoitolaki [63]). Tämä nähdään kunnissa järkeväksi tavaksi sopeu-
tua muuttuvaan toimintaympäristöön ja kasvaviin päivähoidon palvelutarpeisiin. Talo-
udellisten kannustimien perheitä ohjaavaa vaikutusta korostetaan niin Itä- kuin Länsi-
Suomen kunnissa. Tässä yhteydessä on korostettava, että siirtyminen yksityisen hoidon 
tukemiseen palvelusetelin tai kotihoidon kuntalisän avulla siirtää päätöksentekoa yhä 
enemmän kunnan omaan harkintavaltaan. Käytännössä tällöin esim. koko-, osa- ja vuo-
ropäivähoidon maksujen kertymä on kunnan kannalta paremmin ohjailtavissa. 

Päivähoidon asiakasmääriin suhteutetut henkilöstömäärät eivät ole kuntakyselyn 
tai THL:n tilastojen perusteella kasvaneet [6, 21]. Osasyynä tähän ovat aiemmin luvuis-
sa 4. ja 6. esitetyt maksukertymän suhteellisen osuuden heikentyminen menoihin näh-
den kaikissa päivähoidon hoitomuodoissa. Lisäksi henkilöstön huomattavat rekrytoin-
tiongelmat vaikeuttavat tilannetta [19, 21]. Niinpä useimmissa kyselyyn vastanneissa 
kunnissa pyritään tulemaan toimeen lakisääteisillä resursseilla. Avoimen kuntapalaut-
teen perusteella koti- ja yksityisen hoidon tuen kuntalisillä perheitä kannustetaan ha-
keutumaan vaihtoehtoisiin hoitomuotoihin monissa kunnissa.  

Mikäli kunnallisen päivähoidon maksutuottojen aleneva kehitys suhteessa menoi-
hin jatkuu (ks. luku 4.), niin kuntien kannalta saattaa vaikuttaa houkuttelevalta siirtää 
lapsia vaihtoehtoisiin hoitomuotoihin. Kunnissa esiintyy halukkuutta turvautuvat päi-
väkerhojen tai viriketoiminnan kaltaisiin osapäivähoitoratkaisuihin kyselyn perusteel-
la [14]. Osa kuntien virkamiehistä ajattelee voivansa saada näin jonkin verran säästöjä 
toimialallaan. Siitä, miten tämä vaikuttaisi esimerkiksi lasten terveys- ja hyvinvointie-
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roihin ei ole tähän mennessä käyty merkittävää yhteiskunnallista keskustelua. Päivä-
hoidon vaikuttavuudesta on olemassa yhä enenevässä määrin tutkimustietoa, joten nä-
kökulmaa laajennetaan seuraavissa kappaleissa.

Kun tarkastellaan päivähoidon ja esiopetuksen hintoja ja vaikuttavuutta uusimpi-
en tutkimusten tuloksien perusteella, niin nämä vaikutukset ulottuvat jopa kymmenen 
vuoden päähän peruskoulun päättötodistuksen arvosanoihin [24, 41, 42] myöhempään 
sosiaaliseen käyttäytymiseen aikuisiän kynnyksellä [31, 46] sekä vanhempien työllisty-
miseen [61, 62]. Opettajien riittävä määrä, pienet ryhmäkoot ja oppimista tukeva pe-
dagoginen ohjaus edistävät tutkimustulosten perusteella merkittävästi lasten oppimista 
[22, 24]. Myös henkilöstön vaihtuvuus ja miesopettajien osuus vaikuttavat em. tutki-
musten perusteella oppimistuloksiin erityisesti poikien osalta, ja maahanmuuttajataus-
tainen henkilöstö kohentaa maahanmuuttajalasten oppimistuloksia. 

Nämä liittyvät toisaalta lapsen, toisaalta vanhempien ja lopulta koko perheen hy-
vinvointiin. Useita tuoreita tutkimuksia päivähoidon ja esikoulun vaikuttavuudesta 
koulumenestykseen, työllisyyteen ja tulokehitykseen löytyy Pohjoismaiden osalta Nor-
jasta ja Tanskasta [24, 41, 42]. Nämä maat ovat hyödyllisiä vertailukohtia, sillä näissä 
maissa päivähoito ja esikoulu ovat yleisiä ja yhtäläisiä, ts. universaaleja palveluita ku-
ten Suomessa. Viime aikoina sosiaalipalveluiden (ml. päivähoitopalvelut) tutkimus on 
laajentunut rekisteriaineistojen tutkimukseen, joita on alettu hyödyntää yhä laajemmin 
mm. Yhdysvalloissa ja em. Pohjoismaissa. Nämä aineistot linkittävät lapsuuden kehi-
tyksen aikuisikään saakka.

Päivähoito tasaa pohjoismaisten tutkimusten perusteella sosio-ekonomisten ryh-
mien välisiä eroja oppimistuloksissa [24, 41, 42]. Näistä seikoista ei ole juuri käyty yh-
teiskunnallista tai kasvatustieteellistä keskustelua, mikäli pohditaan subjektiivisen 
päivähoito-oikeuden poistamista tai rajoittamista esim. kotona olevien vanhempien 
lapsien osalta. Terveystaloustieteellisen perusteorian mukaan kustannuksia ja vaikut-
tavuutta ei pidä käsitellä erikseen [43, 44, 46, 47], vaan on vertailtava eri vaihtoehtoja 
sekä kustannusten että vaikuttavuuden osalta. Parhaassa tapauksessa vaikuttavuusmit-
tarit kuvaavat saavutettua taloustieteellisestä hyötyä. Näin voidaan tehdä päätöksiä pe-
rustuen hyötyjen ja kustannusten samanaikaiseen analyysiin. 

Kuntakyselyn vastaajien näkemyksissä painottuu perusta kunnallisesti tuotetuissa 
palveluissa, vaikka tarvitaan rakenteellista siirtymää yksityisten palvelujen ja kotihoi-
don suuntaan täydentämään palveluja. Yksityisen päivähoidon huomioiminen lainsää-
dännössä sekä valvonnan selkeämmät valtakunnalliset linjaukset tukisivat palvelutuo-
tannon monipuolistamista ja uusien innovatiivisten toimintatapojen käyttöönottoa. 
Epäkohdaksi päivähoidon tuottamisessa nähtiin kuntapalautteessa myös päivä- ja vuo-
rohoidon maksujen suuri epäsuhta. Vuorohoidon maksut ovat palvelun tuottamisen 
kannalta monen kuntapäättäjän mielestä hyvin matalia; perheille kuitenkin tarjotaan 
palvelua ympäri vuorokauden. Tästä seuraa se, että perheille on huomattavan edullis-
ta hakea vuorohoitoa heti, kun siihen perusteet täyttyvät vähäksikin aikaa. Seuraukse-
na voi olla jatkuva ja ennakoimaton virta lapsia vuorohoitoon. 
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8	 Yhteenveto ja johtopäätökset

8.1	 Päivähoidon maksut
Päivähoidon vuoden 2008 elokuussa toteutettu asiakasmaksu-uudistus on pienentänyt 
huomattavasti pienituloisten, yksinhuoltajien ja suurperheiden maksuja, mutta samalla 
nostanut merkittävästi keski- ja suurituloisten pariskuntien päivähoidon maksuja malli
perhelaskelmien perusteella. Maksut ovat alentuneet suurimmalla osalla yksinhuolta-
jista ja köyhyysrajan alapuolella olevista pienituloisista, mutta nousseet enemmistöllä 
kahden huoltajan perheistä. Myös KELAn aiemmassa tutkimuksessa on päädytty sa-
mansuuntaisiin johtopäätöksiin [8]. Vaikka suurituloisten maksut ovat uudistuksen jäl-
keen nousseet selvästi, ovat maksut kuitenkin pysyneet ansiotason kehitykseen nähden 
suhteellisesti ennallaan verrattuna aiempaan uudistukseen vuonna 2002. Kehityksen 
taustalla vaikuttavia tekijöitä ovat liian alhaiset tulorajat ja maksuporrastuksen mata-
luus. Toisaalta maksu-uudistuksen ajoitus sattui yhteen taloudellisen laskusuhdanteen 
kanssa, mikä korotti maksuja suhteessa tulokehitykseen. 

Uudistuksen selvimmät hyötyjät ovat pieni- ja keskituloiset yksinhuoltajat ja pie-
nituloiset pariskunnat, joilla on yksi tai useampia alle 7-vuotiaita kunnallisessa päivä-
hoidossa olevia lapsia. Maksualennusten edut saavutetaan pariskuntien osalta alle 2 500 
euron bruttotuloilla per henkilö, joka on alle palkansaajien mediaanitulon olevilla tu-
loilla saavutettu hyöty. Yksinhuoltajien päivähoitomaksu aleni yksilapsisissa perheis-
sä noin 2 500 euron ja kahden lapsen yksinhuoltajaperheissä hieman yli 3 000 euron 
huoltajakohtaiseen bruttokuukausipalkkatasoon saakka. Tämän palkkatason, joka on 
selvästi alle Tilastokeskuksen laskeman keskitulon (2 876 euroa/kk/hlö vuonna 2008) 
[15], jälkeen maksut kasvoivat. Yksinhuoltajan ja neljän lapsen perheissä päivähoito-
maksu aleni 3 435 euron kuukausituloilla noin 134 euroa, mikä on merkittävä helpotus. 
Yleisenä tuloksena maksu-uudistuksesta voidaan sanoa, että enemmistö pienituloisista 
yksinhuoltajista (alle 2 500 eur/kk/hlö) tai pienituloisista pariskunnista (alle 1 645 eu-
roa/kk/hlö vuonna 2008) maksaa vähemmän kuin ennen uudistuksia.

Yksinhuoltajien päivähoitomaksu laski yksilapsisissa perheissä noin 20 euroa 2 500 
euron bruttotuloihin ja kahden lapsen ja kahden huoltajan perheissä noin 30 euroa 
hieman yli 3 000 euron vanhempien yhteenlasketun kuukausipalkkatasoon (ml. elatus-
maksu) saakka. Kaksi ja kolmilapsisen pariskunnan päivähoitomaksut laskivat 45–90 
euroa alle 3 800 euroa/kk (brutto) yhteenlaskettuna ansaitsevissa perheissä ja nousi-
vat 63–70 euroa, kun yhteiset tulot ylittivät 5 000 euroa kuukaudessa (brutto). Kahden 
huoltajan perheistä (pariskunnista) noin 10 prosentilla bruttotulot ovat 4 000 euroa/kk, 
jonne päivähoitomaksujen suurimmat pienennykset kohdistuvat. Sen sijaan noin puo-
let pariskunnista sijoittuu yhteisten palkkojen perusteella palkkaluokkiin 4 200–5 400 
euroa kuukaudessa, eli niihin maksuluokkiin, joissa saavutetaan maksukatto useim-
missa perhetyypeissä. Tätä suuremmilla yhteistuloilla kuulutaan enimmäismaksujen 
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piiriin [2]. Tuloksena tarkasteluista on, että enemmistö pariskunnista maksaa uudis-
tuksen jälkeen huomattavasti enemmän. 

Tulonjakoaineiston havainnot toteutuneista maksuista tukevat yllä esitettyjä las-
kelmia. Keskimäärin maksut nousivat 9,6 prosenttia vuosina 2007−2009 ja olivat noin 
163 euroa vuonna 2009. Pienituloisten maksuissa on tapahtunut selvää laskua ja suuri-
tuloisten maksuissa nousua. Erot keskimääräisissä maksuissa tulojakauman ala- ja ylä-
osassa ovat selvät. Keskimääräiset maksut eivät kuitenkaan nouse kuudenneksi ylim-
män tulodesiilin jälkeen (kun kotitalouksien tulot järjestetään kymmeneen luokkaan), 
joten suurimpituloiset perheet eivät maksa keskimäärin enemmän päivähoidosta kuin 
kuudennen tulodesiilin perheet. Ylimmän desiilin keskimääräiset maksut olivat vuon-
na 2009 noin 207 euroa, mikä oli selvästi vähemmän kuin korkein mahdollinen maksu 
ensimmäisestä lapsesta (233 euroa). Keskimääräiset lapsikohtaiset maksut näyttävät-
kin jäävän  selvästi korkeimmasta mahdollisesta maksusta myös ylimmissä tulodesii-
lissä, joten tulojen lisäksi perhekoolla  on tässä suhteessa ratkaiseva merkitys maksujen 
määräytyessä. Aineiston rajallisuudesta johtuen näiden tekijöiden yhteensovittaminen 
ja tarkastelu ei onnistunut tämän tutkimuksen yhteydessä.

Yksinhuoltajat maksavat keskimäärin selvästi pienempiä maksuja kuin kahden 
vanhemman perheet. Yksinhuoltajien maksut ovat kuitenkin keskimäärin nousseet sel-
västi vaikka maksut matala- ja keskituloisten yksinhuoltajien keskuudessa ovat laske-
neet. Yksinhuoltajien otos tulonjakoaineistossa jäi kuitenkin pieneksi, eikä tilastollista 
eroa maksujen määräytymisestä tulojen mukaan voitu tehdä. 

8.2	 Maksujärjestelmän progressiivisuus
Päivähoidon maksujärjestelmä oli ennen uudistusta selvästi regressiivinen, eli pieni-
tuloiset maksoivat suhteessa enemmän kuin suurituloiset. Maksujärjestelmän regres-
siivisyys on kuitenkin maksu-uudistuksen jälkeen vähentynyt. Tämä muutos on ti-
lastollisesti merkitsevä kun tarkastellaan tilannetta vuosien 2007 ja 2009 välillä. Tästä 
huolimatta järjestelmä on edelleen regressiivinen. Vuoden 2010 indeksikorotus siirtä-
nee järjestelmää progressiivisempaan suuntaan. Tämän muutoksen vaikutusten arvioi-
minen ei kuitenkaan ehtinyt vielä tähän tutkimukseen. Maksujärjestelmän progressii-
visuus tai regressiivisyys on poliittisesti asetettava tavoite, ja loppujen lopuksi on kyse 
arvovalinnasta. 

Maksu-uudistus on muuttanut erityisesti maksujakauman ääripäiden tilannetta. 
Perimättä jätettävien maksujen osuus kaikista maksuista on noussut selvästi uudistuk-
sen jälkeen ja oli 16,1 prosenttia vuonna 2010. Korkeinta mahdollista maksua maksa
vien osuus oli puolestaan laskenut ja oli 27,3 prosenttia. Vuoden 2010 tilanteessa on siis 
tapahtunut jo ensimmäinen lakiuudistukseen sisällytetty indeksikorotus, joten vaiku-
tukset ovat odotetut. Tilastoitu keskimääräinen kehitys on ollut linjassa asetettujen ta-
voitteiden kanssa. Tästä huolimatta eräissä kasvukeskuksissa jopa 50 prosenttia lapsis-
ta on ylimmässä maksuluokassa.       
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8.3	 Kuntatalous ja kuntien viranhaltijoiden  
		  näkemykset
Maksu-uudistuksen ennakoitiin lisäävän kuntien tuloja arviolta noin 4–5 miljoonaa 
euroa vuositasolla [1], mikä on 15–20 prosenttia kuntien päivähoidon käyttötuotoista. 
Todellisuudessa maksutulot ovat nousseet huomattavasti suuremmalla summalla joh-
tuen muun muassa päivähoidon käyttöasteen kasvusta. Keskimääräinen lapsikohtainen 
maksu on uudistuksen myötä noussut ja päivähoidossa olevien lasten määrä valtakun-
nallisesti kasvanut. Samaan aikaan kuntien saamat asiakasmaksutulot ovat pääasiassa 
kasvaneet euromääräisesti maksu-uudistuksen tuomien lisätulojen ja kiihtyneen väes-
tönkasvun yhteisvaikutuksen myötä [18].

Päivähoidon maksutulot kasvoivat vuosien 2007−2009 välillä noin 31 miljoonaa 
euroa ja olivat vuonna 2009 noin 292 miljoonaa euroa. Maksutulot ovat nousseet se-
kä kokonaisuudessa että asiakasta kohti laskettuna. Päivähoidon toimintamenot ovat 
kuitenkin kasvaneet jopa enemmän jolloin maksutulojen ja muiden tulojen yhteen-
laskettu osuus menoista on laskenut koko 2000-luvun ajan [9]. Voimakkain lasku on 
kohdistunut perhepäivähoitoon, päiväkotihoidon osalta maksuosuuden lasku on ollut 
vähäisempää. Keskimäärin päiväkotihoidon ja perhepäivähoidon maksutulot kattoivat 
14,3 prosenttia kokonaismenoista vuonna 2009. Kunnittain tarkasteltuna nähdään, että 
osassa kunnista maksutulot suhteessa menoihin ovat nousseet ja toisissa laskeneet. Sel-
vää maantieteellistä eroa ei voida vetää, mutta maakunnittain tarkasteltuna selviä eroja 
löytyy. Suurimmassa osassa maakuntia maksutulojen osuus menoista on laskenut. Li-
säksi näyttää siltä että, että kaupungeissa muutos maksutulojen meno-osuudessa on ol-
lut selvästi pienempi kuin maaseudulla. Vuoden 2010 ja tulevat indeksikorotukset tuo-
vat osaltaan helpotusta kuntien talouteen.

Päivähoidon maksujärjestelmän uudistaminen osui ajankohtaan, jolloin taloudel-
linen tilanne oli heikkenemässä ja työttömyys ja lomautukset kasvamassa finanssikrii-
sin johdosta. Nämä tekijät yhdessä heijastuvat selvästi myös päivähoitoon ja tämän ra-
portin tuloksiin. Päivähoidon kysyntä on yleensä seurannut työttömyystilannetta niin, 
että korkean työttömyyden aikana myös lasten kotihoito on lisääntynyt. Tässä mieles-
sä raportin tulokset ovat yllättäviä. Näyttäisi siltä, että huolimatta nousseista maksuista 
ja heikentyneestä työllisyystilanteesta kunnallisen päiväkotihoidon asiakasmäärät ovat 
uudistusta seuranneina vuosina jopa kasvaneet. Sen sijaan perhepäivähoidon asiakkai-
den määrä jatkoi laskuaan. Kaiken kaikkiaan kuntien tuottaman päivähoidon asiakas-
määrät notkahtivat hieman vuonna 2009, mutta lähtivät jälleen selvään kasvuun vuon-
na 2010. 

Useissa suurissa kunnissa on pohdittu viime vuosina vaihtoehtoisia päivähoidon 
laskutustapoja, sillä nykyjärjestelmän toimivuuteen ei olla kaikilta osin palautteen pe-
rusteella tyytyväisiä. On mahdollista harkita siirtymistä tuntiperusteiseen tulopohjai-
seen laskutukseen, jota osassa kuntapalautetta toivottiin. Tässä mallissa perhettä lasku-
tetaan kuukausitasolla päivähoidon käytetyistä tunneista. Maksun perusteena olisivat 
edelleen perheen tulot. Kellokortin käyttö lasten hoitoaikojen seurannassa on testivai-
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heessa Oulussa ja Jyväskylässä [55]. Ajankäytön reaaliaikainen seuranta mahdollistaa 
tuntiperusteisen laskutuksen käyttöönoton. Samassa yhteydessä on todettava, että kun-
nissa ei ole juurikaan pohdittu perhekoon tai erityisryhmien (esim. yksinhuoltajat) ase-
maa tässä yhteydessä kuntakyselyn perusteella. Tähän tarvitaan todennäköisesti valta-
kunnallista ohjausta ja lainsäädäntöä.

Kasvava kunnallisen päivähoidon kysyntä nostaa kuntien menoja. Kunnilla on-
kin kannusteet tukea perheitä yksityisessä hoidossa ja kotihoidossa. Näin näyttää ti-
lastojen ja kuntakyselyn perusteella myös käyneen, sekä kotihoidon tuen ja yksityisen 
hoidon tuen maksetut kuntalisät ovat kasvaneet [9]. Samaan aikaan kunnallisen per-
hepäivähoidon kysyntä on hieman laskenut, sillä monissa kunnissa on tehty strategi-
nen linjaus tämän hoitomuodon vähentämisen osalta. Osittain tästä syystä, mutta myös 
helpottaakseen resurssipaineita palveluiden puolella, kunnat ovat lisänneet kotihoidon 
ja yksityisen hoidon tuen kuntalisiä. Jotkut kunnalliset virkamiehet toivovat avoimen 
palautteen perusteella joustoa subjektiiviseen päivähoito-oikeuteen, mikäli vanhem-
mat ovat työttömyyden tai muun syyn takia kotona. Lapsille voitaisiin tällöin järjes-
tää päiväkerhoja tai muuta viriketoimintaa osa-aikaisesti. Osa- ja vuorohoidon mak-
suihin toivotaan kuntapalautteessa pikaisesti valtakunnallista lainsäädäntöä nykyisten 
osittain ”kirjavien” kuntakäytäntöjen sijaan. Päivähoitoasetuksen muutoksella pyrittiin 
parantamaan pienten lasten vanhempien työllisyyttä. Samaan aikaan osunut taloudel-
linen taantuma on kuitenkin osaltaan vaikuttanut heikentävästi vanhempien työllis-
tymismahdollisuuksiin. Tutkimusaineiston perusteella ei voida esittää pitkälle mene-
viä johtopäätöksiä asetuksen muutoksella aikaansaadusta työllisyyden muutoksesta. 
Pääosin työllisyyskehitys on uudistusta seuranneina vuosina muuttunut pienten lasten 
vanhemmilla samaan suuntaan kuin muillakin vastaavan ikäisillä, eli työttömyys on li-
sääntynyt. Kuntakyselyn tiedot taulukossa 14 vahvistavat tätä näkemystä.

Kunnista noin 15 prosenttia on välittömästi reagoinut henkilöstöasetuksen muu-
tokseen lisäämällä resursseja THL:n kuntakyselyn perusteella. Siirtymistä osa-aikai-
sesta päivähoidosta kokopäiväiseen on vanhempien ennakoimattoman työllistymisen 
vuoksi tapahtunut, mutta tämä on koskettanut kunnasta riippuen enimmillään 5–10 
prosenttia päivähoidossa olevista lapsista. 

8.4	 Johtopäätökset
Tässä raportissa on kuvattu niitä vaikutuksia, joita päivähoidon maksu-uudistuksel-
la ja henkilöstöasetuksen muutoksella on ollut lapsiperheiden talouteen, maksujärjes-
telmän progressiivisuuteen, kunnallistalouteen ja päivähoidon henkilöstöresursseihin. 
Myös päivähoitoon liittyvää taloustieteellistä kirjallisuutta on kuvattu lyhyesti. Tulok-
set osoittavat, että uudistuksen tavoitteissa on onnistuttu vain osittain ja maksujen ke-
hittämiskohteita löytyy edelleen. 

Maksu-uudistuksella on onnistuttu kasvattamaan kuntien saamia maksutuloja. 
Samaan aikaan päivähoidon kokonaiskustannukset ovat kuitenkin nousseet, joten net-
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tovaikutus on monessa kunnassa jäänyt negatiiviseksi. Tästä syystä ja osittain kasvavis-
ta hoidettavien määristä sekä rekrytointiongelmista johtuen kunnat eivät ole lisänneet 
päivähoidon resursseja. Myös muut selitykset kuten kuntien muut tehtävät ja kunnal-
listalouden velkaantumiskehitys vaikuttavat asiaan.

Tämän raportin perusteella tavoitteista parhaiten on onnistunut maksurasituksen 
helpottaminen pienituloisten perheiden osalta. Myös maksujen jälkeenjääneisyyden 
korjaamisessa on onnistuttu melko hyvin. Asiakasmaksujen porrastuksissa on kuiten-
kin edelleen kehittämisen varaa, sillä korkeimmat maksut saavutetaan jo hieman keski-
tuloa korkeammilla kotitalouden bruttotuloilla. Uudistuksen yhteydessä maksujärjes-
telmän regressiivisyys vähentyi selvästi, mutta järjestelmä on edelleen regressiivinen. 

Raportin tulosten perusteella voidaan asettaa kysymys, millaisen maksujärjestel-
män haluamme tulevaisuudessa? Pyritäänkö järjestelmällä aidosti tuloja tasaavaan mak-
sukyvyn mukaan määräytyvään malliin vai yhtenäisen prosenttiosuuden mukaiseen 
malliin. Tällä hetkellä ollaan jossain välimaastossa. Päivähoitojärjestelmän tulevaisuu-
den kannalta on myös syytä pohtia päivähoitomaksuja osana kuntien tuloja. Vaikka uu-
distuksella onnistuttiin nostamaan kuntien tuloja, on niiden osuus menoista laskenut 
edelleen lähes kaikissa kunnissa. Nykyisen trendin jatkuessa, rahat päivähoidon järjestä-
miseen tulee kerätä yhä kasvavassa määrin muualta joko säästöillä tai veronkorotuksin.     

Henkilöstöresurssien osalta kunnissa on huomattavia vajeita pätevästä henki-
löstöstä. Päivähoidon henkilöstökehitys on ollut suhteessa lapsimääriin tasaista koko 
2000-luvun. Kunnat ovat hoitaneet lakisääteiset henkilöstövelvoitteet, mutta tässä yh-
teydessä kunnat ovat joutuneet turvautumaan monin paikoin epäpätevään työvoimaan. 
Päivähoidon ammatteihin valmistavassa koulutuksessa aloittavista huomattava osa ha-
keutuu ennen valmistumista muille aloille. Tämä voi johtua monista tekijöistä (mm. 
alan imagosta, palkkauksesta, vuorohoidon yleistymisestä jne.). Pula pätevästä henki-
löstöstä on kuitenkin ilmeinen ongelma päivähoidossa. Tämä saattaa osaltaan vaikut-
taa myös palvelujen laatuun. Henkilöstövirtojen saatavuuteen ja koulutusmääriin liit-
tyvät ongelmat on ratkaistavissa vasta viiveellä, mutta resurssiongelmiin voidaan löytää 
ratkaisuja jo nopeammin. Joka tapauksessa lasten määrä on kasvamassa ja keskittymäs-
sä erityisesti suurten kaupunkien kehyskuntiin. Toisaalta syrjäseuduille pitäisi turvata 
laadukkaat ja riittävät palvelut pieneneville ikäryhmille. Onkin selvää, että myös alueel-
liset tekijät on huomioitava tulevaisuudessa paremmin. 

Kuntakohtaisissa toimintatavoissa ja käytännöissä on huomattavia eroavaisuuk-
sia kunnallisen päivähoidon ja sen substituuttien (kotihoito, yksityinen hoito) suhteen. 
Suurissa kaupungeissa lapsiperheitä kannustetaan kotihoitoon ja käyttämään yksityi-
siä palveluita kuntalisillä, kun taas pienemmät kunnat nojaavat enemmän kunnallisiin 
palveluihin. Siksi päivähoidon maksu- ja muut uudistukset kohtelevat erityyppisiä ja 
erikokoisia kuntia eri tavoin, kuten jo tässäkin tutkimuksessa on havaittu. Päivähoi-
tojärjestelmään, kunnan kokoon ja muihin kuntatekijöihin, kuten väestörakenteeseen 
liittyvien tekijöiden tarkempi tarkastelu voisi olla mahdollinen jatkotutkimuksen aihe. 
Näiden tekijöiden tarkempaa arviointia tarvitaan tulevaisuudessa päivähoidon lainsää-
däntöä uudistettaessa ja kuntakartan muuttuessa.
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