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Kansakoulun kustannuslaki
koetteella 1921-1937

DUSKUNNAN PAATETTYA ESITTAA 1910 oppivelvollisuuden

saatamista autonomiseen Suomeen, senaatti ja keisari

perustelivat kielteistd padtdostaan muun muassa silla,

ettd laaja oppivelvollisuus toisi mukanaan suuria

kustannuksia.! Suomen itsendistyttya oppivelvollis-
uuden saataminen tuli taas ajankohtaiseksi, ja keskustelu op-
pivelvollisuuden tuomista kustannuksista alkoi uudelleen.
Eduskunta saati 15.4.1921 kaksi lakia, oppivelvollisuuslain ja lain
kansakoululaitoksen kustannuksista. Naista jalkimmainen muo-
dosti kansalaiskasvatuksen taloudellisen perustan itsendisessa
Suomessa.

Kustannuslaki keskustelujen kohteena

Oppivelvollisuuslain ja kansakoulujen kustannuslain ensimmai-
sen kasittelyn aikana vuonna 1920 keskustelua heriattivit eniten
kansakoulun kustannukset. Erdiden kokoomuksen, ruotsalaisen
kansanpuolueen ja maalaisliiton kansanedustajien mielesta op-
pivelvollisuus aiheutti vakavia taloudellisia vaikeuksia kunnille,
jotka velkaantuivat entisestddn. Kansanedustaja August Ramsay
(1859-1943) arveli, etta laki olisi omiaan ruokkimaan yleista hin-
tojen nousua ja setelikannan paisumista. Ramsayn asiantuntemus-
ta talouskysymyksissa oli vaikea ohittaa, olihan han entinen val-
tiovarainministeri.?

Kriittisten ajatuksien taustana oli vuosien 1917-1918 keinotte-
lu, rahamarkkinoiden keveyden aiheuttama maailmansodan ai-
kainen liikakysynta seka heti sodan jalkeen tapahtunut hintojen
raju nousu.? Tukkuhintaindeksin mukaan hinnat kallistuivat vuo-
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sien 1913 ja 1920 vilisena aikana 13-kertaisiksi ja vuosien 1920 ja
1921 vélisend aikana hinnannousu oli 9 %. Kun eduskun-
takeskustelua oppivelvollisuudesta ja kansakoulun kustannuk-
sista kaytiin, hinnat olivat kohoamassa. My6s elinkustannukset
nousivat vuosina 1917-1918 rajusti. On helppo ymmartaa pelkoa,
ettd oppivelvollisuus kustannuslakeineen olisi omiaan lisdamaan
inflaatiota.

Lain puolustajista erityisesti edistyspuolueen kansanedustaja
ja entinen opetusministeri Mikael Soininen (1860-1924), edusti
pdinvastaista kantaa kuin lain vastustajat: Oppivelvollisuuden
toteuttaminen ei aiheuttaisi ainakaan ldhivuosina sellaista mer-
kittavaa kustannusten kasvua, joka ei olisi kestettavissa. Nike-
myksensa tueksi han esitti laskelmia, joita tukemaan hén sai myos
puoluetoverinsa Oskari Mantereen (1874-1942) ja sosialidemo-
kraattien Julius Ailion (1872-1933). Kansanedustajat saattoivat
kuitenkin helposti havaita, ettd luotettavien laskelmien saami-
nen kansakoulun tuomista kustannuksista oli lahes mahdotonta.
Ilmeisesti kustannusten pelosta osa maalaisliittolaisista kansan-
edustajista kannatti supistettua kansakoulua, jota pidettiin var-
sinkin maalaiskuntien kannalta edullisimpana.’

Keskustelu kustannuksista loppui kuitenkin eduskunnassa no-
peasti, eika talousnakokohtia endd myShemmin nostettu esiin,
vaan kustannuslaki hyvéksyttiin keskusteluitta. Téta koko proses-
sia tutkimus on selostanut vain erailta osin. Vanhimmat, Aarni
Voipion Mikael Soinisen elaméakerta (1944) ja Aimo Halilan Suo-
men kansakoululaitoksen historia (1949-1950), tyytyvit selosta-
maan eduskunnassa esitettyjen nakemysten paapiirteita. Halila
analysoi kuitenkin lahemmin itse kustannuskysymystd. Han
tarkastelee markkamaaraista kustannusten kehitystd, mutta ei ota
huomioon hintatason muutoksia ja kansantalouden kokonaiske-
hitysta. Veli-Matti Autio tarkastelee taas opetusministeridn his-
toriassa (1986) kustannuskysymystéa osana valtiohallinnon paa-
toksentekoa.® Tuomas Takala puolestaan pohtii kustannuskysy-
myksien suhdetta yhteiskunnallisiin intresseihin ja uusin Hannu
Syvaojan teos (2004) esittelee yleisesti kansakoulua.’
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Vaitoskirjassani 2003 arvioin kustannuskysymystda eduskun-
nan kdymien keskustelujen pohjalta ja paddyn siihen, ettd kustan-
nuksia kaytettiin puolueiden véalisessa kdydenvedossa lyoma-
aseena poliittisten ja taktisten tavoitteiden saavuttamiseksi.? Sen
sijaan kysymys, millaista kustannuspainetta oppivelvollisuus to-
dellisuudessa aiheutti seka valtion ettd kuntien taloudessa sotien
valisena aikana on jadnyt tutkimuksen ulkopuolelle. Ei ole myos-
kaan tutkittu, mita kansakoulujen kustannuslainsaadanndlle Suo-
messa tapahtui ennen toista maailmansotaa.

Taman artikkeli paikkaa ndita puutteita. Sen selvittaa yhta pe-
ruskysymysta, kustannuslainsdddannon kehitystd 1920- ja 1920-
luvuilla oppivelvollisuuslain voimaan tulon jalkeen. Lains&a-
danto suhteutetaan kuntien, valtion ja koko kansantalouden muu-
toksiin. Kustannuslakeja sadtaneen eduskunnan keskustelut jaa-
vat kuitenkin suurimmaksi osaksi timén artikkelin ulkopuolelle.

Lainsdadanto syntyy

Itsendistynyt Suomi pyrki 1920-luvulla vakiinnuttamaan nuoren
tasavallan oloja lainsaddannén avulla. Kansakoulumenojen ohjasi
laki kansakoulutoimen kustannuksista. sita toteuttamista asetus
kustannuslain toimeenpanosta. Kustannusten ohjausjarjestelma
oli jaykka, koska jokainen muutos kustannusten maaraytymispe-
rusteissa vaati lain muutoksen ja eduskuntakasittelyn.®

Oppivelvollisuuslain mukaan kansakoulu oli entiseen tapaan
kunnallinen instituutio, jota pidettiin ylla kunnan budjettivaroil-
la. Kunta sai kuitenkin kansakoulun ylldpitdmista varten valtion-
apua kansakoulujen rakentamiseen, opettajien palkkaukseen ja
koulujen kdyttémenoihin. Kustannusten paalinjat perustuivat op-
pivelvollisuuslain maarayksiin oppivelvollisuuden toteuttami-
sesta ja kustannuslain asettamista kuntien ja valtion taloudelliselle
vastuun rajoista.

Vuonna 1921 voimaan tullut oppivelvollisuus koski Suomen
kansalaisten lapsia ja silla tarkoitettiin sen tieto- ja taitomaaran
saavuttamista, jonka kansakoulu antoi. Oppivelvollisuudesta oli-
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vat toistaiseksi vapautetut “lahimmasta kansakoulusta viitta ki-
lometrida kauempana asuvat lapset niissa kunnissa, joiden kes-
kimaaradinen asukasluku neliokilometria kohti ei nouse kolmeen”
seka ns. tylsamieliset lapset. Jokaisessa kunnassa piti olla oppi-
velvollisuuden toteuttamista varten riittiva maara kansakoulu-
ja. Lapsella ei yleensa saanut olla kodista oman piirinsa kansa-
kouluun matkaa enempaa kuin viisi kilometria. Niissid kunnissa,
joissa keskimaarainen asukasluku ei noussut kolmeen, tai joissa
valtioneuvosto katsoi oppivelvollisuuden toteuttamisen aiheutta-
van suuria vaikeuksia, kansakoulun perustaminen jai kunnan
harkinnan varaan. Kuitenkin kunta oli velvoitettu ryhtyméaéan vii-
vyttelematta toimiin, jos piirissd ilmoitettiin kouluun pantavaksi
vahintddn se maara lapsia, joka velvoitti kunnan perustamaan
koulun. Jos kunnassa oli koulupiiria vastaava alue, jossa oli riit-
tava maara kouluun tulevia lapsia, se velvoitti koulun perusta-
miseen. Huoltajalle kansakoulu oli maksuton.'

Oppivelvollisuuden toimeenpano jdi kuntien velvollisuudeksi
ja se oli toteutettava 16 vuoden kuluessa lain voimaan astumis-
esta erain poikkeuksin:

”Erityisestd hakemuksesta voi valtioneuvosto kultenkm har-
vaan asutuille tai maantieteellisesti epaedullisessa asemassa ole-
ville kunnille myontaa lykkaysta oppivelvollisuuden toimeen-
panemisessa, ei kuitenkaan pitemmaksi ajaksi kuin viideksi
vuodeksi.”

Kaupungeissa oppivelvollisuus oli pantava taytantoon viiden
vuoden kuluessa lain voimaantulosta. Maalaiskunnassa lain voi-
maantulovuoden syyslukukauden alussa olivat oppivelvollisia
kunkin piirin kouluikéiset lapset, joiden koulumatka ei ole kolmea
kilometria pitempi. Kuuden vuoden kuluessa oli perustettava
suunnilleen kolmasosa, seuraavan viiden vuoden aikana seuraa-
va kolmasosa ja viimeisend viitend vuotena loput tarvittavista
kansakouluista ja opettajanpaikoista. Halutessaan kunta saattoi
toteuttaa oppivelvollisuuden nopeamminkin.

Kahden vuoden kuluessa lain antamisesta kunnan piti piiri-
tarkastajan kanssa neuvoteltuaan lahettaa kouluhallituksen vah-
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vistettavaksi suunnitelma siitia, miten oppivelvollisuus kunnas-
sa toteutetaan. Kouluhallitus saattoi suunnitelman joko hyvaksya
tai hylata. Sen oli perusteltava syyt hylkdamiseen ja palautettava
suunnitelma kuntaan uuteen valmisteluun. Mikali timakaan ei
kouluhallitukselle kelvannut, se saattoi tehda oman suunnitel-
man mahdollisimman tarkoin kunnan omaan suunnitelmaan
pitaytyen ja alistaa sen valtioneuvoston ratkaistavaksi. Koska
kysymys suunnitelmien tekemisesta koski monessa tapauksessa
kansakoulujen piirijakoa, vuoden kuluttua oppivelvollisuuslain
saitamisesta tasmennettiin lakia muutoksella, ettd kahden vuo-
den kuluessa oppivelvollisuuden saatamisestd kunnan tuli lahet-
taa kouluhallitukselle vahvistettavaksi ehdotus piirijaon muut-
tamiseksi.”?

Kunta oli vastuussa kansakoulumenoista. Mikali koulupiiri
koostui useammasta kunnasta, kuntien taloudellinen vastuu
maaraytyi sen mukaan kuinka paljon kuhunkin kuntaan kuulu-
via oppivelvollisia lapsia koulupiirissa oli. Maalaiskunta oli oi-
keutettu saamaan valtiolta avustusta omien huoneistojen hank-
kimista varten 20-30 % rakennuskustannusten koko maarasta ja
lisdksi 40-50 % kuoletuslainaa. Maan kéyhimmille ja harvaan
asutuille kunnille voitiin valtioneuvoston harkinnan mukaan
eduskunnan tarkoitukseen myontamaistd maararahasta antaa
lisaavustusta.

Kansakoulunopettajien palkan suuruudesta maarattiin kustan-
nuslaissa ja maalaiskunnat valtiolta saivat paitsi laissa maarat-
tya rahapalkkaa, kaksi kolmasosaa kansakoulun todellisista vuo-
simenoista, jotka koostuivat kansakoulurakennusten kunnossapi-
dosta, koulukaluston, opetusvialineiden, oppilaille ilmaiseksi
annettujen oppikirjojen ja muiden koulutarpeiden hankkimises-
ta sekd oppilaiden terveydenhoidosta seka heidan saattamis- ja
majoituskustannuksistaan seka vahavaraisille tarkoitetusta ravin-
to- ja vaatetusavusta. Mikili kustannuslain maarayksista oli
tarpeen paikallisten olojen takia poiketa, se tapahtui kunnan kou-
luhallitukselle osoittaman anomuksen pohjalta, jonka kouluhal-
litus lausuntoineen toimitti valtioneuvoston ratkaistavaksi.
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Kaupungit taas saivat avustusta neljainneksen kansakoululai-
toksen todellisista menoista, palkoista, vuokratusta kouluhuo-
neistoista, lammityksesta ja valaistuksesta, opetusvilineist, il-
maisista oppikirjoista, koulutarpeista, oppilaiden terveydenhoi-
dosta ja oppilaille koulussa annetusta ravinnosta ja kirjojen hank-
kimisesta opettajiston kirjastoihin.’

Vaikka kansakoulun yllapitamisen taloudellinen vastuu oli
kunnalla, valtiolla oli keskeinen rooli kansakoulun palkka- ja
yllapitokulujen maksajana. Erityisen térkea valtion asema oli
maalaiskuntien koulukustannusten kattajajana. Kaupunkien saa-
ma taloudellinen tuki oli maalaiskuntia pienempi. Valtio myos
valvoi tarkoin kansakoulukustannuksia. Se ilmenee kustannus-
lain tdytantdonpanoasetuksesta, joka antoi erittédin yksityiskohtai-
sia maarayksia valtion antaman avustuksen tilaamisesta ja siita
tehtdvista selvityksista. Kouluhallituksen kautta anomukset paa-
tyivat viime kéddessa valtioneuvoston ratkaistaviksi. Mikali tili-
tyksissa oli epaselvyytta, avustukset voitiin tilapdisesti lopettaa.™

Kuntien talousvaikeudet ja vuoden 1926 uusi kustannuslaki

Kansakoululainsddadantda korjailtiin joidenkin yksityiskohtien
osalta pitkin 1920-lukua, vaikka kustannuslainsdadannén peri-
aatteisiin ei sindnsa puututtu.’® My®0s yksityisten kansakoulujen
valtionapu jarjestettiin, vaikka yksityisten kansakoulujen perus-
tamisehdot ja samalla niille annettu valtionapu kiristyivit.'® Op-
pivelvollisuuden toteuttamiseksi tarkennettiin oppivelvollisuus-
lakia saatamalld, ettd oppivelvollisuus piti panna taytantéon en-
nen 1.8.1937 ja kaupunkikunnissa ennen 1.8.1931.

”Erityisesta hakemuksesta voi valtioneuvosto kuitenkin har-
vaan asutuille tai maantieteellisesti epdedullisessa asemassa ole-
ville kunnille, niin my&s kunnille, joiden taloudelliset olot sita
vaativat, myontaa lykkaysta oppivelvollisuuden toimeenpane-
misessa, ei kuitenkaan pidemmaiksi ajaksi kuin kymmeneksi
vuodeksi.”
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Uudeksi perusteeksi lykkdyksen saamiseen tuli kunnan talou-
dellinen tila, johon aikaisemmin ei vedottu."”

Aiheuttiko siis aikaisempi kustannuslaki kuntien kassakriisin?
Oppivelvollisuuslain toteuttamisessa oli ldhestymassa tilanne,
jossa kuntien oli kyettiava toteuttamaan suunnitelmistaan kol-
mannes. Lykkdysanomuksia ei tehty oppivelvollisuuden saata-
misen jalkeen, vaan siiné vaiheessa kun oppivelvollisuutta oli jo
jonkin aikaa toteutettu. Ensimmaiset lykkdysanomukset tulivat
kesilla 1924 ja varsinaisen huipun muodostivat vuodet 1925-26,
jolloin lykkdysanomuksia saapui valtioneuvostoon 120 kappa-
letta. Kunnilla oli optimistinen toive siitd, mita helpotuksia op-
pivelvollisuuteen olisi saatavissa. Kuntien talousvaikeuksien
suurta merkitysta korosti Maalaiskuntien Liitto, joka vaati kun-
tien kustannuspaineen helpottamista. Talla tavalla kustannuskes-
kustelusta tuli samalla keskustelua valtion ja kunnan suhteesta
ja tehtavien jaosta naiden kahden valilla.™

Lakia koskenut eduskuntakeskustelu keskittyi kahteen aihepii-
riin: lakiin sisallytettyyn opettajien palkkauudistukseen ja maa-
laiskuntien kansakoulukustannuksiin. Eduskunnassa palkkaky-
symys sai suurimman huomion osakseen, koska se veti puoleen-
sa kansanedustajien poliittisia intresseja. My0s maalaiskuntien
kustannustilanteesta keskusteltiin, mutta keskusteluista ei syn-
tynyt sellaista vaikutelmaa, ettd maalaiskunnat olisivat olleet
suuren talouskatastrofin partaalla. Yleisesti arvioiden lain kasit-
tely sujui eduskunnassa ripedsti.”

Mika oli sitten kuntien todellinen taloudellinen tilanne? Kustan-
nuspainetta oli syntynyt seka valtiolle etta kunnille, koska 1920-21
maaseudun alakansakoulujen méaara oli kasvanut yli kaksinker-
taiseksi. Kaupunkien ja kauppaloiden tilanne oli erilainen: kansa-
koulujen miaara kasvoi, mutta kansakouluverkko oli olemassa eika
olennaista kasvua oppivelvollisuuden takia ollut nakyvissa.?

Kaksikymmenluvun alun kriisikauden jalkeen kuntien talous-
tilanne heikkeni vuosina 1922-1924. Maksuunpantu tulovero
asukasta kohden ndyttda vuodesta 1923 vuoteen 1924 olleen
laskusuunnassa Ahvenanmaalla, Viipurin, Mikkelin, Vaasan ja
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Oulun laaneissa. Edelliseen vuoteen eli vuoteen 1922 verrattuna,
verojen kasvu oli lievd, mutta valtakunnallisesti poljettiin lihes
paikallaan. Maalaiskuntien maksamattomista lainoista, joita vuo-
den 1924 lopussa oli yli 326 miljoonaa markkaa, oli lihes kol-
mannes eli 97,5 miljoonaa markkaa oli kaytetty kansakouluihin.
Maalaiskunnissa kansakoulut olivat selvasti suurin velanoton
kohde ja paihitti esimerkiksi koyhdinhoidon lainakohteena noin
nelinkertaisesti. Lainoista maksetuista koroista korkeimmilla
koroilla eli yli 12 % koroilla otettua lainaa oli eniten Oulun 14a-
nissa. Valtaosa maalaiskuntien lainoista oli saatu 8-10 % korolla
Suhteellisesti verokertymiin nidhden velkaantunein alue oli
kuitenkin valtakunnassa Ahvenanmaa. Kaupunkien suhteellinen
velkaantuneisuus oli vahaisempaa.

Maalaiskuntien tilanne parani kaksikymmenluvun puolivalin
jalkeen. Kustannuslakia tehtéessa ja siitd keskusteltaessa uusim-
mat kaytettavissa olevat tilastot olivat vuosilta 1923-1924. Tama
loi vaikutelman siit3, ettd kuntien asema heikkeni samaan aikaan
kun kansakoulumenojen markkaméaéarédinen kasvoi tasaisesti. Sita
Maalaiskuntien Liitto kaytti perusteena vaatiessaan kevennysta
kuntien kansakoulurasituksiin.

Maalaiskuntien Liitto korosti kansakoulumenojen suurta osuut-
ta kuntien taloudessa, mita taas kouluhallitus piti liioitteluna.
Kuntien rakennushankkeissa vuosina 1921-1925 kansakoulut
hallitsivat ylivoimaisesti. Yleensa n. 70-80 % kuntien rakennus-
hankkeista oli kansakoulurakennuksia. Velkaantuneimmissa kun-
nissa Ahvenanmaalla kunnat rakensivat vain kansakouluja.?
Kuitenkin lain eduskuntakeskustelustakin kavi ilmi, etta kuntien
ja yleensa kansakoulujen taloudessa oli suuria eroja. Sen vuoksi
kansakoulurasituksen todellinen arvioiminen on mahdollista vain
yksittaisten kuntien tasolla. Vaikka kansakoulumenot olivat suuri
taakka, ei ole olemassa merkkia siitd, etta kansakoulumenot oli-
sivat olleet kuntien kannalta keskimaarin liian raskaita. Siti ei
tue kustannuslain eduskuntakasittelykaan. Rasitus oli pahin koy-
hilla alueilla, joissa verokertymat olivat pienia. Niiden tilannetta
uusi kustannuslaki pyrki auttamaan.
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Vuonna 1926 muutetun kustannuslain paapiirteet noudattivat
vuoden 1921 lakia. Valtio maksoi kansakoulunopettajien palkat
kokonaisuudessaan ja maalaiskunnat ja kaupungit kansakoulu-
menoihinsa avustusta samoilla perusteilla kuin aikaisemminkin.
Muutama muutos kuitenkin tapahtui: Maalaiskunnilla oli mah-
dollisuus saada 20-40 % valtion avustusta rakennuskustannus-
ten koko maarasta ja 40-60 % kuoletuslainaa, mika merkitsi
kymmenen prosentin lisdystéd valtion osuuden ylirajaan. Edel-
leen valtioneuvosto saattoi antaa harkinnan mukaan antaa lisa-
avustusta eduskunnan tarkoitusta varten myontamasta maarara-
hasta.

Uutta sen sijaan oli se, etta valtioneuvosto saattoi maksaa kou-
lun rakennuskustannukset kokonaan tuosta méararahasta. Maan
koyhimmille ja harvaanasutuimmille kunnille valtio saattoi antaa
suurempaa avustusta kansakoulumenoihin kuin aikaisemmin.
My®0s syrjaseutujen opettajille oltiin valmiit maksamaan10-30 %
korkeampaa palkkaa. Kansakoulutoimen avustaminen kaupun-
geissa sdilyi entisella pohjalla. Sen sijaan palkkamenoissa tapah-
tui muutoksia. Markkamaariiset palkat ja elakkeet kohosivat ja
luontoisetujen asema heikkeni.

Palkkauudistuksessa oli osittain kyse laajemmasta virkamies-
ten palkkoihin kohdistuneesta korjauksesta, osittain siita, ettd
kansakoulunopettajien asemaa haluttiin parantaa ja tehdd samalla
opetusty6 haluttavammaksi. Kunnat olivat maksaneet valtionpal-
kan lisaksi opettajille kunnanpalkkaa, mika teki palkoista eri-
suuruisia eri puolilla valtakuntaa. Tata yritettiin korjata tuntu-
valla rahapalkan lisdykselld, minka seurauksena luontoisetujen
painoarvo vaheni. Tdma selittid myos sen, etta palkkauksesta tuli
eduskuntakeskustelua hallitsevampi aihe kuin kuntien taloudel-
lisesta asemasta. Lain hyvaksymiseen liittyneet poliittiset paineet
aiheuttivat kuitenkin sen, etta samalla jai huomaamatta, ettd maa-
laiskuntien kansakoulutoimi oli siirtymassa lopullisesti rahata-
louteen, mika omalta osaltaan rasitti kuntien taloutta. Varsinkin
uusia kouluja perustettaessa voitiin harkita luontoisetujen kor-
vaamista rahalla.?
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On otettava huomioon, ettd 1920-luvun hintakehitys oli vuoden
1921 hintapiikin jalkeen edullinen. Kansainvalisen laskukauden
takia tukkuhintaindeksilla mitatut hinnat laskivat parissa vuodes-
sa vuoteen 1923 mennessa periti 17 % vuoden 1921 tasosta ja
pystyttelivat melko vakaina 1920-luvun loppupuolen.? Hintake-
hitys ei siis ainakaan vaikuttanut kustannuslain uudistamistar-
peeseen. Lakiin tehdyt muutokset olivat ennen kaikkea tulonsiirto
opettajille ja maaseutukunnille. Se oli vastaus kansakoululaitok-
sen toteuttamisen maaseudulla ja erityisesti syrjaseuduilla tuot-
tamiin vaikeuksiin. Uudistuksen yleissuunnasta ei kuitenkaan
haluttu tinkid, vaan tavoitteena oli oppivelvollisuus. Samalla tul-
tiin edistaneeksi siirtymista rahatalouteen.

Lama aiheuttaa kustannuskriisin

Ikavyyksia oli kuitenkin tulossa. Yleinen talouselaman lamakausi
1920- ja 1930-lukujen taitteessa johti seka valtion ettd kuntien
verokertymien vahenemiseen. Maalaiskuntien markkamaaraiset
tulot laskivat vuosina 1930-1937. Samalla kunnat velkaantuivat.
Velkaantumisen huippuvuosi oli 1934, jolloin maalaiskuntien
velkaantumisaste oli 28,8 %. Sindnsa mééra ei ole korkea, mutta
kun ottaa huomioon, ettd kuntien tehtavét olivat lakisaateisia ja
velkaantuneisuus oli kasvussa, se huolestutti. Opetusministerié
selvitytti kansakoulukustannuksia ja sadstotoimia suunniteltiin
komiteassa. Ennen pitkda kansakoululaitoksen menoja oli supis-
tettava. Yksittaisissa kunnissa tima tapahtui kunnan tulo- ja me-
noarvion puitteissa, mutta valtion rooli kansakoulukustannuk-
sissa oli sen verran keskeinen, etta valtion budjettiin kohdistuneet
paineet vaikuttivat myds valtion koulumenoihin. Koulumenoihin
tarttuminen tapahtui tallakin kerralla lainsdddénto- ja asetustie-
td, ja samaan aikaan kansakoululaitoksen sadddspohjaa tarkistet-
tiin.? :

Lopulta jouduttiin turvautumaan radikaaliin ratkaisuun. Hal-
litus esitti eduskunnalle kokonaisen lakiesityspaketin, jonka
tavoitteena oli kustannusten vdhentiaminen. Eduskunta saiti
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4.12.1931 lain, jonka mukaan valtion osallistuminen maalaiskun-
tien jatko-opetuksen kustannuksiin lakkasi vuosiksi 1932 ja 1933.
Samalla maalaiskunnat vapautuivat velvollisuudesta jarjestaa jat-
ko-opetusta noina vuosina.?® Vuosiksi 1932-1934 myonnetyista
kansakoulurakennusten valtionapuja myonnettiin 11.12.1931 saa-
detyn lain mukaan vain sikali kuin rakennushanke oli oppivel-
vollisuuden toteuttamisen kannalta tarpeellinen. Mikali lainaa ei
kyetty myontdmaaén, ei kuntaa mydskaan velvoitettu rakentamaan
kansakoulua. Tama tarkoitti kaytdnnossa valtion antaman tuen
selvaa supistumista.” Nama saastotoimet eivat kuitenkaan riit-
taneet, vaan eduskunta saati viela joululahjaksi 22.12.1931 lain,
jolla virkamiesten ja samalla kansakoulun opettajien palkkoja
alennettiin vuonna 1932 perhesuhteiden mukaan 5-10 %.%
Myés itse kansakoulujen kustannuslakia 11.12.1931 tarkennet-
tiin ja tiukennettiin: rakennuskustannusten peittamiseksi ja kun-
nossapitomenojen kattamiseksi valtion maalaiskunnille antama
avustus maaraytyi yleisten perusteiden eli valtioneuvoston maa-
radamien normaalihintojen pohjalta. Normaalihintoja ylittaviin
menoihin valtionapua ei annettu yhta vdhan kuin ”tarpeettomien”
opettajanvirkojen yllapitaimiseen. Kauppalat ja kaupungit saivat
oppilaskohtaisen avustuksen, joka vahvistettiin kolmivuotis-
kaudeksi kerrallaan.”” Uusi vuoden 1926 kustannuslain toimeen-
panoa koskenut asetus annettiin 6.2.1932 ja sen sisdltd lahinna
tarkensi olemassa ollutta kaytantoa. Kustannuslain 15-16 §:ssa
edellyttama maalaiskuntien ja kaupunkien luokitus maarattiin
nyt tarkistettavaksi joka viides vuosi.*® Valtioneuvoston paatok-
selld annettiin yleiset perusteet, joiden nojalla maalaiskunta sai
korvata kansakoulunopettajien luontoisedut. rahana.®
Talouden ehdot olivat siis kaikin tavoin kiristyméssd, mutta
huomion arvoista on, ettd sadstotoimet koskivat kansakoululai-
toksen saddeltdavissa olevia reunaehtoja: jatko-opetusta, uusia
rakennushankkeita ja opettajien palkkoja, mutta ei itse kustan-
nuslain sisdltdmaa jarjestelmad. Se oli ilmeisesti osoittautunut
toimivaksi. Tehdyt muutokset koottiin uuteen asuun 10.11.1933
annetulla lailla, joka ei kuitenkaan muuttanut aikaisempaa
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kaytantoa milladn tavalla. Kuitenkin muuttuneita oloja kuvaa
hyvin se, etta laissa korostui kaiken tuhlaavaisuuden vélttimi-
nen:

”Jos kunnalle koulutoimensa hoitamisessa on taitamattomuu-
desta, tuhlaavaisuudesta tai muista niihin verrattavista syista
aiheutunut suuremmat menot, kuin on katsottava kohtuullisek-
si, 4lk6On naista tarpeettomista kustannuksista valtionapua mak-
settako.”

Tarpeettomaksi katsottavan opettajan viran yllapitamisesti ei
my0Oskaan maksettu valtionapua. Tuhlaavaisuudesta oli ollut pu-
hetta jo 1920-luvun lopulla.®

Kiintoisaa tassa lakipaketissa on saastamistavoitteiden lisiksi
se, ettd maaseutua sekd kaupunkeja ja kauppaloita kohdeltiin eri
tavoin: asutuskeskuksissa avustusten maaraytymisperusteita
yksinkertaistettiin, kun taas maaseudun osalta néin ei tehty. Osit-
tain tima johtui siitd, ettd kaupungeissa oppivelvollisuuden piti
olla toteutunut vuoteen 1931 mennessa. Kustannukset eivat ai-
nakaan oppivelvollisuuden toteuttamisen takia olleet enda kas-
vussa ja voitiin siirtyd “normaaliaikojen” yksinkertaistettuun val-
tion avun maardytymiseen. Osittain kyse oli my0s siitd, etti laa-
jamittaisessa oppivelvollisuusuudistuksessa asutuskeskukset ei-
vit olleet ongelma, vaan maaseutu. Rajaseuduilla ja Pohjois-Suo-
messa asutus oli harvaa ja kunnat kéyhia. Kuntien ja samalla koko
kansakoulutoimen taloutta hoidettiin kovin eri tavoin. Tahan viit-
taa laeista kayty eduskuntakeskustelukin. Vaikka saastaminen ai-
heutti keskustelua, sen ilmeinen vaistamattémyys ymmarrettiin,
lait hyvaksyttiin ripeaan tahtiin eika esimerkiksi kansakoulujen
jatko-opetuksen keskeyttiminenkaan aiheuttanut erityista poh-
diskelua. ¥Saastotoimista seurasi, ettd valtion kansakoulumenot
laskivat vuosina 1932-1933.3

Yleismaailmallinen lama johti hintojen laskuun vuosina 1929~
1934. Tuolloin tukkuhintojen lasku oli enimmilldan vuonna 1931
10 % verrattuna vuoden 1928 tasoon. Elinkustannuksissa hinnan-
lasku tuntui enemman, toistakymmenté prosenttia. Tilanne muut-
tui kuitenkin siind vaiheessa, kun lama alkoi kaddntya nousu-
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kaudeksi. Kolmikymmenluvun loppupuolen nousukausi nosti
tukkuhinnat jalleen 1920-luvun tasoon. Elinkustannukset jaivat
kuitenkin alhaisemmiksi kuin 1920-luvulla ja samalla reaalipalkka
joillakin aloilla kasvoi. Elintaso siis nousi.®

Ilmeisesti yksi taloudellisen lamakauden jalkivaikutus oli kui-
tenkin siind, ettd kustannuslain ohjeet muuttuivat entista pik-
kutarkemmiksi, vaikka lahempana 1930-luvun puolivalia lama-
kaudesta alettiin jo toipua. Lamasta selviytymisen jalkeen alka-
nut nousukausi aiheutti sen, etta valtioneuvosto ilmoitti koulu-
hallituksen voivan hyviksya enintdan 30 %:lla normaalihintoja
ylittavia hintoja. Toisaalta mikali hinnat eivat kohonneet normaa-
lihintoihin saakka, kouluhallitus saattoi maarata valtionavun pe-
rusteena olevat hinnat alemmiksi.*

Vuonna 1937 kustannuslakia korjattiin taas, mutta periaatteet
pysyivat samantapaisina kuin aikaisemmin. Kustannuslain muu-
toksissa on ndhtivissa pyrkimys kustannusten ja valtionosuuk-
sien sitominen valmiisiin kuntaluokituksiin. Kahden vuosi-
kymmenen aikana kustannuslaki oli selkeytynyt ja yksinkertais-
tunut, vaikka edelleen palkkaus maarattiin lailla ja eraista luon-
toiseduista asetuksella.”

Bruttokansantuotteen kasvu ja kansakoulun kustannuslaki

1930-luvun loppupuolelle tultaessa kustannuslainsdadanndssa oli
tapahtunut muutamia tarkeitd muutoksia:

1. Kansakoululaitoksen kustannuksia saddeltiin koko ajan laeil-
la ja asetuksilla, mika oli muutenkin ominaista nuoren tasaval-
lan tapaan toimia.

2. Vaikka kansakoulu oli kunnallinen, kouluhallitus ja viime
kadessa valtioneuvosto ohjasivat kansakoulukustannuksia. Rajan-
veto kunnan ja valtion tyonjaon valilla heratti keskustelua.

3. 1930-luvun alun taloudellisena kriisikautena ohjaus muut-
tui tarkemmaksi, kun kunnille annettu tuki pyrittiin sitomaan
etukateen laadittuihin hinta- ja kuntaluokituksiin.
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4. Kaupunkien ja kauppaloiden saama tuki yksinkertaistui, kun
sen saaminen kytkettiin koulua kdyvien oppilaiden maaraan.

5. Opettajien palkkauksessa luontoisetujen merkitys viheni
vuoden 1926 kustannuslaissa ja kansakoululaitos alkoi suosia
rahapalkkausta.

Oliko oppivelvollisuuden toteuttaminen kansakoulujen kustan-
nuslain avulla todellinen taloudellinen ongelma vai ei? Oppivel-
vollisuuslakia sdddettaessa néin oli epailty. Kustannuslain uudis-
tukset osoittavat, ettd sen perusratkaisua pidettiin toimivana.
1930-luvun laman aikanakin haluttiin pitaa kiinni oppivelvolli-
suuden toteuttamisesta. Koulumenojen saastot toteutettiin asiois-
sa, joita oli helppo supistaa kajoamatta itse kustannuslain raken-
teeseen. Syrjaseutujen koyhimmaét kunnat tarvitsivat itselleen
koko ajan tukea, ja sen mahdollisuuksia lisattiin vuoden 1926 kus-
tannuslaissa.

Mitadn kustannuskatastrofia oppivelvollisuuslaki ei tuonut
mukanaan. Osittain tdma johtuu siita, ettd 1920-luvun alun jal-
keen kustannuskehitys oli lamakautta lukuun ottamatta vakaa-
ta. Valtion kansakoululaitoksen kustannukset olivat vuonna 1921
yhteensa 103 176 000 markkaa. 333 938 000 markkaan oli paasty
vuonna 1937. Vastaavana aikana koulupiirien maéra oli lukuvuo-
desta 1920-1921 kasvanut lukuvuoteen 1937-1938 4678:sta
5855.een. Markkamairiiset menot olivat kolminkertaistuneet,
mutta suhteutettaessa koulupiireihin hiukan yli kaksinkertais-
tuneet. Jos ottaa huomioon hintakehityksen tukkuhintaindeksin
pohjalta ja muuttaa markkamaaraiset kustannukset indeksin pe-
rusvuoden 1932 rahaksi, valtion kansanopetuskustannukset Suo-
messa 1921-1937 kolminkertaistuivat henkea kohti laskettuina.
Suunta on sama kuin yleensi julkisen kulutuksen, joka my&s
kolminkertaistui. Samaan aikaan valtion markkamaaraiset tulot
ja menot kaksinkertaistuivat.

1930-luvulla opetus- ja sivistystoimi pysyi maalaiskuntien
talouden suurimpana menoerana. Viime kiadesséa oppivelvolli-
suuden suurin maksumies nayttaa olleen bruttokansantuotteen
nopea kasvu: Suomen kansantuotteen vuotuinen kasvuprosentti
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oli 4,5, mika oli nopeampaa kasvua kuin muulla Euroopassa.
Kansantuote kaksinkertaistui vuodesta 1920 vuoteen 1938 men-
nessa ja samalla yha kasvava osuus bruttokansantuotteesta kay-
tettiin sivistystarpeisiin, joihin riitti enemman jaettavaa kuin ai-
kaisemmin. Pelkka kasvu ei kuitenkaan riittanyt, vaan samaan
aikaan varoja siirrettiin sekd kuntien ettd valtion budjettien sisalla
toisista kohteista oppivelvollisuuden rahoittamiseen.

Kustannuslain soveltamisen suurimmat vaikeudet liittyivit
alueellisiin eroihin, valtion sekd kuntien ty6njakoon seka pessi-
mistisiin odotuksiin, joita 1920- ja 1930-lukujen talouskehitys toi
ajoittain mukanaan. Kehitys kulki kuitenkin toiseen suuntaan:
taloudellisten kriisien sijasta maan nopeaan vaurastumiseen, jon-
ka sitten sotavuodet katkaisivat.

Viitteet

! Halila, Aimo 1949, 55-57..

2 Arola, Pauli 2003, 157. Vrt. Suvanto, Antti 1982, 294-296.
3Suvanto, Antti 1982, 295.

4Vattula, Kaarina 1982, 459.

% Arola, Pauli 2003, 142 -151.

¢Voipio, Aarni 1944, 571-576 . Halila, Aimo 1950, 14-24 ja 385-393. Autio,
Veli-Matti 1986, 64-69.

”Takala, Tuomas 1983, 106-116. Syvéoja, Hannu 2004.
8 Arola, Pauli 2003, 156-157.

? L kansakoululaitoksen kustannuksista 15.4.1921/102. A kansakoululaitok-
sen kustannuksista 15.4.1921 annetun lain tiytantoénpanosta 1.7.1921/184.

0T, oppivelvollisuudesta 15.4.1921/101 1-2, 6, 10 §.
1 oppivelvollisuudesta 15.4.1921/101 19-21 §.

121, oppivelvollisuudesta 15.4.1921 annetun lain 6 §:n muuttamisesta toisin
kuuluvaksi 17.2.1922/62.

18 L kansakoululaitoksen kustannuksista 15.4.1921/102 1, 5, 14, 17, 19-20, 29 §.

* Akansakoulun kustannuksista 15.4.1921 annetun lain taytant66npanosta
1.7.1921/184, 1-2, 4, 9-13 8.

133




»VN paatos yleisistd perusteista, joiden mukaan kansakoulun opettajan
tulee saada korvaus kansakoululaitoksen kustannuksista 15.4.1921 an-
netun lain 6, 8, ja 10 §:ss& maAaratyistd luontaiseduista 11.8.1921/199.
Vrt. VN 30.12.1924/325. L eraiden eldketta valtion varoista nauttivien
henkiléiden eldke-eduista 31.12.1924/326. L kansakoululaitoksen kustan-
nuksista annetun lain muuttamisesta 31.12.1924/331.

¢ L yksityisten kansakoulujen valtionavusta 21.2.1925/69, 1 § ja A yksityis-
ten kansakoulujen valtionavusta annetun lain toimeenpanosta 21.2.1925/
70, 3-5 8.

7L oppivelvollisuudesta annetun lain muuttamisesta. 19.5.1925/185. Vrt.
L oppivelvollisuudesta 15.4.1921/101, 19 §.

® Autio, Veli-Matti 1986, 64—-67. Vrt. Mannistd, Jyrki 1994, 107.

¥Vp 1926 Ptk 11, 1197-1211, 1231-1255 ja 1351-1355. Lain ensimmaéinen
kasittely pidettiin 20.11., toinen kasittely 24.11. ja kolmas kdésittely
1.12.1926.

28TV 1926, 186.

STV 1926, 221. STV 1927, 231-232.

221, kansakoululaitoksen kustannuksista 8.6.1926/180 1, 5-17 §. A kansakou-
lulaitoksen kustannuksista 8.6.1926 annetun lain taytintéonpanosta
8.6.1926/181 ja L erdiden elékkeelle siirtyneiden kansakoulunopettajain
eldkkeiden ja vuotuisten apurahain korottamisesta 18.12.1926/315.

2 Vattula, Kaarina 1982, 459.

2 STV 1939, 254, 256-257, 352.

% Hlaila, Aimo 1950, 389-390. A koululaitoksen kustannuksista 8.6.1926
annetun lain samana pdivand annetun asetuksen muuttaminen 1.6.1931/
19113 8.

21 jatko-opetuksen keskeyttdmisestd maalaiskansakouluissa 4.12.1931/331.

¥ maalaiskunnille vuosina 1932-1934 myonnettévista kansakoulurakennus-
ten valtionavuista ja kuoletuslainoista 11.12.1931/347.

B L viran- ja toimenhaltijain palkkojen vahentadmisesta vuoden 1932 aikana
22.12.1931/362. A joka siséltad tarkemmat maaraykset viran- ja toimen-
haltijain palkkausten vdhentdmisestd vuoden 1932 aikana 22.12.1931
annetun lain tdytanté6npanosta 22.12.1931.

¥ L kansakoululaitoksen kustannuksista 8.6.1926 annetun lain muuttami-
sesta 11.12.1931/346 5, 15-17.

% A kansakoululaitoksen kustannuksista kesdkuun 8 paivana 1926 annetun
lain tadytantéonpanosta 6.2.1932/43 22-23 §.

VN paatos yleisistd perusteista, joiden mukaan maalaiskunta saa korvata
rahalla kansakoululaitoksen kustannuksista 8.6.1926 annetun lain 6, 8
ja 10 §:ssd madrityt kansakoulunopettajien luontoisedut 16.3.1932/82.

134



VN piitos kaupungeille ja kauppaloille kansakoululaitoksen yllapitami-
seen vuosina 1932-1934 oppilasmadran mukaan maksettavasta valtion-
avustuksesta 16.3.1932/83.

821, kansakoululaitoksen kustannuksista annetun lain muuttamisesta
10.11.1933/282 15 §. Vrt. Halila, Aimo 1950, 388.

®Vp 1931 Ptk 1I, 1157-1162, 1185, 1197-1211, 1228, 1232-1255, 1351-1355.
Sadstblakien ensimmadinen kisittely pidettiin 20.11., toinen késittely
24.11. ja kolmas késittely 1.12.1931. Jatko-opetuksen keskeyttadmisen
ensimmainen kasittely oli 17.11., toinen kisittely 20.11. ja 3. kisittely
24.11.1931.

% STV 1939, 260.

% Vattula, Kaarina 1982, 459. Suvanto, Antti 1982, 296-297. Ahvenainen, Erkki
1982, 311.

% A kansakoululaitoksen kustannuksista 8.6.1926 annetun lain taytant66n-
panoa koskevan asetuksen muuttamisesta 26.10.1934/375. VN paitos
yleisista perusteista, joita noudattaen kouluhallituksen on vahvistetta-
va kansakoulurakennuksen piirustukset ja ty6selitykset sekd maarat-
tdva niiden normaalihinnat, annetun valtioneuvoston paédtoksen muut-
tamisesta 30.12.1936/454.

¥ L kansakoululaitoksen kustannuksista annetun lain muuttamisesta
18.6.1937/273. N padtds kaupungeille ja kauppaloille kansakoululai-
toksen ylldpitamiseen vuosina 1938-1940 oppilasmééridn mukaan mak-
settavasta valtionavustuksesta 7.1.1938/18. L kansakoululaitoksen
kustannuksista annetun lain muuttamisesta 30.12.1937/476. A kansa-
koululaitoksen kustannuksista annetun lain tdytdnt66npanosta annetun
asetuksen muuttamisesta 30.12.1937/477. L maalaiskuntain kansakou-
lunopettajille vuoden 1939 aikana suoritettavasta korotetusta kasvatus-
avusta 30.12.1938/462. VN paatds kaupungeille ja kauppaloille kansa-
koululaitoksen yllapitdimiseen vuosina 1935-1937 oppilasmadran mu-
kaan maksettavasta valtionavustuksesta 21.12.1934/473.

% Ahvenainen, Erkki 1982, 310. Vattula, Kaarina 1982 19, 357, 361-362, 364
ja 366-367. Hjerppe, Riitta 1988, 4546, 112-116 ja 230. Halila, Aimo 1950,
30-31

Lahteet ja kirjallisuus
Painetut lihteet
Valtiopaivaasiakirjat

Vp 1926. Poytakirjat 11 1927. Helsinki: Valtioneuvoston kirjapaino.
Vp 1931. Poytakirjat IT 1932. Helsinki: Valtioneuvoston kirjapaino.

135




Muut painetut lahteet

STV 1921-1940. Suomen tilastollinen vuosikirja 1920-1939. Hel-
sinki: Valtioneuvoston kirjapaino.

Suomen saadoskokoelma 1921-1937.

Vattula, Kaarina (toim.) 1983. Suomen taloushistoria 3. Histori-
allinen tilasto. Helsinki: Tammi.

Kirjallisuus

AHVENAINEN, Jorma 1982. Taloudellinen kasvu ja elintaso. Teok-
sessa: Ahvenainen, Jorma ym. (toim.) 1982. Suomen taloushis-
toria 2. Teollistuva Suomi. Helsinki: Tammi, 308-316.

AROLA, PAUL1 2003. Tavoitteena kunnon kansalainen. Koulun kan-
salaiskasvatuksen paaméadrat eduskunnan keskusteluissa 1917-
1924. Helsingin yliopiston kasvatustieteen laitoksen tutkimuk-
sia 191. Helsinki: Helsingin yliopisto.

Aurtio, VELI-MATTI 1986. Ensimmaisen tasavallan kulttuuripoli-
tiikkka. Opetusministerion historia IV. Kirkollistoimituskunta —
opetusministerio. Pieksamaki: Opetusministerio.

HatiLa, AiMo 1949, Suomen kansakoululaitoksen historia II1. Pii-

rijakoasetuksesta oppivelvollisuuteen. Suomen tiedetti N:o 3,3.
Turku: WSOY.

HaviLa, Ao 1950. Suomen kansakoululaitoksen historia IV. Op-
pivelvollisuuskoulun vaiheet (1921-1939). Suomen tiedetta N:o
3,4. Turku: WSOY.

Hjerppg, RiTTA 1988. Suomen talous 1860-1985. Kasvu ja raken-
nemuutos. Suomen Pankin julkaisuja. Kasvututkimuksia 13.
Helsinki: Suomen Pankki.

MANNISTO, JYRKI 1994. Sivistyksen kylvo. Suomen kansakoululai-
tos johtavien puoluelehtien mielenkiinnon kohteena vuosina
1918-1939. Acta Universitatis Tamperensis. Ser. A. Vol. 395.
Tampere: Tampereen yliopisto.

136



Suvanto, ANTTI 1982. Raha- ja luottomarkkinat. Teoksessa: Ahve-
nainen, Jorma ym. (toim.) 1982. Suomen taloushistoria 2. Teol-
listuva Suomi. Helsinki: Tammi, 294-307.

Syvioja, Hannu 2004. Kansakoulu - suomalaisten kasvattaja. Pe-
russivistysta koko kansalle 1866-1977. Jyvaskyla: PS-Kustan-
nus.

TakaLa, TuoMas 1983. Oppivelvollisuuskoulu ja yhteiskunnalliset
intressit. Tutkimus kvalifikaatioihin ja koulukustannuksiin
kohdistuvista intresseista Suomen oppivelvollisuuskoulu kos-
kevan koulutuspoliittisen paatoksenteon maireina. Acta Uni-
versitatis Tamperensis Ser. A. Vol. 151. Tampere: Tampereen
yliopisto.

Vorpio, AARNI 1944. Mikael Soinisen elaméa. Helsinki: Otava.

137




