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TARKASTUSVALIOKUNNAN MIETINTO
10/2013 vp

Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikerto-
mus eduskunnalle toiminnastaan 2013 valtio-
péiville

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 24 pdivind syyskuuta 2013 l&het-
tdnyt tarkastusvaliokuntaan valmistelevasti ka-
siteltdvdksi Valtiontalouden tarkastusviraston
vuosikertomuksen eduskunnalle toiminnastaan
2013 valtiopéiville (K 18/2013 vp).
Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikerto-
mus perustuu tarkastusviraston tuloksellisuus-
tarkastuksiin, tilintarkastuksiin, laillisuustarkas-
tuksiin ja finanssipolitiikan tarkastuksiin sekd
tarkastusviraston asiantuntijatoimintaan. Kerto-
muksessa esitetddn tdrkeimmét tarkastushavain-
not tarkastuksista, jotka ovat valmistuneet elo-
kuun loppuun 2013 menness4, ja tilintarkastuk-
sista, jotka puolestaan ovat kohdentuneet varain-
hoitovuoteen 2012. Kertomukseen sisiltyy val-
tiontalouden tarkastusviraston padjohtajan pu-
heenvuoro: Valtioneuvosto tarvitsee vahvaa
padtoksentekokykya ja uutta ohjausmallia. Ker-
tomuksessa on kadsitelty mm. eduskunnan esitté-
mien kannanottojen toteumista, harmaan talou-
den torjuntaa osana Tullin ja Verohallinnon toi-
mintaa, vaikuttavuutta ja hallinnon palveluky-
kyd kansalaisndkokulmasta (kuntoutus tydurien
pidentdjdnd, erityisopetuksen vaikuttavuus ja
alueelliset erot palvelutarpeissa), liikkenneturval-
lisuutta, ohjausjérjestelmien toimivuutta ja val-
tion omaisuuden hyvii hallintaa, EU:n mahdol-
lisuuksien kansallista hyddyntimistd ja valtion
taloudenhoidon ja hallinnon tilaa. Tarkastusva-
liokunta aloitti asian késittelyn kuulemalla paa-
johtaja Poystid kokouksessa, joka oli avoin ja
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jota kansalaisten oli mahdollista seurata verkko-
lahetyksend.

Asiantuntijat

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- pédjohtaja, OTT Tuomas Poysti, ylijohtaja
Marjatta Kimmonen, ylijohtaja Tytti Yli-Vii-
kari, tuloksellisuustarkastuspaéllikko, KHT,
JHTT Marko Ménnikkd, tilintarkastusjohtaja
Vidind Viherkoski, johtava tuloksellisuustar-
kastaja Leena Juvonen ja johtava tulokselli-
suustarkastaja Tanja Kirjavainen, valtionta-
louden tarkastusvirasto, eduskunta

- valtiosihteeri Olli-Pekka Heinonen, valtio-
neuvoston kanslia

- opetusneuvos Jussi Pihkala, opetus- ja kult-
tuuriministerid

- hallitussihteeri Milja Tiainen, sosiaali- ja ter-
veysministerio edustaen kuntoutusasiain neu-
vottelukuntaa

- pédjohtaja Antti Vehvildinen, ylijohtaja Rami
Metsédpelto ja talousjohtaja Kristiina Tikkala,
Liikennevirasto

- opetusneuvos Pirjo Koivula, Opetushallitus

- komentaja Petri Vihdkangas ja osastopéallik-
k6 Tuomas Isoranta, Pddesikunta

- johtaja Riitta Korpiluoma, Eldketurvakeskus

- kuntoutuspédllikko Tiina Huusko, Kela

- erityisasiantuntija Jaakko Salo, Opetusalan
Ammattijarjestd OAJ ry

- kehittamispééllikkd Juha Karvonen, Suomen
Kuntaliitto
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- professori Veijo Notkola, Kuntoutussiétio
- professori Kaarlo Tuori

- professori Veli-Pekka Viljanen.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Poliittisen johtamisen ja virkamiesjohtami-
sen tyonjaon ongelmat

Eduskunnan ja tarkastusviraston havaintoja

Valtiovarainvaliokunta on valtiontalouden ke-
hyksistd antamassaan mietinndssd (VaVM
9/2013 vp) kiinnittdnyt kriittistd huomiota mi-
nistereiden poliittisten esikuntien koon kasvuun
ja epdselvédn rooliin. Valtiovarainvaliokunta pi-
tdd tirkednd, ettd esikuntien rooli ei saa hdmair-
tda virkamiesvastuulla tapahtuvaa virkamiesval-
mistelua ja valmistelun yhteyttd ministeriin.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on kerto-
muksessaan késitellyt valtioneuvoston ohjaus-
jarjestelmid ja todennut, ettd valtioneuvoston
ohjausjérjestelmdn kehittdmisessd haasteellista
on poliittisen johtamisen sekd virkamiehille
kuuluvan ammattijohtamisen ja asiantuntijaval-
mistelun yhteensovittaminen. Tédmé on tullut
toistuvasti esiin tarkastusviraston haastatteluis-
sa ja keskusteluissa hallinnon edustajien kanssa.
My®és tarkastustoiminnassa on saatu lukuisia yk-
sittdisid havaintoja, jotka tukevat késitystd siité,
ettd poliittinen ohjaus on vahvistunut ja muutta-
nut muotoaan. Ministereiden poliittisten esikun-
tien rooli ja koko ovat kasvaneet. Esikuntien
rooli ei ole kdytinnossa selked.

On kiistatonta, ettd ministerit tydskentelevit
ankaran aikataulupaineen ja tyoOtaakan alaisina
ja ettd avustajaresursseja tarvitaan. Tarkastusvi-
rasto nostaa esiin ongelmia ja mainitsee esi-
merkkind, ettd on outoa, jos valmistelun johta-
misesta vastaavalla ministerion osastopdillikol-
14 on vaikeuksia pédéstd suoraan yhteyteen minis-
terin kanssa ja jos ministerin sijasta valtiosihtee-
1i tai erityisavustaja ohjaa valmistelua.

Valtioneuvoston ja laajemmin koko julkisen
sektorin toimintatavat ja ohjausmallit ovat histo-

rian tuotteita ja jatkumoa. Niitd ei ole riittdvasti
mietitty timédn hetken ja tulevaisuuden tarpeita
varten.

Valtiosihteerijdrjestelmd

Nykyinen valtiosihteerijirjestelmd kaynnistyi
vuonna 2005. Uudistuksen tavoitteena oli vah-
vistaa ministerididen johtamisjérjestelmaii ja tu-
kea ministereitd heiddn tehtdviensd hoitamises-
sa. Uudistuksella pyrittiin parantamaan ministe-
rien mahdollisuuksia ohjata tehokkaasti ministe-
riditd ja hallinnonalaansa, joista he ovat parla-
mentaarisessa vastuussa.

Valtiosihteeriuudistuksen yhtenid tavoitteena
oli selkeyttid ja keventid laajaksi paisunutta mi-
nisterien poliittista avustajakuntaa. Tarkoitukse-
na oli siirtdd erityisavustajat valtioneuvoston
kanslian hallinnon alaan ja luopua ministerei-
den muista poliittisista avustajista. Perustuslaki-
valiokunta piti tuolloin tirkednd, ettd valtiosih-
teerijarjestelméén siirryttdessd luovutaan minis-
teridihin nimitettdvistd muista poliittisista avus-
tajista hallituksen esityksen perustelujen mukai-
sesti (PeVM 5/2004 vp).

Vuoden 2005 alussa perustettiin yhdeksén
valtiosihteerin virkaa, ja nykyisessé hallitukses-
sa on 13 valtiosihteerid. Nykytilanteessa usealta
ministeriltd puuttuu valtiosihteeri. Ei ole néhté-
vissd mitddn yhteyttd ministerin tyomadrdn ja
sen vililld, onko ministeridossé valtiosihteeri vai
ei. Ministeridittdin valtiosihteereiden sijoittumi-
nen on vaihdellut hallituksittain niin, ettd minis-
teridssd on toisen hallituksen aikana voinut olla
valtiosihteeri, toisen aikana ei. Talld hetkelld
valtiovarainministeridssd, tyd- ja elinkeinomi-
nisteridssd, opetus- ja kulttuuriministeridssé
sekd sosiaali- ja terveysministeriossd on kaksi
valtiosihteerid. Tdméd satunnaisuus voi tarkas-
tusvaliokunnan mielestd vaikeuttaa tehtdviken-
tdn osoittamista valtiosihteerille ja aiheuttaa
myds haasteita ministerion johtamisessa.



Valtioneuvoston kansliasta saadun tiedon mu-
kaan valtioneuvostossa on télld hetkelld yhteen-
sd 35 erityisavustajaa ja 13 heihin rinnastettavaa
virkamiestd, jotka toimivat ministerien péatoi-
misina asiantuntija-avustajina. Ministereiden
avustajina toimivien asiantuntija-avustajien lu-
kuméérd perustuu VNK:n mukaan ministeridi-
den ilmoituksiin. Luvuissa ei ole mukana sihtee-
reitd eikd hallinnollisia avustajia. Valiokunta ei
ole erikseen jérjestdnyt asiantuntijakuulemista
téltd osin.

Valtiosihteereiden ja muiden ministereitd
avustavien asiantuntija-avustajien palkat mak-
setaan asianomaisesta ministeridstd, kun taas
kaikkien erityisavustajien palkat maksetaan val-
tioneuvoston kansliasta. Valtiosihteerijdrjestel-
méin mydtd piti luopua muusta avustajakunnas-
ta, mutta tilanne ei ole valtioneuvoston kanslian
mukaan kuitenkaan muuttunut, vaan osa minis-
teridistd on edelleen osoittanut palkkarahojaan
ministerien avustajia varten. Ennen valtiosihtee-
rijarjestelméén siirtymistd vuonna 2004 oli
VNK:n mukaan vastaavanlaisia ministerien péaa-
toimisia asiantuntija-avustajia kahdeksan.

Toimivaltarajat ja vastuukysymykset

Valtiosihteerit on tarkoitettu poliittisen ohjauk-
sen vahvistamiseen. Valtiosihteerit ovat samalla
virkamiehid ja toimivat virkavastuulla. He ovat
poliittisessa vastuussa ministerilleen ja toimivat
tdimdn luottamuksen varassa, mikd todetaan
myds valtion virkamieslaissa sdddetyissé irtisa-
nomisperusteissa.

Hallituksen esityksen (HE 142/2004 vp) mu-
kaan valtiosihteeri olisi esikunta-asemassa suo-
raan ministerin alainen ja ministeri6issa kanslia-
padllikko toimisi edelleen linjavastuisena minis-
terin alaisena. Asiantuntijakuulemisessa tuotiin
esille, ettd késitteet esikunta-asemassa ja suhde
linjavastuussa toimivaan kansliapadllikkoon
ovat jadneet kdytdnnon tasolla epdselviksi. Myds
roolit poliittisesti vastuunalaisena poliittisena
johtajana ja toisaalta oikeudellinen asema virka-
miehend voivat olla osin jannitteessi keskenéén.

Valtioneuvoston ohjesddnnon 44 §:n mukaan
valtiosihteerin tehtdvdnd on ministerin apuna ja
edustajana mm. edistéd ja seurata ministerin toi-
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mialalla hallitusohjelman toteuttamista. Tdmi
tuo asiantuntijoiden mukaan péillekkdisyyttd
valtiosihteerin ja kansliapdillikon véliseen tyon-
jakoon, silld tdmé tehtdvé on nykyisten laajojen
hallitusohjelmien aikana ldhes kaiken kattava.
Kaikki ministerididen keskeiset hankkeet pyri-
tddn kirjaamaan hallitusohjelmaan, ja ndin val-
tiosihteeri voi kdytdnndssd puuttua kattavasti
ministerion virkamiesty6hon. Tétd valtiosihtee-
rin tehtdvéa ei voida selkedésti erottaa myoskéin
kansliapdillikon yleisestd tehtdvéstd vastata mi-
nisterion toiminnasta ja huolehtia, ettd sen tehta-
vét hoidetaan tuloksekkaasti tai vastata ministe-
rién hallinnonalan tavoitteiden valmistelusta ja
niiden toteutumisen seurannasta.

TyoOnjaon ongelmia tuovat mukanaan myos
valtiosihteerin tehtdvd ohjata ministerin apuna
asioiden valmistelua ja yleissdédnnds, jonka mu-
kaan valtiosihteeri hoitaa muut tehtévit, jotka
ministeri hdnelle antaa. Yleissddnnosti on asian-
tuntijan mukaan kéytetty joissakin tapauksissa
syrjdyttdimddn normaali virkamiesvalmistelu
korvaamalla se valtiosihteerijohtoisella valmis-
telulla. Lainvalmistelun alalla toimivaltajinnit-
teitd voi seurata myds kansliapééllikolle sddde-
tystd tehtdvastd huolehtia lainvalmistelun laa-
dusta ministeridssd. Tuoreet selvitykset lainval-
mistelun laadusta (esim. VTV:n selvitys: Lain-
valmistelun laatu ja kehittdmistarpeet, professo-
ri Jyrki Tala) osoittaa asiantuntijan mukaan, etti
valtiosihteerin vahva osallistuminen lainvalmis-
telun johtamiseen on voinut syrjdyttdd normaa-
leja lainvalmistelun laatukriteere;jé.

Valtiosihteerin tehtéivid on ympéristdministe-
riossa tulkittu siten, ettd valtiosihteerilld on esi-
miesasema linjahallintoon kuuluviin virkamies-
valmistelijoihin ndhden. Ministerion tydjarjes-
tyksen 41.2 §:n mukaan "virkamies on tyonjaos-
ta riippumatta velvollinen suorittamaan ne tehta-
viét, jotka ministeri, valtiosihteeri, kansliapdal-
likkd, osaston tai yksikon padllikkd hénelle maé-
rdd". Valiokunnan mielestd on selvia, ettei val-
tiosihteerilld ole hallinnon johtamisen linjavas-
tuuta eikd asioiden virkamiesvalmistelun johto-
oikeutta, toisin kuin kansliapaallikolla.

Asiantuntijoiden mukaan on my0s selvad, ettd
erityisavustaja toimii esikunta-asemassa, eivit-
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k& ministerin antamat tehtdvét voi siséltdd muo-
dollista paatosvaltaa tai perustaa esimiesasemaa
linjahallinnon virkamiesvalmistelijoihin néh-
den. Kuitenkin esimerkiksi erityisavustajan vil-
jasti médritelty itsendinen oikeus osallistua pait-
si ministerion johtoryhmén kokoukseen myds
muihin suunnittelu- ja valmistelukokouksiin
sekd hdnen laaja tietojen saantioikeutensa mah-
dollistavat tosiasiallisen puuttumisen linjaorga-
nisaation toimintaan. Roolien sekoittumista voi
tapahtua myds siitd syystd, ettd joissakin tapauk-
sissa virkamiesten rekrytointi on tapahtunut mi-
nisterin poliittisesta avustajakunnasta, jolloin
nimitettaville virkamiehelle voi syntyé erddnlai-
nen kaksoisrooli "poliittisena" virkamichena.

Tarkastusvaliokunnan mielestd on selvaa, ettd
ministerin ei tule delegoida vastuulleen kuulu-
van lainvalmistelun sekd budjetti- ja kehysval-
mistelun poliittista ohjausta esikunnille, vaan
ministeri vastaa siitd itse. Hallinnossa on myds
tirkedd huolehtia hyvén hallinnon periaatteiden
noudattamisesta, josta vastaa ministerion virka-
miesjohto, eivitkd ndmid periaatteet voi valio-
kunnan mukaan vaihdella ministeridittdin tai
hallituskausittain.

Tarkastusviraston vuosikertomuksessa esille
nostamat asiat koskevat poliittista esikuntaa ja
virkamiesjohtoa yleisesti eikd yksinomaan val-
tiosihteereitd. Valtioneuvosto ja valtiovarainmi-
nisterié ovat olleet mukana viiden maan (Suo-
mi, [so-Britannia, Ruotsi, Itdvalta ja Skotlanti)
Governments for the Future -hankkeessa, jossa
tyOssd ilmeni mm., ettd poliittisten esikuntien ja
virkamiesjohdon vélisissd suhteissa on havaittu
epéselvyyttd ja ettd asia on tunnistettu tarkedksi
kehittdmiskohteeksi kaikissa hankkeeseen osal-
listuneissa maissa.

Valtiovarainministerion mukaan (tiedote
11.11.2013) hallitus on kédynnistdméssi parla-
mentaarista komiteaa arvioimaan yhtendisem-
mén valtioneuvosto-kokonaisuuden rakennetta
ja ministerididen asemaa sen osana. Komitean
yhtend tehtdvind on arvioida ministerididen po-
liittisen johtamisen ja virkamiesjohtamisen mal-
lia. Komitean tyon péddttymisen méérdaika on
tammikuussa 2015.

Valiokunta pitid epdtyydyttivind ja hallituk-
sen esityksen sekd perustuslakivaliokunnan kan-
nan vastaisina vallitsevaa tilannetta, jossa mi-
nisteriéissd on yhd muita poliittisia avustajia
valtiosihteerien ja erityisavustajien lisiksi. Va-
liokunnan mielestd nyt tulee tehdd kokonaisar-
vio ja johtopddtokset nykyisen jdrjestelmdn toi-
mivuudesta. Kdynnistyvd parlamentaarinen val-
mistelutyo on oikea paikka ratkaista poliittiseen
johtamiseen ja virkamiesjohtamiseen liittyvit
epdkohdat sekd tehdd tarvittavat lainsddddannol-
liset ehdotukset ja toimintatapaehdotukset.

Esille nostettujen ongelmakohtien ratkaisemi-
nen edellyttdd valiokunnan mielestd yleisempdd-
kin poliittisen ja hallinnollisen toimintakulttuu-
rin kehittdmistd. Olennaista on parantaa run-
saan, mutta ristiriitaisen tiedon jalostamista tu-
kemaan valtioneuvoston pddtéksenteko- ja toi-
mintakykyd oloissa, joissa valmistelussa ja pdd-
toksenteossa esille tulevat ongelmat ovat entistd
monimutkaisempia ja myés kansainvilisempid.

Kuntoutus tyéurien pidentijina

Tyo6urien pidentdminen ja ty6llisyysasteen nos-
taminen ovat hallituksen keskeisid tavoitteita.
Tyouria pyritddn pitkélld ajalla pidentdméén
keskimiérin kolmella vuodella, ja tyollisyysas-
tetta on tarkoitus kohottaa 72 prosenttiin nykyi-
sen hallituskauden aikana. Nykyisen hallitusoh-
jelman (22.6.2011) tavoitteena on pidentdd
tyduria niiden alusta, keskeltd ja lopusta. Kéy-
tdnnossd kyse on tydnteon lisddmisestd. Tyoky-
vyttdomyyden vuoksi menetetidn kokonaistuo-
tantoa enemmén kuin ty6ttdmyyden vuoksi.
Vuonna 2011 tydttdméné oli 209 000 henkild4,
kun taas tyokyvyttomyyseldkettd sai 260 000
henkilod. Tyo6ttdmyys on useimmilla ohimeneva
vaihe, mutta pysyvélti tyokyvyttomyyseldkkeel-
td harva palaa endi tyoelamain.
Asiantuntijakuulemisessa saadun tiedon pe-
rusteella Kansaneldkelaitoksen ja tyoeldkelai-
tosten vuoden 2012 arvioidut kuntoutuskustan-
nukset, mukaan lukien toimeentulokustannuk-
set, olivat yhteensd 449 miljoonaa euroa. Toi-
menpidekustannusten arvioidaan olevan 286
miljoonaa euroa. Valtiontalouden tarkastusvi-



rasto arvioi raportissaan, ettd tyokykya yllapita-
véan kuntoutuksen menot valtiolle ovat karkeasti
140 miljoonaa ja kansantalouden tasolla noin
170 miljoonaa euroa vuodessa. Asiantuntijakuu-
lemisessa tuotiin esiin, ettd muista kuntoutuk-
seen liittyvistd kuluista ei ole saatavilla vuosi-
eikd muunkaan tason tietoa. Voidaan vain arvi-
oida, ettd muiden toimijoiden kuntoutuskulut
ovat moninkertaiset ndihin lukuihin verrattuna.

Tarkastuksessa arvioitiin kuntoutuksen oh-
jausjérjestelmai ja sitd, miten tyokykya yllapité-
vélld kuntoutuksella on onnistuttu parantamaan
kansalaisten tyokykyd ja pidentdmédin tyduria.
Tarkastusviraston mukaan tarkastuksessa kun-
toutuksen hyddyistd tyourien pidentdmisessa ei
saatu selvdd ndyttdod. Kuntoutuksen vaikutuksia
tyokyvyttomyyselédkkeelle siirtymiseen on yli-
paédnsd tutkittu melko vdhdn. Muutamien tehty-
jen tutkimusten perusteella vaikutuksia ei ollut
havaittavissa. Tarkastuksessa saatujen tulosten
mukaan Aslak-kursseilla ei ole ollut vaikutusta,
mutta Tyk-kuntoutuksen tyokyvyttomyyttd eh-
kiisevistd vaikutuksista saatiin heikkoa tilastol-
lista ndyttoa.

Valiokunnalle asiantuntijakuulemisessa esite-
tyn mukaan Kelan kuntoutuspalvelukustannuk-
set ovat vuositasolla yhteensd 274,3 milj. euroa,
josta Tyk-kuntoutuksen osuus on 7,7 milj. euroa
ja Aslakin 25,8 milj. euroa. Asiantuntijakuule-
misessa tuotiin esille, ettd nikokulman suppeu-
den (kaksi kuntoutusmuotoa) vuoksi ei tarkas-
tuskertomus anna riittdvdd kokonaiskuvaa kun-
toutuksen vaikuttavuudesta tydurien jatkami-
seen. Tarkastuksessa ei ole asiantuntijoiden mu-
kaan otettu riittdvasti huomioon Aslak- ja Tyk-
kuntoutusta koskevien tutkimusten lisdksi muu-
ta saatavilla olevaa tieteellistd tutkimusta, jossa
kuntoutuksen vaikuttavuutta on késitelty laa-
jemmin.

Aslak- ja Tyk-kuntoutuksen avulla pyritddn
tyokyvyn parantamiseen ja sdilyttimiseen sil-
loin, kun ty6kyvyn heikkenemisen riskit ovat jo
todettavissa. Aslak- ja Tyk-kuntoutus ovat luon-
teeltaan ennaltachkéisevdd ryhmédmuotoista kun-
toutusta. Ne on suunniteltu niille tydntekijéryh-
mille ja ammattialoille, joilla tyostd johtuva fyy-
sinen, henkinen ja sosiaalinen kuormitus johtaa
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todenndkdisesti terveysongelmien kasautumi-
seen ja tyokyvyn heikkenemiseen.

Tarkastuksessa arvioitiin kahden ammatilli-
sen kuntoutusmuodon (Aslak ja Tyk) vaikutusta
tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtymiseen alueta-
son tilastojen perusteella. Alueittainen vaihtelu
kuntoutusméérissd on suurta. Eniten kuntoutta-
villa alueilla kuntoutujia on ollut moninkertai-
sia miérid vahemman aktiivisiin alueisiin verrat-
tuna. Tarkastuskertomuksen mukaan voisi olet-
taa, ettd alueilla, joilla sairastavuus on korkea,
yritettdisiin kuntouttaa mahdollisimman paljon.
Kuntoutusméérien ja sairastavuuden vélilld ei
havaittu lainkaan yhteytti. Viraston mukaan
néyttiisi siltd, ettd Aslak-kuntoutukseen on va-
littu henkil6itd, joilla ei ole ollut vilitontd tyo-
kyvyttomyyden uhkaa, eikd Aslak-kuntoutuk-
sen valintakriteerejd voida pitdd erityisen tiuk-
koina. Tarkastusviraston alueellisesta analyysis-
td ei asiantuntijakuulemisen mukaan voi tehdd
johtopéétdstd siitd, mikd sen yhteys on tydurien
jatkumiseen. Aluetason analyyseisséd pitdisi ot-
taa huomioon useita samanaikaisesti vaikuttavia
syystilanne, jotta analyysi olisi uskottava. Tar-
kastusvaliokunnan mielestd alueaineisto antaa
hyvéa tietoa siitd, miten kuntoutukseen alueelli-
sesti ohjaudutaan tai pddstdén. Kuntoutus on
yksi niistd harvoista keinoista, joiden avulla voi-
daan vaikuttaa sosioekonomisiin terveyseroi-
hin. Valiokunnan mielestd ei ole hyviksyttivia,
ettd niilld alueilla, joilla sairastavuus on suurta,
kuntoutukseen ei ohjaudu enemmaén henkil6ité.

Kuntoutuksen valtakunnallinen ohjaus ja
koordinointi on sdddetty kuntoutusasiain neu-
vottelukunnan tehtiviaksi. Tarkastuksen mukaan
valtakunnallista ohjausta ei viime vuosina ole
kuitenkaan ollut juuri lainkaan. Mydskéédn kun-
toutuksen vaikuttavuutta ei ole seurattu, vaikka
se kuuluu neuvottelukunnan lakisédateisiin tehté-
viin. Valtion rooli ty6kykyéd yllapitdvédssi kun-
toutuksessa on jadnyt sdddosvalmisteluun ja toi-
minnan rahoitukseen Kelan budjetin kautta.
Kuntoutusjdrjestelmd on sekava, asiakkaiden
siirtely toimijalta toiselle on yleisti ja toimijoi-
den vastuusuhteet ovat episelvid.
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Tarkastushavaintojen mukaan kuntoutuksen
tuloksellisuuden seuranta ei ole ollut sosiaali- ja
terveysministeriossid eikd kuntoutusasiain neu-
vottelukunnassa riittdvdd, kun otetaan huo-
mioon kuntoutusjirjestelmén merkittdvit raha-
virrat ja viimeisten hallitusohjelmien tyéurien
pidentdmistavoitteet. Aiheen vaikeuden ja kun-
toutusjérjestelman lukuisten toimijoiden vuoksi
varsinaisiin toimenpiteisiin kuntoutuksen tulok-
sellisuuden seuraamiseksi ei ole kuitenkaan ryh-
dytty.

Tarkastuksessa kuntoutusasiain neuvottelu-
kunnan toimintaan kohdistuneen kritiikin osalta
todettiin asiantuntijakuulemisessa, ettd syksyn
2012 ja kevéadn 2013 vilisend aikana kuntoutus-
asiain neuvottelukunnan toiminta on aktivoitu-
nut. Neuvottelukunnassa tultaneen hyviksy-
médn neuvottelukunnan asettaman tyéryhmén
ehdotukset tyontekoa tukevan kuntoutuksen ke-
hittdmisestd (tyourien jatkamiseen). TySryhmaé-
tyoskentelyn tavoitteena on nimenomaan ollut
selkeyttdd kuntoutuksen tyonjakoa ja sitd, ettéd
vastuu kuntoutusasiakkaasta olisi selked. Kun-
toutuksen tyonjakoon liittyy kuitenkin ongel-
mia, ja kuntoutukseen tarvittaisiin edelleen sel-
kedmmait tyonjaot siitd, kuka kuntouttaa, mil-
loin ja kenet.

Asiantuntijakuulemisessa pidettiin hyvana si-
td, ettd tarkastusvirasto kiinnittdd huomiota kun-
toutuksen vaikuttavuuteen. Kuntoutusasiain
neuvottelukunta ei tilld hetkelld kykene seuraa-
maan kokonaisvaltaisesti kuntoutuksen vaikut-
tavuutta, vaikka yksittdisten kuntoutusmuotojen
vaikuttavuudesta onkin tietoa. Kuntoutuksen
vaikuttavuuden arviointi on poliittisen paatok-
senteon kannalta ollut ongelmallista, koska kun-
toutuksesta ei kerdtd vuosittain kattavaa tietoa.
Kuntoutuksen tiedonkeruu on kokonaisuudes-
saan hajanaista. Asiantuntijalausunnon mukaan
Kansaneldkelaitoksen ja tyoelékelaitosten kun-
toutustoiminta tilastoidaan hyvin ja tilastointi on
kunnossa. Vastaavanlaista yhteismitallista tie-
toa toiminnan volyymistd ja kohdentumisesta
tarvitaan kaikesta kuntoutustoiminnasta. Kenel-
lakéén ei ole tdlld hetkelld kokonaisvaltaista ka-
sitystd siitd, mitd kuntoutuksen alueella tapah-

tuu. Edellisestd kuntoutusselonteosta on kulu-
nut yli kymmenen vuotta.

Tarkastusvaliokunta pitdd kuntoutustoimin-
nan tietoperustan ja tilastoinnin puutteita huo-
lestuttavina. Eduskunta ei saa kiyttoonsd péa-
toksenteon kannalta tdrkeitd tietoja kuntoutus-
toiminnan kokonaiskustannuksista eikd toimin-
nan volyymista. Eduskunnan nédkokulmasta kun-
toutustoiminnan kokonaistaloudellinen merki-
tys ja kuntoutuksen vaikutukset jadvét episel-
viksi. Puutteelliset tiedot vaikeuttavat myds
kuntoutustoimintaa toteuttavien ja ohjaavien vi-
ranomaisten toimintaa. On merkillepantavaa, et-
tei kuntoutusasiain neuvottelukunta ole kyennyt
tuottamaan asianmukaista tietoa kuntoutustoi-
minnan vaikuttavuudesta, vaikka sen tuottami-
nen on neuvottelukunnan lakisddteinen tehtéva.

Tarkastusvaliokunnan mielestd kuntoutuk-
seen osoitettuja varoja ei ole kohdennettu oikeu-
denmukaisella eikd tarkoituksenmukaisella ta-
valla. On tuettu kuntoutusmuotoja, joilla ei ole
ollut lainkaan kuntouttavaa vaikutusta tai vaiku-
tus on ollut vain vihdinen. Valiokunnan mieles-
td julkista tukea ei tule suunnata kuntoutusmuo-
doille, joiden osalta vaikuttavuutta ei voida
osoittaa. Varoja tulee kohdentaa nykyistd tar-
koituksenmukaisemmin siten, ettd kuntoutuk-
seen pddsevdt sitd todella tarvitsevat ja erityi-
sesti myos nuoret henkilot. Myoskddn alueelli-
sesti kuntoutus ei ole toteutunut oikeudenmukai-
sesti. Valiokunta katsoo lisdksi, ettd kuntoutuk-
seen pddsyn kriteereitd tulee tarkistaa siten, ettd
kuntoutukseen pddstddn todellisten kuntoutus-
tarpeiden mukaan. Tamd tulee ottaa huomioon
myos kuntoutuksen alueellisessa kohdentamises-
sa.

Vuosina 2014—2015 sosiaali- ja terveysmi-
nisteriéssd tehdddn hallitusohjelmaan sisdltyvd
monialaisen kuntoutuksen selvitystyé, johon
osallistuvat kaikki tahot, joissa kuntoutusta kos-
kevia asioita valmistellaan. Tdssd yhteydessd tu-
lee valiokunnan mielestd korjata myés kuntou-
tuksen tietoperustan puutteet. On luotava tilas-
tointi- ja rekisterijdrjestelmdt, jotka tuottavat
kattavat tiedot kuntoutuksen koko toimintaken-
tastd. Kuntoutusasiain neuvottelukunnan on
puolestaan paneuduttava mddrdtietietoisesti



kuntoutuksen nykyistd tehokkaampaan seuran-
taan ja vaikuttavuustiedon tuottamiseen.

Erityisopetuksen vaikuttavuus

Erityisopetuksen vaikuttavuutta koskeneessa
tarkastuksessa selvitettiin erityisopetuksen jér-
jestelyjéd ja vaikutuksia sekd sitd, miten hyvin
perusopetuslain yleinen tavoite tukea kaikkien
oppilaiden tervettd kasvua ja kehitysté toteutuu.
Tarkastuksessa tarkasteltiin laajojen rekisteriai-
neistojen avulla erityisopetuksessa tapahtuneita
muutoksia vuosina 2001—2010 kiinnittden huo-
miota eri ikdryhmien ja kuntien vélisiin eroihin
erityisopetuksen tarjonnassa, jarjestelyissé, pe-
rusteissa ja resursseissa. Tamédn lisdksi tarkas-
tuksessa selvitettiin erityisopetuksen vaikutuk-
sia tarkastelemalla erityisoppilaiden siirtymisté
toisen asteen opintoihin ja niissd edistymistd
sekd toisen asteen tutkintojen suorittamista ja
tyollisyystilannetta neljd vuotta perusopetuksen
paittdmisen jalkeen.

Erityisopetus on tarkastusviraston mukaan li-
sddntynyt perusopetuksessa oppilasmaéréllad mi-
tattuna viimeisen vuosikymmenen aikana sel-
visti. Vuosina 2000—2010 erityisopetukseen
otettujen ja siirrettyjen oppilaiden mééra kasvoi
noin 60 prosenttia. Se on seurausta nimenomaan
erityisopetuksen lisddntymisestd, silli osa-ai-
kaista erityisopetusta saaneiden oppilaiden méa-
rd on pysynyt melko vakaana. Erityisoppilaiden
médrdn lisddntymisen myotd myos erityisope-
tukseen suunnatut resurssit ovat lisddntyneet.
Vuonna 2010 erityisopettajien osuus oli vajaat
14 prosenttia perusopetuksen opettajista.

Erityisopetuksen lisddntymiseen on useita
syitd. Asiantuntijakuulemisessa tuotiin esiin ti-
lastotekniset syyt, diagnosoinnin tarkentuminen
ja erityispedagogisen tutkimustiedon lisdédnty-
minen sekd kehittynyt lddketiede. Maahanmuut-
tajataustaisten (vieraskielisten) oppilaiden osuus
erityisopetuksessa oli jonkin verran kantavies-
tdd suurempi. Maahanmuuttajataustaisuudella ei
kuitenkaan ollut tilastollisesti merkitsevdd vai-
kutusta erityisopetukseen osallistumiseen. Hal-
linnollisten kdytinteiden muuttuminen vaikutti
myos erityisoppilaiden méirdén. Samaan suun-
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taan vaikuttivat myds vapauttaminen oppiai-
neen opiskelusta ja luokalle jéttdmisten véhene-
minen. Lasten ongelmien kasvu on myds lisén-
nyt erityisopetuksen tarvetta. Kuntien saama ko-
rotettu valtionosuus jokaisesta erityisoppilaasta
vaikutti samaan suuntaan. Huomionarvoinen
seikka on my0s erityistd tukea saavien tyttdjen ja
poikien méérdn suuri ero. Vuonna 2012 erityistd
tukea sai tytdistd vain 4,8 %, mutta pojista sitd
sai 10,3 %. Tarkastusvaliokunnan mielestd tyt-
tojen ja poikien vélisten erojen ja niihin johta-
neiden syiden selvittdminen on tarpeen.

Osa-aikaista erityisopetusta jéirjestetdén oppi-
laalle, jolla on lievid oppimis- tai sopeutumis-
vaikeuksia ja joka tarvitsee muun opetuksen yh-
teydessd erityistd tukea oppimisen edellytysten
parantamiseksi. Sitd annetaan muun opetuksen
ohessa samanaikaisopetuksena, pienryhmassé
tai yksilollisesti. Opetus pitdd niveltdd oppilaan
saamaan muuhun opetukseen. Oppilas otetaan
tai siirretdén erityisopetukseen, jos oppilaan
opetusta ei vammaisuuden, sairauden, kehityk-
sessd viividstymisen tai tunne-eliméin héirion
taikka muun niihin verrattavan syyn vuoksi voi-
tu jarjestdd muuten. Télldin on kyse siitéd, ettd
oppilas tarvitsee tukiopetusta ja osa-aikaista eri-
tyisopetusta vaativampia erityistoimenpiteita.
Erityisopetukseen ottamisella tarkoitetaan sel-
laista tilannetta, jossa oppilaalle tehdéén erityis-
opetuspddtos jo silloin, kun héinet otetaan esi- tai
perusopetuksen oppilaaksi. Ensisijaisena tavoit-
teena erityisopetuksessa on tukea oppilasta opis-
keluun siten, ettd yleisen oppimédrin mukaiset
tavoitteet on mahdollista saavuttaa. Jos oppilas
ei tukitoimista huolimatta saavuta niitd, oppi-
madrd yksil6llistetddn joko koko perusopetuk-
sen oppimédrdn tai yksittidisten oppiaineiden
osalta. Oppimédrdn yksilollistdimisen edellytyk-
send oli ennen vuoden 2010 perusopetuslain
muutoksia paitds oppilaan siirtimisesta tai otta-
misesta erityisopetukseen. Vuoden 2010 muu-
tosten jélkeen oppimddrdn yksilollistiminen
edellyttdd erityisen tuen péaatosta.

Osa-aikaista erityisopetusta annettiin eniten
perusopetuksen ensimméisind vuosina. Erityis-
opetukseen siirrettyjen oppilaiden méérd kuiten-
kin kasvoi perusopetuksen aikana, ja erityisope-
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tusta annettiin eniten perusopetuksen viimeisini
vuosina. Tarkastusviraston suosituksen mukaan
tukijdrjestelmad tulisi muokata siten, ettd riitta-
vén varhaisella puuttumisella saataisiin vdhen-
nettyd tarvetta erityiseen tukeen ja oppiméairien
yksilollistdmisiin  perusopetuksen viimeisilla
luokilla.

Kuntien erityisoppilaiden méérissd on esiin-
tynyt suuria eroja, ja erot ovat kasvaneet vuodes-
ta 2001 vuoteen 2010. Erojen kasvun taustalla
on nimenomaan 9-vuotista oppivelvollisuutta
suorittavien erityisoppilaiden osuuden kasvu.
Kuntien véliset erot eivit olleet selvdssd yhtey-
dessd kunnan kokoon. Erityisoppilaiden osuus
oli jonkin verran suurempi kaupunkimaisissa
kunnissa.

Erityisopetukseen ottaminen ja siirtiminen
painottuivat voimakkaasti perusopetuksen vii-
meisille luokille. Vuonna 2001 ensimmaéisen
luokan oppilaita otettiin erityisopetukseen 4 pro-
senttia ja vuonna 2008 6 prosenttia. Ensimméi-
sen luokan jdlkeen erityisoppilaiden osuus kas-
voi sekd ala- ettd yldkoulussa. Perusopetuksen
paéttovaiheessa yhdeksdnnen luokan syksylld
erityisoppilaiden osuus vaihteli 6 ja 11 prosen-
tin vililld. Syksylld 2010 erityisopetukseen oli
otettu tai siirretty vajaat 11 prosenttia yhdeksis-
luokkalaisista.

Sivistysvaliokunnan perusopetuslain muutta-
misesta antaman mietinndn (SiVM 4/2010 vp —
HE 109/2009 vp) perusteella eduskunta edellyt-
ti ja totesi muun ohella, ettd hallituksen esityk-
sen tarkoituksena on vahvistaa oppilaan oikeut-
ta suunnitelmalliseen varhaiseen ja ennalta eh-
kiisevddn oppimisen ja kasvun tehostettuun tu-
keen. Lausumassa edellytettiin my0s, ettd halli-
tus seuraa sitd, toteutuuko oppilaan oikeus eri-
tyiseen tukeen hénen oppimisedellytystensid mu-
kaisesti, ja ryhtyy tarvittaessa toimenpiteisiin,
jos osoittautuu, ettd oppilaan mahdollisuudet
saada oppimiseen tukea tarpeen mukaan ja mah-
dollisuudet tuloksekkaaseen oppimiseen heiken-
tyvit. Lisdksi lausumassa edellytettiin, ettd ope-
tus- ja kulttuuriministerion tulee antaa asiasta si-
vistysvaliokunnalle selvitys vuoden 2013 lop-
puun mennessa.

Tarkastusvaliokunta jdd odottamaan opetus-
ja kulttuuriministerion selvitystd, jotta se voi
verrata viime vuosien kehitystd nyt tarkastelta-
vana olevaan vuosien 2001—2010 kehitykseen
ja tehda asiasta johtopéétdkset.

Tarkastusvaliokunnan mielesté tuen painottu-
minen peruskoulun loppupddhén merkitsee sité,
ettd tavoite mahdollisimman varhaisesta tuesta
ei toteudu eiki tuella ole tavoiteltua ennalta eh-
kéisevdd vaikutusta. Kun tukea ei anneta riitta-
vén aikaisin, kokevat oppilaat epdonnistumisia,
jotka puolestaan heikentdvét ongelmaisten oppi-
laiden itsetunnon kehitystd. Téllaiset kokemuk-
set saattavat johtaa oppilaiden syrjdytymisvaa-
ran ja syrjdytymisen lisddntymiseen.

Tarkastusviraston havaintojen mukaan perus-
opetuksen osittain tai kokonaan yksil6llistetyn
oppiméirdn suorittaneet siirtyvdt heikommin
opiskelemaan toisen asteen opintoja. Namé op-
pilaat myds keskeyttdvdt muita useammin toi-
sen asteen opinnot, ja heidédn ty6llisyystilanteen-
sa on heikompi neljd vuotta perusopetuksen
pdittimisen jilkeen. My0s alueelliset erot toi-
sen asteen opintoihin osallistumisessa ovat suu-
ria erityisopetuksen oppilailla. Perusopetuksen
oppiméiridn suorittaneista toisen asteen opinnot
aloitti vdlittdmasti lahes 94 prosenttia yhteisva-
lintaan osallistuneista nuorista. Perusopetuksen
osittain yksildllistetyn oppiméérén suorittaneis-
ta toisen asteen opintoihin siirtyi vélittomasti
ikdryhmaésté riippuen 77—=84 prosenttia. Toisen
asteen opinnot keskeytyivdt kolmanteen syk-
syyn mennessé osittain ja pddosin tai kokonaan
yksildllistetyn oppiméérin suorittaneilla useam-
min kuin perusopetuksen oppimédrén suoritta-
neilla opiskelijoilla. Kun perusopetuksen oppi-
médrdn suorittaneista noin 94 prosenttia suoritti
toisen asteen opintoja kolmantena syksynd, oli
vastaava prosenttiosuus osittain yksilollistetyn
oppiméirdn suorittaneilla 81 prosenttia vuoden
2004 ikdryhméssd ja 78 prosenttia vuoden 2006
ikdryhméssi.

Erityisopetuksen tilastointi painottuu asian-
tuntijakuulemisen mukaan valtion rahoituksen
pohjana oleviin tekijoihin ja erityisopetuksen
kehittdmisen kannalta muut tirkedt tekijit jai-
vit vdhemmélle huomiolle. Tilastoinnin muu-



tokset kytkeytyvit ensisijaisesti vuonna 2010
voimaan tulleeseen valtionosuusjirjestelméan.
Nykyisellddn oppiméérid koskevaa tilastotietoa
ei endd saada vuosiluokittain vaan ainoastaan
koko ala- tai ylakoulun yhteisméaéristd. Tarkkaa
tilastotietoa siitd, kuinka moni perusopetuksen
padttidnyt on suorittanut yksil6llistetyn oppiméaa-
rdn, ei ole. Nykyiselld tiedonkeruulla ei myos-
kédn saada tietoa erityisopetuksen kohderyhmis-
td ja heille tarjotuista tuen tasoista ja opetuksen
jarjestimispaikoista. Tilastoinnin haasteena on
saada opetuksen jérjestimistd koskevia yksityis-
kohtaisia tietoja, jotka samalla olisivat luotetta-
via ja vertailukelpoisia.

Tarkastusvaliokunnan tilaamassa marras-
kuussa 2013 valmistuneessa tutkimuksessa
Nuorten syrjdytyminen; tietoa, toimintaa ja tu-
loksia? (Eduskunnan tarkastusvaliokunnan jul-
kaisu 1/2013) paneudutaan monipuolisesti nuor-
ten syrjdytymiseen liittyviin ongelmiin ja syr-
jdytymisen ehkdisyyn. Tutkimuksen mukaan
syrjdytymisen ndkdkulmasta peruskoululla on
lasten ja nuorten eldménkaaressa keskeinen mer-
kitys, silld koulu tavoittaa koko ik&luokan ja
koulun tarjoamalla varhaisella tuella on suuri
merkitys. Tutkimuksessa tuodaan korostetusti
esiin varhaisen tuen ja reagoinnin tydotteen tar-
ve. Tarkastusvaliokunnan kannanotot nuorten
syrjdytymisestd valmistuvat kevétistuntokaudel-
la 2014.

Tarkastusvaliokunnan mielestd opetus- ja
kulttuuriministerion tulee ryhtyd toimenpitei-
siin, joilla peruskoulun osa-aikaista erityisope-
tusta tehostetaan ja ehkdistddn erityisopetustar-
peiden kasautumista peruskoulun viimeisille
luokille. Vain riittdvdn varhaisella oppilaan on-
gelmiin puuttumisella voidaan oppilaalle turva-
ta oikeus hdnen tarvitsemaansa erityiseen tu-
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keen. Valiokunta pitid myds tdirkednd, ettd ope-
tus- ja kulttuuriministerié sekd sosiaali- ja ter-
veysministerio kiinnittdvdt erityistd huomiota
oppilaan perheen tukemiseen, silld sen avulla
voidaan ehkdistd koulussa esiin nousevia oppi-
laan ongelmia. Varhaisella puuttumisella ja eri-
tyisopetuksen oikealla ajoituksella parannetaan
oppilaan jatkokoulutukseen pddsyn ja tyollisty-
misen edellytyksid sekd ehkdistddn erityisope-
tuksen viivdstymisestd ja puutteista yhteiskun-
nalle aiheutuvia kustannuksia.

Opetus- ja kulttuuriministerién ja sen alaisen
hallinnon tulee paneutua erityisopetuksen mer-
kittdviin kuntakohtaisiin eroihin. Erityisopetuk-
sen sisdltojd ja toimintatapoja on tarpeen kehit-
tdd ja yhtendistdd siten, ettd ne tukevat alueelli-
sesti tasavertaisemman erityisopetuksen toteutu-
mista.

Tarkastusvaliokunnan mielestd opetus- ja
kulttuuriministerion ja erityisopetuksen seuran-
nasta vastaavien muiden viranomaisten on pa-
neuduttava mddrdtietoisesti erityisopetuksen
seurannan ja tilastoinnin puutteiden korjaami-
seen. Oppilaan tukitarpeiden havaitseminen, tu-
kitoimenpiteiden tarkoituksenmukainen kohden-
taminen ja tuen vaikuttavuuden arviointi edellyt-
tdvdt, ettd kdytettdvissd on riittdvdisti luotetta-
vaa ja vertailukelpoista tilasto- ja seurantatie-
toa.

Piidtosehdotus

Edelld esitetyn perusteella tarkastusvaliokunta
ehdottaa eduskunnan hyvéksyttdvéiksi kannan-
oton,

ettd eduskunnalla ei ole huomautetta-
vaa kertomuksen johdosta.
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Helsingissd 11 paivana joulukuuta 2013

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj.  Tuija Brax /vihr

vpj. Heli Paasio /sd

jas.  Sirkka-Liisa Anttila /kesk
Olli Immonen /ps
Eero Lehti /kok (osittain)

Valiokunnan sihteereinéd ovat toimineet

valiokuntaneuvos Nora Gronholm

valiokuntaneuvos Matti Salminen.
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Mika Lintila /kesk (osittain)
Pirkko Ruohonen-Lerner /ps
Kari Tolvanen /kok

Anu Urpalainen /kok

Erkki Virtanen /vas (osittain).



	JOHDANTO
	Vireilletulo
	Asiantuntijat

	VALIOKUNNAN KANNANOTOT
	Perustelut

	Päätösehdotus

