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Opetus- ja kulttuuriministerio

Tarkastuskertomus 11/2012, Dnro 278/54/2010, Toisen asteen koulutuksen rakennejarjestelyt

Jalkiseurantaraportti

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt jdlkiseurannan viitekohdassa mainitusta tarkastuksesta.

Jalkiseurantaraportissa selvitetddn, mihin toimenpiteisiin tarkastuskertomuksessa annettujen suosi-
tusten ja muiden kannanottojen johdosta on ryhdytty. Raportin tietoja hydédynnetdan viraston tarkas-
tustoiminnan suunnittelussa seka laadittaessa tarkastusviraston vuosikertomusta eduskunnalle.

1 Jalkiseurannan toteutus

Seurattuja asioita olivat:

- toisen asteen koulutuksen kokonaisuus (ammatillinen peruskoulutus ja lukiokoulutus) kehit-
tdmistoimien kohteena

- rakenteelliselle kehittdmiselle asetettujen tavoitteiden selvyys ja lapinakyvyys (normiohjauk-
sen ja informaatio-ohjauksen suhde) sekd ammatillisessa koulutuksessa etta lukiokoulutuk-
sessa

- rakennejarjestelyjen toimeenpano ja eri viranomaisten yhteistyo (erityisesti OKM ja TEM)

- tuloksellisuusrahoituksen roolin kehittyminen suhteessa yksikkdhintarahoitukseen

rakennejarjestelyja koskevat arvioinnit

Jalkiseuranta toteutettiin lahettamalla selvityspyynto opetus- ja kulttuuriministerioon. Lisaksi jalkiseu-
rannassa perehdyttiin toisen asteen koulutuksen rakennejarjestelyja koskevaan, tarkastuksen jalkeen
valmistuneeseen kirjalliseen aineistoon.

Jalkiseuranta toteutettiin suunnitelman mukaisesti.

2 Jalkiseurannan havainnot

Toisen asteen koulutuksen kokonaisuus

Tarkastuksessa havaittiin, ettd valtion harjoittama ohjaus on voimakkaasti sektoroitunut ammatilli-
seen koulutukseen ja lukiokoulutukseen, joita kehitetdan ja hallinnoidaan toisistaan erillaan. Vaikka
ylioppilastutkintoa ja ammatillisia tutkintoja on perusteltua jatkossakin kehittaa erillisind tutkintoina,
hallinnollisella yhdistamisella voitaisiin edesauttaa paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmaan
kirjattua tavoitetta lisdta joustavia mahdollisuuksia suorittaa osia tutkinnoista yli tutkintorajojen. Ope-
tus- ja kulttuuriministerion tuli selvittda, voitaisiinko toisen asteen koulutuksen hallinnollisella yhdis-
tymiselld saavuttaa synergiaetuja, joita voitaisiin kdyttdaa hyvaksi koko toisen asteen koulutuksen ke-
hittamisessa.
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Selvityspyyntoon antamassaan vastauksessa opetus- ja kulttuuriministerio totesi, ettd ammatillisen
koulutuksen jarjestelmda on tarkoitus uudistaa paaministeri Sipilan hallituksen ohjelman mukaisesti
vastaamaan nykyistd paremmin eriytyvan asiakaskunnan ja ty6eldman tarpeita. Osana ammatillisen
koulutuksen reformia uudistetaan ammatillista koulutusta koskeva lainsdadantd yhdistamalla nykyiset
ammatillista peruskoulutusta ja ammatillista aikuiskoulutusta koskevat lait uudeksi lainsdadannoksi.
Samalla virtaviivaistetaan toiminnan ohjausta siten, ettd puretaan asiakaslahtdisyyden toteuttamista
rajoittavia sdddoksia. Ammatillisen koulutuksen rahoitusta kehitetdan toiminnan tuloksellisuutta ja
vaikuttavuutta korostavaksi, tutkintorakennetta jarjestetdan nykyista laajemmiksi kokonaisuuksiksi ja
ammatillisen koulutuksen jarjestdjarakenteen kehittymista tuetaan.

Opetus- ja kulttuuriministerio ei ole selvityksessaan kiinnittanyt huomiota ty6elama- ja korkeakoulu-
yhteistyon vahvistamiseen tai siihen, miten kaksoistutkintojen asemaa on tarkastuksen jalkeen selvi-
tetty tai kehitetty. Ministerié ei mydskaan ole esittdnyt ndkemystaan siitd, ovatko hallinnolliset yhdis-
tymiset ja niilld saavutettavat synergiaedut olleet esilld koko toisen asteen koulutuksen kehittamises-
sa. Jalkiseurannan perusteella lukiokoulutuksen kehittaminen on kokonaisuudessaan vield kesken tai
suunnitteilla.

Tavoitteiden selvyys ja Iépinékyvyys

Tarkastuksessa havaittiin, ettd vauhdittamishankkeen aikana toteutetut rakennejarjestelyt olivat ol-
leet opetus- ja kulttuuriministerion asettamien tavoitteiden mukaisia. Naytti kuitenkin silta, ettei toi-
sen asteen koulutuksen suositustyyppiselld informaatio-ohjauksella saavuteta sellaista koulutuksen
jarjestajarakennetta, joka pystyisi tehokkaasti ja taloudellisesti vastaamaan muuttuvaan koulutuksen
kysyntaan tyéelaman tarpeisiin. Alueellisesti vahvan koulutuksen jarjestdjarakenteen muodostaminen
edellytti tarkastuksen perusteella opetus- ja kulttuuriministerioltd velvoittavampaa koulutuksen jar-
jestdjiin kohdistuvaa ohjausta. Ammatillisen koulutuksen rakenteellisen kehittdmisen vaikutusten ar-
vioimista vaikeutti tarkastuksen mukaan se, ettd Vauhti-hankkeessa ei asetettu koulutuksen jarjestdjil-
le tavoitteita siind merkityksessa kuin tavoite arvioinnissa tai tarkastuksessa ymmarretaan. Opetus- ja
kulttuuriministerié antoi koulutuksen jarjestdjille suosituksia, joiden velvoittavuuden koulutuksen jar-
jestajat ymmarsivat kukin omalla tavallaan. Tarkastusvirasto katsoi, ettd ohjauksen lapindkyvyyden
turvaamiseksi olisi suotavaa, ettd opetus- ja kulttuuriministerid selventdisi rakenteelliseen kehittami-
seen liittyvid menettelytapojaan ottaen huomioon tdman tyyppisen informaatio-ohjauksen rajoituk-
set.

Ammatillisen koulutuksen opiskelijamaarien uudelleen suuntaamisessa sovellettiin syksysta 2012 al-
kaen velvoittavampaa ohjausta. Opetus- ja kulttuuriministeri6 oli koulutuksen jarjestdjien mukaan an-
tanut ymmartaa, ettd rakenteellisessa kehittdamisessd on olennaista kehityksen suunta, ei niinkdan
vauhdittamiskirjeissa esitettyjen suositusten kirjaimellinen noudattaminen. Etenkin pienet koulutuk-
sen jdrjestajat ympadri maata korostivat vauhdittamiskirjeiden mainintaa siitd, ettd monialaisia ammat-
tiopistoja tdydentdvat alakohtaisesti tai muulla tavoin profiloituneet ja jarjestamisedellytyksiltdan
vahvat koulutuksen jarjestajat. Ammatillisen koulutuksen rakennejarjestelyissa tuli tarkastuksen mu-
kaan jatkossakin turvata pitkalle erikoistuneiden yksikdiden toiminta.

Jalkiseurannassa havaittiin, ettd opetus- ja kulttuuriministerié on 26.5.2016 ldhettanyt kaikille amma-
tillisen perus- ja lisakoulutuksen jarjestdjille kirjeen, jolla on kdynnistetty ammatillisen koulutuksen jar-
jestajien rakenteellisen kehittamisen ohjelma. Ohjelman tavoitteena on arvioida, tayttyvatko kaikkien
jarjestajien taloudelliset ja ammatilliset edellytykset edelleen tilanteessa, jossa rahoituksen taso vahe-
nee vuodesta 2016 vuoteen 2018 noin 215 miljoonalla eurolla eli noin 10 prosentilla kokonaisrahoi-
tuksesta. Mikali vastauksissa havaitaan ongelmia toiminnan laadussa tai talouden vakaudessa, kdyn-
nistad ministerio ko. jarjestdjan kanssa keskustelut siitd, miten tilanne voidaan korjata. Kyseessa ei ole
jarjestamislupien lakkauttaminen tai uudelleenhaku, vaan sen varmistaminen, etta koko valtakunnas-
sa on, toimintaan osoitetut sadstot huomioon ottaen, tarjolla laadukasta ammatillista koulutusta kaik-
kien vaestoryhmien tarpeisiin.
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Opetus- ja kulttuuriministerion jalkiseurannan yhteydessa antaman selvityksen mukaan uusi toiminta-
lainsddadanto astuu voimaan vuoden 2018 alusta. Samalla uudistetaan ammatillisen koulutuksen jar-
jestajien ohjausmekanismeja. Ammatillisen peruskoulutuksen ja ammatillisen lisékoulutuksen jarjes-
tamisluvat yhdistetaan, ja niiden sisaltéa kehitetdan nykyistd paremmin tukemaan jarjestdjien mah-
dollisuuksia kehittdd alueen elinkeinorakennetta ja vastata vdeston osaamistarpeisiin. Uudistuksessa
lahdetdan siita, ettd myos jatkossa jarjestdja voi erikoistua tietyn alan tai asiakasryhman osaamisen
kehittdmiseen. Erikoistuneiden yksikdiden toimintaa ei tulla rajoittamaan, vaan ne voivat jatkossakin
toimia oman strategisen suunnitelmansa mukaisesti.

Talta osin uudistukset eivat ole ristiriidassa tarkastuksessa esitettyjen kannanottojen kanssa. Asiassa
voidaan katsoa tapahtuneen tarkastusviraston kannanottojen mukaista kehitysta.

Rakennejdrjestelyjen toimeenpano ja eri viranomaisten vdlinen yhteistyé

Tarkastusvirasto katsoi tarkastuskertomuksessaan toisen asteen ammatillisen koulutuksen vauhditta-
mishankkeessa edetyn sille asetettujen maarallisten tavoitteiden suuntaisesti, mutta kehittdmisen
painopistetta tuli siirtdd rakenteiden kehittamisen rinnalla palvelukyvyn vahvistamiseen seka asiakas-
ja tydelamalahtoisyyden lisdamiseen. Tarkastusvirasto korosti, ettei rakenteellinen kehittaminen ole
ainoa tapa kehittaa koulutuksen laatua, joka lopulta kuitenkin on se asia, jota erilaisin toimin halutaan
kehittda. Koulutuksen jarjestaja- ja oppilaitosfuusiot ovat perusteltuja, mikali niilld onnistutaan lisaa-
maan koulutusjarjestelman palvelukykya. Syntyneiden fuusioiden vaikutusta koulutuspalveluiden laa-
tuun tai vaikuttavuuteen oli tarkastuksessa liian aikaista arvioida.

Ammatillisen koulutuksen rakenteellisessa kehittamisessa tuli tarkastuksen perusteella ottaa parem-
min huomioon tyo- ja elinkeinoministerion hallinnoima tydvoimapoliittinen koulutus, jonka osuus
useiden koulutuksen jarjestajien liikevaihdosta oli merkittava. Tarkastusvirasto katsoi, ettei koulutuk-
sen jarjestaja- ja oppilaitosverkkoa tule suunnitella pelkdstddn opetus- ja kulttuuriministerién hallin-
noiman ammatillisen peruskoulutuksen nakékulmasta, vaan siina on aktiivisemmin otettava huomioon
my0s tyo- ja elinkeinoministerion hallinnoiman tyévoimapoliittisen koulutuksen ndkékulma.

Tarkastuksen jdlkeen julkaistun paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen rakennepoliittisen ohjelman
(2013) tarkoituksena oli toteuttaa toisen asteen koulutuksen rakenteellinen uudistus siten etta, lukio-
koulutuksen, ammatillisen koulutuksen (perus- ja lisdkoulutus) seka vapaan sivistystyon jarjestdjaverk-
ko tiivistyy. Toisen asteen koulutuksen ja vapaan sivistystyon rakenneuudistuksen 2014—-2016 tarkoi-
tuksena oli tehostaa koulutusjadrjestelman toimintaa ja vahvistaa koulutuksen jarjestdjien edellytyksia
vastata opiskelijoiden, tydeldaman, muun yhteiskunnan seka alueiden muuttuviin tarpeisiin. Uudistus-
hanke ei kuitenkaan toteutunut suunnitellusti, vaan jarjestdja- ja yllapitajaverkkoa ja -lupia koskeva
hallituksen esitys raukesi ja eduskunta kumosi 14.3.2015 pidetyssd danestyksessa toisen asteen koulu-
tusrahoitusta koskeneet muutosesitykset. Vain vapaan sivistystyon rahoitusuudistusta koskeva lakieh-
dotus hyvaksyttiin; muutos tuli voimaan vuonna 2016.

Paaministeri Juha Sipilan hallitusohjelmassa on kirjaus nuorten ja aikuisten ammatillisen koulutuksen
raja-aitojen poistamisesta ja koulutustarjonnan kokoamisesta rahoituksellisesti ja ohjauksellisesti ope-
tus- ja kulttuuriministerioon osana toisen asteen ammatillisen koulutuksen reformia. Siirto on toteu-
tumassa aikaisintaan vuonna 2017.

Kaynnissa olevalla kehyskaudella on opetus- ja kulttuuriministerion mukaan tarkoitus toteuttaa am-
matillisen koulutuksen reformi, jossa uudistetaan ammatillisen koulutuksen toimintalainsaadanto, ra-
hoitusjarjestelma seka saately- ja ohjausjarjestelma uudenlaiseksi kokonaisuudeksi, jonka lahtékohta-
na ovat osaamisperusteisuus, asiakaslahtoisyys ja elinikdinen oppiminen. Reformin uudistukset on tar-
koitus saattaa voimaan padsaantoisesti vuoden 2018 alussa, mutta reformille asetetun saastotavoit-
teen saavuttamiseen liittyvid uudistuksia toteutetaan jo vuoden 2017 alusta lukien. Reformissa uudis-
tetaan toimintaprosesseja ja toimintaa jaykistdvia rakenteita, puretaan raja-aitoja seka kehitetdaan
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koulutuksen jarjestdjarakennetta. Ammatilliseen koulutukseen kohdennetaan 190 miljoonan euron
madrdrahan sadsto vuodesta 2017 lukien. S3dsto toteutetaan madradmalla ammatillisen peruskoulu-
tuksen rahoituksen perusteena oleva opiskelijamaara jarjestamislupien mukaista enimmaisopiskelija-
maaraa alhaisemmalle tasolle.

Opetus- ja kulttuuriministerion ja tyo- ja elinkeinoministerion kesken on syksylla 2015 sovittu, etta
ammatillisen koulutuksen reformin yhteydessa toisen ja korkea-asteen kokotutkintoon seka tutkinnon
osiin johtava koulutus, osa ei-tutkintoon johtavasta ammatillisesti suuntautuneesta koulutuksesta, ai-
kuisten perusopetus sekd maahanmuuttajien luku- ja kirjoitustaidon koulutus siirtyvat tydvoimakoulu-
tuksesta opetus- ja kulttuuriministerion vastuulle. Ty6- ja elinkeinoministerion vastuulle jaa edelleen
padosa ei-tutkintoon johtavasta ammatillisesti suuntautuneesta koulutuksesta sekda maahanmuuttaji-
en kotoutumiskoulutus. Sovitun vastuujaon muutoksen johdosta tyo- ja elinkeinoministerién paaluo-
kasta momentilta 32.30.51 siirretdan 90 miljoonaa euroa opetus- ja kulttuuriministerion paaluokkaan
vuoden 2018 talousarviossa. (Eduskunnan sivistysvaliokunnan asiantuntijakuuleminen 4.5.2016.)

Rakennejarjestelyja ja viranomaisten valistd yhteistyotd koskevien, osin valmisteilla olevien uudistus-
ten voidaan katsoa olevan tarkastusviraston esittamien kannanottojen mukaisia.

Tuloksellisuusrahoitus

Tarkastuksessa tuli esiin useita tulosrahoitukseen liittyvida epdkohtia samoin kuin muita rahoitusjarjes-
telmaan liittyvid epdkohtia. Tarkastuksessa ilmeni, ettd koulutuksen jarjestdjat pitivat ammatillisen
koulutuksen laatupalkintoja varsinaista tulosrahoitusta ongelmattomampana rahoitusmuotona ja nii-
hin liittyvaa palautetta konkreettisena ja toiminnan kehittamisen kannalta tarkoituksenmukaisena oh-
jausvalineena. Tarkastusvirasto katsoi, ettd opetus- ja kulttuuriministerion tulisi jatkossa kehittaa ta-
sapuolisesti tuloksellisuusrahoituksen molempia elementteja, tulosrahoitusta ja laatupalkintoja, otta-
en huomioon koulutuksen jarjestajien erityispiirteet.

Vuoden 2018 alusta astuu opetus- ja kulttuuriministerion antaman vastauksen mukaan voimaan ope-
tus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annettuun lakiin tehty muutos, jonka myétdammatillisen koulu-
tuksen rahoitusta kehitetdan vahvasti tulosperusteiseksi, kuten jo aiemmin on kehitetty mm. ammat-
tikorkeakoulujen rahoitusta. Vastaisuudessa merkittava osa rahoituksesta maksetaan suoritusten pe-
rusteella. Suoritusrahoituksen perusteena tulevat olemaan tutkinnot ja tutkinnon osat. Uudistuksella
pyritddn osaamisperusteisuuden vahvistamiseen rahoitusjarjestelmassa, jossa maksettaisiin nykyista
enemman tavoitteiden toteutumisesta, ei nykyisessd madrin opiskelusta. Suoritusrahoituksen lisaksi
rahoituselementtind tullaan kdyttdmaan toiminnan vaikuttavuutta. Vaikuttavuusmittareina kdytetaan
ainakin tyollistymista ja jatko-opintoihin siirtymista.

Jalkiseurannan perusteella voidaan todeta, ettad tarkastuskohteessa on ammatillisen koulutuksen osal-
ta tapahtumassa tarkastuksen suositusten ja kannanottojen suuntaista kehitystd. Opetus- ja kulttuu-
riministerio ei kuitenkaan ole selvityksessaan kiinnittdnyt huomiota siihen, miten lukiokoulutuksen tu-
loksellisuusrahoitusta on kehitetty. Opetus- ja kulttuuriministerié ei selvityksessadan myoskaan erik-
seen mainitse laatupalkintoja ja niiden kehittdmiseksi mahdollisesti tehtyja toimia.

Rakennejdrjestelyjé koskevat arvioinnit

Tarkastushavaintojen mukaan valtaosa toisen asteen ammatillisen peruskoulutuksen jarjestdjista koki
valtakunnallisten arviointien ohjaavan koulutuksen kehittamista. Tata voitiin pitda osoituksena siita,
ettd arviointitoiminnalla on ollut vaikutusta koulutuksen kehittamiseen. Koulutuksen arviointia ja
etenkin sen kehittdmistd oli tarkastusviraston nakemyksen mukaan suositeltavaa jatkaa niin
paikallisella  kuin valtakunnallisella tasolla kiinnittden erityistd huomiota arviointi- ja
tutkimustoiminnan keskinaiseen koordinaatioon ja arviointien tulosten hyédyntamiseen. Tarkastus
osoitti, ettd valtakunnallisista arvioinneista tulisi saada nykyistd enemman koulutuksen
jarjestdjakohtaista tietoa, jonka avulla jarjestdjat pystyisivat paremmin kehittdmaan juuri omaa
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oppilaitostaan ja vertaamaan sitd muihin. Tama olisi valttdmatontd jo senkin vuoksi, ettd
arviointitydohon sijoitetaan runsaasti resursseja niin valtakunnallisesti kuin oppilaitoskohtaisesti.

Jalkiseurannan yhteydessa opetus- ja kulttuuriministerio ei ole antanut selvitysta eikd esittényt arviota
siitd, pystyvatko koulutuksen jarjestdjat hyddyntamaan entistd paremmin valtakunnallisia arviointeja.

3 Yhteenveto ja jatkotoimet

Tarkastuksen keskeisimpana tavoitteena oli selvittda, onko toisen asteen ammatillisen koulutuksen
jarjestajaverkon kokoaminen edennyt asetettujen tavoitteiden mukaisesti ja minkalaisia vaikutuksia
ammattiopistostrategian tdaytantéonpanolla on ollut koulutuksen jarjestajakenttaan. Tarkastusvirasto
katsoi, ettd toteutetut rakennejarjestelyt olivat olleet padosin tavoitteiden mukaisia. Suositustyyppi-
sellad informaatio-ohjauksella ei kuitenkaan ollut saavutettu sellaista koulutuksen jarjestdjarakennetta,
jolla pystytaan tehokkaasti vastaamaan koulutuksen kysyntaan ja tydelaman tarpeisiin.

Ammatillisen koulutuksen jarjestelmaa uudistetaan parhaillaan paaministeri Sipilan hallituksen ohjel-
man mukaisesti vastaamaan nykyistd paremmin eriytyvan asiakaskunnan ja tyoelaman tarpeita. Osana
reformia on tarkoitus uudistaa ammatillista koulutusta koskeva lainsdadant6é. Myos ammatillisen kou-
lutuksen rahoitusta on tarkoitus kehittda toiminnan tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta korostavaksi.

Tarkastuskohteessa on tapahtunut tarkastuksen suositusten ja kannanottojen suuntaista kehitysta eri-
tyisesti ammatillisen koulutuksen osalta. Hallinnonalan perusseurannassa ja tarkastussuunnittelussa
on kuitenkin jatkossa syyta kiinnittdd huomiota koko toisen asteen koulutuksen, erityisesti lukiokoulu-
tuksen, kehittdmiseen. Taman tarkastuksen jalkiseurantaa ei ole tarvetta jatkaa.

Ylijohtaja Marko Mannikko

Ylitarkastaja Kimmo Metsa
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