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Tuloksellisuustarkastus

Tarkastuskertomus 18/2016 Uusintarikollisuuden viahentaminen rangaistusaikana ja sen jalkeen

Yhteenveto kertomusluonnoksen lausunnoista

Valtiontalouden tarkastusvirasto on saanut viitekohdassa mainitun tarkastuskertomuksen luonnokses-
ta palautetta seuraavasti:

— Oikeusministeri6 25.8.2016
— Rikosseuraamuslaitos 26.8.2016.

Lausunnonantajilla on ollut tilaisuus

— lausua nakemyksensa tarkastuskertomusluonnoksessa esitetyista tarkastusviraston kannanotoista
seka
— esittda kertomusluonnoksen tekstiin korjaus- ja tdsmennysehdotuksia.

Lisdksi lausunnon antajat ovat voineet halutessaan lausua myos erillisesta Rikosseuraamuslaitoksen
toimitilakulut -muistiosta, joka laadittiin tarkastuksen yhteydessa.

Ennen lopullisen tarkastuskertomuksen antamista tarkastusvirasto on kertomusta viimeisteltdessa ot-
tanut huomioon palautteen seuraavasti:

1. Lausunnonantajien nakemykset kannanotoista

Palautteen antajien lausunnoissa on pdaosin yhdytty kertomusluonnoksen kannanottoihin eraita poik-
keuksia lukuun ottamatta. Lausunnot eivat ole antaneet aihetta kannanottojen muutoksiin lopullisessa
tarkastuskertomuksessa. Kannanottolukuun kohdistuneiksi katsottavat ehdotukset on kasitelty seu-
raavasti:

Paikallisten yhteistyéverkostojen luominen

Oikeusministerio ja Rikosseuraamuslaitos toteavat, ettd verkostoyhteistyon kehittaminen on ollut kes-
keinen Rikosseuraamuslaitoksen tulostavoite jo vuosien ajan. Ne korostavat myds muiden viranomais-
ten, erityisesti kunnan, vastuuta palvelujen jarjestimisessa rikosseuraamusasiakkaille vapautumisen
jalkeen. Rikosseuraamuslaitoksen vastuu voi ulottua korkeintaan yhteydenpitoon lakisaateisten palve-
lujen jarjestajatahoihin taytantoonpanon aikana, mahdollistaa verkostokumppaneiden toimimisen
vankiloissa ja huolehtia siita, etta tieto rangaistuksenaikaisista kuntouttavista toimista valittyy siviili-
toimijoille.

Oikeusministerio on toivonut, ettd raportissa olisi avattu paremmin Rikosseuraamuslaitoksen ja kunti-
en valista yhteistyota kuvaamalla lainsdadanndsta tulevia velvoitteita kunnille seka tarkastusviraston
kannanottoa siitd, mika on viraston kasitys vastuurajoista uuden sosiaalihuoltolain mukaisen yhteis-
tyon kehittamisessa.

Tarkastusviraston kannanotto ja suositus koskevat Rikosseuraamuslaitoksen vastuuta yhteistyoverkos-
tojen luomisessa, verkostoyhteistyon edellytysten kehittamisessa keskushallintoyksikon ja aluekeskus-
ten yhteisesti sovitun tydnjaon mukaisesti seka sen varmistamisessa, etta tarpeellinen tieto kulkee Ri-
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kosseuraamuslaitoksen ja yhteistyékumppaneiden valilla. Lausunnot eivat aiheuttaneet muutosta lo-
pullisen kertomuksen kannanottoihin.

Rikosseuraamuslaitoksen ja kuntien tehtavien ja velvoitteiden vélisten vastuurajojen selvittdminen ja
kannan ottaminen siihen ei kuulunut tarkastuskysymyksiin. Muutoksia lopulliseen tarkastuskertomuk-
seen ei ndilta osin tehty.

Uusintarikollisuuden vihentdmistavoite valtiontaloudenkehysvalmistelussa

Oikeusministerio on todennut, ettd valtiontalouden suunnitteluprosessi ei nykyiselldan juurikaan tue
valmistelua ministerididen kesken. Yhteistd kehysvalmistelua tehddan yleensa vain silloin, kun maara-
rahoja siirretaan hallinnonalalta toiselle. Oikeusministerion nakemyksen mukaan yhteista tavoitteen
asettamista tukisi se, ettd keskeisten yhteistydtahojen kanssa on solmittu kumppanuussopimukset.
Suunnittelukauden tavoitteena Rikosseuraamuslaitoksessa on tallaisten kumppanuussopimusten sol-
miminen keskeisten hallinnonalojen kanssa.

Tarkastusviraston kannanotto sisaltdd suosituksen edistdd uusintarikollisuuden vahentamistavoitteen
ottamista huomioon mahdollisimman varhaisessa vaiheessa ja jo valtiontalouden kehyksia ja talousar-
viota laadittaessa ja pdatettdessd. Lausunto ei taltd osin aiheuttanut muutoksia lopullisen kertomuk-
sen kannanottoihin.

Vankilaopetus

Oikeusministerio on esittanyt, ettd tarkastusraportissa pitdaydyttdisiin suosittamaan Rikosseuraamus-
laitoksen oman toiminnan koordinaation kehittamista ja resursointia, mutta ei viittausta siihen, etta
Rikosseuraamuslaitoksen osuus vankilaopetuksen rahoituksessa tulisi olla suurempi. Rikosseuraamus-
laitos on todennut, ettd vankien koulutuksen ja opetuksen saatavuuden ja yhdenvertaisuuden tur-
vaaminen edellyttaa rahoituspohjan varmistamista ja mahdollisuutta jarjestdaa opetusta yksil6llisesti ja
pienemmissa ryhmissa. Oikeusministerid ja Rikosseuraamuslaitos ovat aloittamassa rahoituksen ja
toiminnan turvaamiseen liittyva kumppanuussopimuksen valmistelun opetus- ja kulttuuriministerion
kanssa.

Tarkastusviraston kannanotossa esitetdaan pohdittavaksi entista tarkemmin, voisiko Rikosseuraamus-
laitos jakaa omia voimavarojaan eri vankitoimintojen kesken siten, etta koulutuspolkujen toteutumista
voitaisiin tukea nykyistd paremmin. Lausunnoissa esitetyn vuoksi kannanottoa ei muutettu lopulliseen
tarkastuskertomukseen.

Valvottu koevapaus

Oikeusministerido on todennut, ettd kannanotto siita, ettd Rikosseuraamuslaitoksen keskushallinto ei
ole riittavasti ohjannut valvotun koevapauden kayttda, ei sen nakékulmasta ndyttdydy samalta. Val-
vottuun koevapauteen kaytetyt henkiléstoresurssit ovat Tarmo-tydajanseurantajarjestelman tietojen
mukaan lisddntyneet 20 henkilotyovuodella vuoden 2011 jdlkeen. Vuonna 2011 valvotussa koevapau-
dessa oli keskimaarin 113 vankia, kun luku vuonna 2015 oli 209. Rikosseuraamuslaitos on lausunnos-
saan toistanut oikeusministerion lausunnossa esitetyn. Se on lisdksi todennut, etta kasikirjaa valvotun
koevapauden taytantdonpanosta on tyostetty yhdessa rikosseuraamusalan tydntekijoiden kanssa ja
etta prosessikuvaus on myos tehty.

Tarkastusviraston kannanotossa todetaan, etta valvotun koevapauden kayttda on syytad edelleen sys-
temaattisesti lisata. Valvotun koevapauden kaytolle vuosille 2013-2014 asetettuja tulostavoitteita ei
Rikosseuraamuslaitoksen tilinpaatdsten tietojen mukaan saavutettu. Vuodelle 2015 asetettu tavoite,
190 valvotussa koevapaudessa keskimaarin paivittdin olevaa vankia, saavutettiin toteuman ollessa 209
valvottua koevapautta. Muutoksia lopulliseen kertomukseen ei tehty.
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Yhdenvertaiset edellytykset suorittaa rangaistusta

Rikosseuraamuslaitos on todennut lausunnossaan kertomusluonnoksessa esitetyista toiminnallisista
eroista alueiden ja yksikoiden vililld, ettd sen nakokulmasta on oleellista, ettd rikosseuraamusasiak-
kailla on yhdenvertainen mahdollisuus edetd kohti rikoksettoman elaman edellytysten paranemista.
Taman toteuttaminen edellyttaa erilaisia ratkaisuja alueiden ja yksikdiden erilaisissa toimintaymparis-
toissd. Yhdenmukaisuus on lahtokohtana rikosseuraamusasiakkaiden lakien ja Rikosseuraamuslaitok-
sen arvojen mukaisessa kohtelussa. Merkitsevia eroja alueiden valilld ei kuitenkaan ole rikoksen uusi-
misessa tai tulosten saavuttamisessa.

Rikosseuraamuslaitos on lausunut, ettd se ndkee organisaationsa pikemminkin alueellisena toiminta-
mallina kuin kolmiportaisena hallintomallina. Rikosseuraamuslaitoksen johtamisen nakokulmasta ny-
kyinen aluejako on ollut toimiva ja mahdollistanut toimivan tulosohjauksen. Lausunnossa todetaan,
ettd Rikosseuraamuslaitoksessa esiin tulleet erilaiset, osin kriittisetkin kasitykset keskushallintoyksikdn
(Keha) ja rikosseuraamusalueiden roolista, tyonjaosta ja merkityksestad johtuvat myos siitd, ettd Rikos-
seuraamuslaitoksessa ei ole onnistuttu viestimdan ja perustelemaan tehtya muutosta riittavasti. Ta-
han tullaan jatkossa kiinnittamdan enemman huomiota tyonjakoa selventdvien hankkeiden lisaksi
muutoksen perustelemisella toiminnan kokonaisuuden ndkékulmasta ja siita viestimiseen.

Kertomusluonnoksessa on esitetty syitd, jotka ovat johtaneet kdytdantdjen ja toimintatapojen eroihin
alueiden ja yksikoiden valilla. Yhtend tekijand on mainittu myds erilaiset toimintaympaéristot. Kannan-
ottoluvussa on todettu, ettd monet havaituista ongelmista liittyivat ohjauksen tai tarkeiden prosessi-
kuvausten puuttumiseen. Kertomusluonnoksessa on myds mainittu Rikosseuraamuslaitoksen tulosoh-
jauksen toimivuus, mutta samalla on kiinnitetty huomiota muun muassa niihin haittoihin yhdenvertai-
sissa edellytyksissa suorittaa rangaistusta, joita kolme varsin itsendisesti toimivaa rikosseuraamusalu-
etta aiheuttavat. Lausunnossa on todettu, ettd tyonjaon selventdmiseen keskushallintoyksikén ja
aluekeskusten valilla tullaan kiinnittdamaan jatkossa enemman huomiota. Lopullisen kertomuksen kan-
nanottoja ei muutettu.

2. Teknisluonteiset tismennys- ja korjausehdotukset

Lausunnon antajat ovat esittaneet erdita teknisluonteisiksi tasmennyksiksi ja lisayksiksi tulkittavia li-
saysehdotuksia. Ne on kasitelty seuraavasti:

Tarkastusaineisto

Oikeusministerio ja Rikosseuraamuslaitos ovat lausunnoissaan todenneet, ettd kannanottojen ja suo-
situsten tulkintaa vaikeuttavat aineistoon liittyvat rajoitteet, joita ovat haastatteluaineiston suppeus,
haastatteluissa esitetyt poikkeavat ndkemykset asiantiloista ja se, ettei kertomusluonnoksessa kay il-
mi, mihin esitetyista tulkinnoista tarkastusvirasto yhtyy. Rikosseuraamuslaitos on lisdksi todennut, et-
ta haastatteluista ei kdy ilmi, ovatko esitetyt mielipiteet yksittdisen haastatellun vai yleinen mielipide.
Oikeusministerio on vield esittanyt jokaisen luvun loppuun kappaletta, jossa todettaisiin tarkastusvi-
raston kanta asiaan. Lisdksi oikeusministerio on lausunut, ettd paremman kokonaiskuvan saamiseksi
aineistoa olisi ollut tarpeen laajentaa koskemaan oikeusministerion keskeisia suunnitteluasiakirjoja.

Oikeusministerio on vield todennut, ettd haastatellut edustivat paikallisyksikdiden ndakemyksia asiois-
ta, eikd paikallistasolla ollut valttamatta riittdvan kattavaa kokonaisndkemysta siitd, miten valtakun-
nallisesti tai ministeriétasolla on etsitty ratkaisuja uusintarikollisuuskysymyksiin.

Lausuntojen vuoksi tarkastuskertomukseen on korjattu virhe haastattelukokonaisuuksien maarassa
seka tdsmennetty tietoa haastatelluista tahoista ja henkilémaarista. Tarkastuskertomusluonnos on
laadittu tarkastusvirastossa voimassa olevan raportointia koskevan tarkastusohjeen mukaan, joka
madrittelee kertomuksen rakenteen, eri luvuissa kasiteltdvat asiat seka lahdetiedon esittamisen ker-
tomuksessa. Kertomusluonnoksen liitteen “Miten tarkastettiin” luvussa “"Tarkastuksen tuloksiin liitty-
vat rajoitukset ja varaukset” on perusteltu esitetyn tarkastusaineiston painottumista haastatteluihin.

VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTO
ANTINKATU 1| PL1119 | 00101 HELSINKI
PUH. 094321 | WWW.VTV.FI



4(5)

Liitteessa esitettyjen seikkojen lisdksi haastatteluaineistosta paikallistasolla, rikosseuraamusalalla,
kunnissa ja jarjestoissa, tulevat esille ne vaikutukset, joita keskushallintotason toimenpiteilla on ollut
kdytannon tydssa. Muita muutoksia lausunnoissa nailtd osin esitetyn vuoksi ei tehty lopulliseen tarkas-
tuskertomukseen.

Kdsitteet

Oikeusministerio on nostanut esiin kasitteiden maarittelyn ja todennut, ettd on eri asia pyrkia omalla
toiminnalla vaikuttamaan uusintarikollisuuden riskiin kuin vdhentda uusintarikollisuutta. Rikosseu-
raamuslaitoksen oman toiminnan osuutta uusintarikollisuuden riskin vahentamisessa pyritadn kehit-
tdman Roti asiakastietojarjestelma -hankkeen yhteydessa.

Kertomustekstiin tehtiin uusintarikollisuuden vahentamistavoitteen sisdltoon liittyvid kasitteellisia
tasmennyksid ja lisdyksia lukuun 1.

Poikkihallinnollinen yhteisty6

Oikeusministerid ja Rikosseuraamuslaitos ovat luetelleet kertomusluonnoksessa mainittujen lisaksi yh-
teisty6hankkeita, joilla pyritdan kehittdamaan yhteistyotd ja palvelujatkumoita eri hallinnonalojen seka
sidosryhmien kanssa. Lisdksi niilld pyritadn edistamaan tiedon kulkua eri toimijoiden valilla.

Oikeusministerio on tuonut ministerididen vélisen yhteistyon osalta esiin opetus- ja kulttuuriministe-
rion kanssa aikaan saadut kirjaukset ammatillisen koulutuksen reformin yhteydessa, pitkdaikaisasun-
nottomuuden vahentamisohjelman (Aune) 2016-19 ja lapsi- ja perhe palvelujen muutosohjelman so-
siaali- ja terveysministerion kanssa. Lisdksi Rikosseuraamuslaitoksessa on alkamassa ESR-hanke, jossa
tullaan kehittdmaan yhteispalvelua ja yhteisid tyoprosesseja tyovoima- ja elinkeinoviranomaisten,
kuntien ja kolmannen sektorin kanssa. Sosiaali- ja terveysministerion kanssa jatketaan lisasi arviointia
paihde- ja mielenterveyspalvelujen roolista osana rangaistusten taytantdonpanotyota.

Lausunnoissa esitetyt yhteistyohankkeet ovat lahinna tarkastusajankohan jalkeen, vuoden 2016 kesan
tai syksyn aikana, alkaneita tai aloitettavia hankkeita. Muutoksia lopulliseen tarkastuskertomukseen ei
nailtd osin tehty.

Talouden sopeuttamissuunnitelman toteuttaminen

Rikosseuraamuslaitoksen lausunnossa viitattiin kertomusluonnoksessa olleeseen mainintaan siitd, etta
talouden sopeuttamistoimet ovat kohdistuneet tyéhon uusintarikollisuuden vdahentamistavoitteen
saavuttamiseksi. Lausunnossa tahdennettiin, ettad talouden sopeuttamissuunnitelman henkilostésaas-
t6ja on pyritty kohdentamaan hallinto- ja tukitoimintoihin. Saastotavoitetta ei kuitenkaan ole kokonai-
suudessaan ollut mahdollista sen suuruuden vuoksi kohdentaa vain tukitoimiin.

Kertomustekstissd on mainittua tekstinosaa korjattu, jotta se ei aiheuta vaarinkasityksen vaaraa. Tar-
koituksena ei ole arvioida talouden sopeuttamisohjelman toteuttamista vaan todeta, etta henkil6sto-
vahennykset ovat hankaloittaneet myds uusintarikollisuuden vahentamistavoitteen toteutumiseksi
tehtavaa tyota.

Keskushallintoyksikén palveluajatus (Kepa) —projekti

Rikosseuraamuslaitos on lausunnossaan todennut, ettd Kepa-projektissa on pohdittu keskushallinto-
yksikon roolin selkiyttamistd, sen tuottamaa lisdarvoa ja palveluajatusta. Siind on maaritelty myos kes-
kushallintoyksikon paatehtavat. Projekti jatkuu ja syksylla 2016 madritelldan ja selkeytetdan kes-
kushallintoyksikon ja rikosseuraamusalueiden tehtavajako.

Kertomustekstid on korjattu lausunnosta ilmenevilld ajantasaisilla tiedoilla.

Tarkastusmuistio Rikosseuraamuslaitoksen toimitilakuluista
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Oikeusministerio on lausunnossaan todennut, ettd toimitilakulujen kasittelyssa olisi pitdnyt huomioida
selkedmmin toimitilakantaan tehtyjen investointien vaikutus, toimitilakustannusten sitominen elinkus-
tannusindeksiin sekd kirjauskaytantdjen muutokset. Oikeusministerid korostaa erikseen, ettd merkit-
tavin syy toimitilakustannusten kasvuun on ollut vankiloiden peruskorjausohjelma. Lisdksi ministerio
pitda harmillisena, ettd vuokramallin muutoksen vaikutusta toimintamenojen kasvuun ei ole eritelty.

Esiselvityksen mukaisesti tarkastuksen yhteydessa selvitettiin, ovatko Rikosseuraamuslaitoksen toimi-
tilakulut kehittyneet vankeuslain voimassaoloaikana Rikosseuraamuslaitoksessa ennakoidulla tavalla.
Padhavaintona oli se, ettd toimitilakulujen ennakoinnissa ei ole onnistuttu erityisen hyvin.

Toimitilakustannusten hallintaa ei ole kasitelty varsinaisessa tarkastuskertomuksessa, vaan siitd on
laadittu erillinen muistio. Toimitilaselvityksen tiedonhankinnassa on nojattu ldhinna Rikosseuraamus-
laitoksen toiminta- ja taloussuunnittelun asiakirjoihin ja tilinpaatostietoihin. Lisdksi asiaan on pyydetty
Rikosseuraamuslaitoksen selvitys. Tarkastusta kevyemmalla menettelylld tehdyssa muistiossa ei ole ol-
lut mahdollista syventya kaikkiin toimitilakuluihin vaikuttaneisiin tekijoihin. Muutoksia lopulliseen tar-
kastusmuistioon ei ole lausunnon perusteella tehty.

Lisatietoja:
Johtava tuloksellisuustarkastaja Anne Hamppula-Luoto, p. 09 432 5861 ja johtava tuloksellisuustarkas-
taja Mikko Koskinen, p. 09 432 5810.
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