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VALTIONEUVOSTON OIKEUSKANSLERI

Jalasjarven kunta 1/6
Kirkkotie 4
61600 JALASJARVI

KANTELU

Jalasjarven kunta arvostelee oikeuskanslerille ja eduskunnan oikeusasiamiehelle osoitetussa
9.4.2014 oikeuskanslerinvirastoon saapuneessa kantelussa opetus- ja kulttuuriministerion seka
Opetushallituksen menettelyé Jalasjarven kunnan yllapitaman JAKK-nimisen kunnallisen liike-
laitoksen oppisopimustoiminnan tarkastamisessa ja sité seuranneessa JAKK:n saamien valtion-
osuuksien takaisinperinndssa.

Opetusministeriod on péaatoksillaan vuosina 2007, 2009 ja 2010 antanut Opetushallitukselle teh-
tavéaksi tarkastaa JAKK:n jarjestama oppisopimustoiminta. Opetushallituksen tarkastuskerto-
muksissa on esitetty, ettd kaytannossé kaikki Jalasjarven kunnalle vuosina 2005-2009 oppiso-
pimustoimintaa varten myonnetty valtionosuusrahoitus tulee perid takaisin. Opetusministerio
on 5.10.2011 paattanyt takaisinperinnésta. Kantelija on valittanut paatoksesta korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen, joka 8.5.2013 paatokselladn on hylannyt valituksen. Kantelijan kertoman mu-
kaan asiassa on ilmennyt useita viranomaisvirheitd varsinaisessa oppisopimustoiminnan hallin-
noinnissa, JAKK:n toiminnan tarkastamisessa ja sitd seuranneessa oikeuskasittelyssa.

Kantelijan mukaan Opetushallitus ja opetus- ja kulttuuriministerié ovat JAKK:n tarkastuspro-
sessin kestdessa perustelleet ainakin epésuorasti takaisinperintad silla, ettd JAKK ja kantelija
olisivat tietoisesti kayttédneet valtionosuusrahoitusta muuhun tarkoitukseen kuin mihin sita
myo6nnetddn. Kantelijan mukaan ministerion vaitteet ja niiden perustana kaytetyt luvut ovat
olennaisesti virheellisia siten kuin kantelusta tarkemmin ilmenee. Kantelijan mukaan virheelli-
nen on myds ministerién vaite siita, ettd JAKK:n taseen kasvu olisi ollut vahaisté.

Kantelija pyytaa tutkimaan, onko Opetushallitus ja/tai opetus- ja kulttuuriministerio ja/tai joku
virkamies toiminut lainvastaisesti kasitellessaan ja julkaistessaan tietoja JAKK:n valtionosuuk-
sien kaytosta ja vaikutuksesta kunnan talouteen. Erityisesti kantelija pyytda tutkimaan, onko
asiassa esitetty tuomioistuimelle tahallaan tai huolimattomuudesta kantelijan taloudesta vir-
heellisia tietoja. Mikali virheellisi4 tietoja on annettu tahallisesti, kantelija pyytda tutkimaan,
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onko menettelylla pyritty vaikuttamaan takaisinperintdasian lopputulokseen korkeimmassa hal-
linto-oikeudessa.

Kantelija katsoo ministerion olleen haluton kohtuullistamaan kuntien valtionosuuslain 19 §:n
nojalla Jalasjarveltd takaisinperittdvad summaa sen vuoksi, ettd Jalasjéarvi ei ollut myontanyt
toimintansa virheellisyyttd. Tama perustuu kantelun liitteend 9 olevaan opetusministeri Henna
Virkkusen lausuntoon Y leisradion internet-sivuilla. Lausunnon mukaan “kuntaministeri Henna
Virkkunen sanoo, etta takaisin perittdvan summan kohtuullistamista vaikeuttaa se, ettd Jalas-
jarven kunta ei myénna JAKKIin tekemid virheitd”. Kantelija katsoo, ettei em. sddnndksen mu-
kaan takaisinperintd&n voi vaikuttaa se, onko takaisinperinndn kohde myontanyt tai kiistanyt
takaisinperinnan alkuperéisen perusteen.

Kantelija pyytaa tutkimaan, onko ministeri6 tai jokin muu viranomainen menetellyt lainvastai-
sesti antaessaan kantelijan mukaan lakiin perustumattomien ja asiattomien perusteiden vaikut-
taa kantelijan takaisin perintapéaatokseen.

Kantelijan mukaan oppisopimustoimintaa koskeva lainsdadanto ei maarita oppisopimustoimin-
nan sisaltod yksityiskohtaisesti. Ammatillisesta koulutuksesta annetun asetuksen 6 8:n 1 ja
2 momentissa on sdénnokset siitd, mitd oppisopimuksesta tulee kdyda ilmi ja ettd oppisopimuk-
seen tulee liitt44 henkilokohtainen opiskeluohjelma. Asetuksen 6 8:n 3 momentissa edellyte-
taan, ettd opiskeluohjelmassa on otettava huomioon ja luettava hyvéksi opiskelijan aikaisempi
koulutus ja tyokokemus. Kantelijan mukaan valtionosuuksien takaisinperinndt on perustettu
keskeisesti vain tdhan saanndkseen ja siihen, onko asetuksessa edellytetyt seikat Kirjattu opis-
keluohjelmaan opetusviranomaisten jalkikateisen tulkinnan mukaan hyvaksyttavalla tavalla.
Esimerkkind kantelija mainitsee sen, ettd ministerio ei pida asetuksessa opiskeluohjelmaan kir-
jattavaksi edellytettyjen keskeisten tyotehtévien osalta riittdvana sité, ettd ohjelmaan kirjataan
tutkinnon perusteiden mukaiset otsakkeet. Kantelijan mielestd ministerion tulkinta keskeisten
tyotehtévien siséllosta ei ilmene mistdan sdannoksestd, maarayksestd, koulutuksen jarjestajille
suunnatusta ohjeesta tai lainsdadannon esitoista.

Kantelija pyytaa tutkimaan, ovatko opetusviranomaiset soveltaneet ammatillisesta koulutukses-
ta annetun asetuksen sé&nnoksia lakisidonnaisuuden vaatimusta loukaten ja/tai mikéali oikeus-
kansleri katsoo toimivaltansa siihen oikeuttavan, onko Suomen oppisopimustoimintaa koskeva
lains&&danto hierarkkisesti perustuslain mukainen tai muuten oikeudellisesti hyvaksyttava.

Kantelija katsoo, ettd oppisopimustoimintaa koskeva ohjeistus on riittdméatontd ja puutteel-
lista. Kantelian mukaan Opetushallituksen antama  Henkilokohtaistamismaarays
(dnro 43/011/2006), jota edelsi méardys Henkilokohtaisten opiskeluohjelmien laatimisen pe-
rusteista (dnro 47/011/2000), on ka&ytdnndssa ainoa ammatillisesta koulutuksesta annetun ase-
tuksen 6 8:84 tdsmentéva viranomaisnormi. Kantelija viittaa esimerkkind ministerion nake-
mykseen keskeisten tyotehtdvien kirjaamisesta ja katsoo, etté sen olisi tullut esittaa tulkintansa
etu- eikd jalkikateen. Opetusviranomaiset ovat kantelijan mukaan tietoisia epdyhtendisesta so-
veltamiskaytannostd, joka johtuu ohjeiden puuttumisesta. Tamé ilmenee kantelijan mukaan
opetusministerion kantelun liitteend olevasta ammatillisen koulutuksen jarjestgjille osoitetusta
19.6.2008 paivatysta Kirjeestd, jonka mukaan “koulutuksen jarjestdjien keskuudessa on varsin
erilaisia kaytantoja viranomaisvelvoitteiden hoitamisessa” ja ”jarjestdjien keskuudessa on il-
mennyt varsin erilaisia tunnistamiskaytantoja aikaisemmin opitun osalta”. Kirjeessa tai muussa
yhteydessa ei ole kuitenkaan kantelijan mukaan kerrottu, miten koulutuksen jarjestajan tulisi
toimia. Kantelija on viitannut talta osin myos oppisopimuksen laadun kehittdminen -raporttiin
(opetusministerion tyéryhmamuistioita ja selvityksia 2011:8), erddseen Opetushallituksen
edustajan puheenvuoroon seka selvitysmies Heikki Suomalaisen raporttiin (Opetusministerién
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tydoryhmamuistioita ja selvityksia 2009:1). Opetus- ja kulttuuriministerio tai Opetushallitus ei-
vét ole ryhtyneet lainsdddannon puutteista huolimatta ”selviin toimiin ohjeistuksen parantami-
seksi”.

Kantelija pyytad tutkimaan, onko opetus- ja kulttuuriministerio ja/tai Opetushallitus laiminlyo-
nyt velvollisuutensa huolehtia oman hallinnonalansa ohjauksesta.

Kantelija epdilee, ettd Opetushallitus on asiassa esteellinen. Opetushallituksella on ohjeistus-
tehtdva oppisopimustoiminnassa. Talta osin kantelija viittaa Opetushallituksesta annetun lain
2 8:d84n ja ammatillisesta aikuiskoulutuksesta annetun lain 8 §:44n. Kantelijan mielesté tarkas-
tukset opetus- ja kulttuuriministerién toimeksiannosta suorittanut Opetushallitus ei ole voinut
sivuvaikutteista vapaana arvioida kantelijan véitteitd viranomaisméaéraysten ja -ohjeistuksen
puutteellisuudesta. Opetushallitus ei ole kantelijan mukaan antanut kantelijan véitteille mitaan
painoa eika ottanut niihin kantaa.

Kantelija pyytaa tutkimaan, onko kantelijan asiassa toimittu oikein, kun Opetushallitus on ase-
tettu tutkimaan toimintaa, jonka ohjeistamisesta sill4 itsellddan on vastuu. Toissijaisesti kantelija
pyytéd, mikali oikeuskansleri katsoo olevansa toimivaltainen, tutkimaan, onko opetus- ja kult-
tuuritoimen rahoituksesta annetun lain 54 § perustuslain tai Suomea velvoittavien kansainvélis-
ten maaraysten mukainen siltd osin kuin se mahdollistaa sen, ettd ohjausvastuussa oleva viran-
omainen tarkastaa sita toimintaa, jonka ohjeistaminen on sen itsensa vastuulla.

Kantelija arvostelee oppisopimuksiin liittyvaa rahoitusjarjestelmén seurantaa ja valvontaa pita-
en sitd puutteellisena. Kantelijan mukaan valtionosuuksien maksatusvaiheessa ja kayttovai-
heessa valvontaa ei ole lainkaan, vaan se on taysin jalkikéateista ja perustuu yksittaisiin tarkas-
tuksiin. Talloin kantelussa aiemmin kuvatut tulkintakysymykset tulevat esille vasta siind vai-
heessa, kun rahoitus on jo kéytetty, mikd johtaa kohtuuttomaan tilanteeseen takaisinperinnan
tapahtuessa. Kantelijan ndkemyksen mukaan pelkastéan jalkikateinen valvonta ei ole riittavaa.
Talta osin kantelija viittaa opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain 54 8:n lisaksi
valtion talousarviosta annetun asetuksen 69 8:4an ja valtionavustuslain 15 §:44n.

Kantelija pyytdd tutkimaan, onko viranomaisten toiminta asiassa tai muuten oppisopimustoi-
minnan valvonnassa ollut opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain sé&nnosten
(aiemmin 54 §, nykyisin 58 8) tai muiden valtionosuuksien valvontaa koskevien normien vas-
taista. Toissijaisesti kantelija pyytaé tutkimaan, sikali kuin oikeuskansleri katsoo olevansa toi-
mivaltainen, onko edelld mainitun lain mukainen valvontajérjestelma perustuslain tai Suomea
velvoittavien méaéraysten mukainen.

Kantelija arvostelee myos sitd, ettd opetushallitus ei vuosina 2007 ja 2008 tehtyjen tarkastus-
k&yntien aikana havainnut puutteita ja ilmoittanut niist4, vaan vasta ensimmaisessé tarkastus-
kertomuksessa vuonna 2009. Ensimmaisen tarkastuskaynnin aikana on kantelijan mukaan an-
nettu myonteista palautetta. Jos Opetushallitus olisi kertonut JAKK:lle tai kantelijan keskushal-
linnolle puutteista ja tulkinnoista aiemmin, olisi mahdollisesti voitu osin valtty4 vahingoilta.

Opetus- ja kulttuuriministerio on kantelijan mukaan tehnyt 2000-luvulla tarkastuksia useiden
oppisopimuskoulutuksen jarjestdjien toiminnasta. Kantelijan ndkemyksen mukaan ministerién
kéaytanto ja tulkinnat lainsdaddédnnosta ovat merkittavasti muuttuneet vuoden 2007 tienoilla, eiké
kantelijaa koskeva takaisinperintdpaétos ole aiempien péétosten kanssa linjassa.

Ensinnékin takaisinperintddn sovellettavaa kuntien valtionosuuslain (1147/1996) 20 8:n s&an-
nosté sovellettiin kantelijan mainitsemissa vuosina 2002-2005 tehdyissa takaisinperintdpaatok-
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sissa siten, ettd viiden vuoden madréaika perusteettoman edun takaisinperinnan raukeamiselle
alkaa kulua varainhoitovuoden paattymisestd. Kantelijan asiassa ministerié on sitd vastoin kat-
sonut, ettd méardaika lasketaan varainhoitovuotta seuraavan vuoden paattymisestd, jolloin rau-
keamisaika on vuoden pidempi kuin kantelussa mainituissa aiemmissa tapauksissa.

Toiseksi kantelija katsoo, etté erdissd muissa kantelussa mainituissa aikaisemmissa tapauksissa
virheet oppisopimuskoulutuksen dokumentoinnissa eivat ole johtaneet valtionosuuksien ta-
kaisinperintaan. Kantelijan mukaan ministerién korkeimmalle hallinto-oikeudelle esittdmé vai-
te, jonka mukaan kyseisiin tapauksiin sovellettiin aiemmin voimassa ollutta lainsdadantéa, ei
selitd erilaista kohtelua. Aiemmassa lainsdddanndssa esitetyt vaatimukset henkilokohtaiselle
opiskeluohjelmalle ovat l&hes identtiset verrattuna voimassa olevaan lainsaadéntoon.

Kolmanneksi kantelija arvostelee sitd, ettd vain osa koulutuksen jarjestdjista on tarkastettu ja
joutunut takaisinperinnan kohteeksi, vaikka kantelijan mukaan laittomaksi osoitettuja toiminta-
tapoja on oppisopimuskoulutusalalla ilmeisesti hyvin laajasti. Virheelliset kdytannot ja epayh-
tendinen sd&dnndsten soveltaminen ovat sekda ministerion ettd Opetushallituksen tiedossa. Vaik-
ka kantelija pitdd ymmaérrettdvana kaikkien koulutuksen jarjestéjien tarkastamisen vaikeutta,
kantelija katsoo, ettd yhdenvertaisuuden vuoksi myds muut koulutuksen jarjestéjat olisi tarkas-
tettava, jos virheellisid toimintatapoja on ilmeisesti muuallakin. Kantelija epéilee, etta fiskaali-
set intressit ja aluepoliittiset tavoitteet ohjaavat tarkastusten toteuttamista.

Kantelija pyytdd tutkimaan, onko opetus- ja kulttuuriministerié loukannut yhdenvertaisuutta
oppisopimustoimintaan perustuvissa takaisinperintdpaatoksissaan.

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies on 15.4.2014 paivéatyssa kirjeessa (dnro 1630/4/14) ilmoit-
tanut, ettei asiaa ryhdyta tutkimaan, koska se on vireilla oikeuskanslerinvirastossa.

RATKAISU
Oikeusohjeet

Perustuslain 3 §:n 3 momentin mukaan tuomiovaltaa kayttavat riippumattomat tuomioistuimet,
ylimpind tuomioistuimina korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus.

Perustuslain 108 8:n 1 momentin mukaan oikeuskanslerin tehtdvana on valvoa valtioneuvoston
ja tasavallan presidentin virkatointen lainmukaisuutta. Oikeuskanslerin tulee myos valvoa, etta
tuomioistuimet ja muut viranomaiset seka virkamiehet, julkisyhteison tyontekijat ja muutkin
julkista tehtdvéaa hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa. Teht&vaansé hoi-
taessaan oikeuskansleri valvoo perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista.

Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain (635/1998, joka oli voimassa kantelussa
tarkoitettuna aikana) 57 8:n 1 momentin 2 kohdan mukaan tdssa laissa tarkoitettuun rahoituk-
seen sovelletaan lisaksi seuraavia kuntien valtionosuuslain sadnnoksié: [- - -] 19 §:n sddnnoksia
perusteettoman edun palauttamisesta

Kuntien valtionosuuslain (1147/1996, joka oli voimassa kantelussa tarkoitettuna aikana) 19 8:n
mukaan jos valtionavun saaja on saanut perusteettomasti valtionosuutta, on valtionapuviran-
omaisen tai asianomaisen muun ministerion maarattava liikaa saatu maara palautettavaksi. Pa-
lautettavasta maarésta peritdan korkolain 3 8:n 2 momentin mukainen vuotuinen korko sen
kuukauden alusta, jona valtionosuus on maksettu.
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Jos palautettava etuus on véhdinen taikka jos palauttamista tai koron perimistd on pidettava
kohtuuttomana, voidaan etuus jattad maaraédmatta palautettavaksi.

Valtionapuviranomainen tai muu asianomainen ministerio voi péattaa, etta palautettava etuus
vahennetddn my6hemmin seuraavien valtionosuuksien yhteydessa.

Kuntien valtionosuuslain 22 8§8:n 1 momentin mukaan oikaisuvaatimuksen johdosta annetusta
samoin kuin 18, 19 ja 24 8:ssd tarkoitetusta padtOksestd saa valittaa korkeimpaan hallinto-
oikeuteen niin kuin hallintolainkayttolaissa (586/96) saadetéan.

Asian arviointia

Asiassa on keskeisesti kysymys siitd, ovatko Opetushallitus ja opetus- ja kulttuuriministerio
menetelleet kantelussa tarkoitetuin tavoin lainvastaisesti, kun opetus- ja kulttuuriministerioé on
Opetushallituksen tarkastusten jalkeen paattanyt perida takaisin noin 40 miljoonaa euroa
JAKK:n oppisopimuskoulutusta varten myodnnettyja valtionosuuksia. Korkein hallinto-oikeus
on 8.5.2013 hylannyt kantelijan valituksen ministerion paatoksesta.

Kantelijan sédnndnmukainen oikeussuojakeino asiassa on ollut kuntien valtionosuuslain 22 8§:n
1 momentissa tarkoitettu valitus korkeimpaan hallinto-oikeuteen, jota kantelija on my6s kayt-

tanyt.

Oikeuskansleri ei ole muutoksenhakuviranomainen, eik&d h&n voi puuttua viranomaisten tai
tuomioistuinten toimi- ja harkintavaltansa rajoissa tapahtuvaan paatoksentekoon. Tuomiois-
tuimia valvoessaan oikeuskansleri voi puuttua lahinnd selkeisiin menettelyllisiin virheisiin,
lainmukaisen harkintavallan vaarink&yttoon seka perus- ja ihmisoikeuksia loukkaavaan toimin-
taan. Lainvoimaisen tuomion voi purkaa korkein hallinto-oikeus sille tehdystd hakemuksesta.
Purkamisen edellytyksista hallintolainkéayttdlain 63 §:ssé.

Korkeimmasta hallinto-oikeudesta saadun tiedon mukaan kantelijan purkuhakemus korkeim-
man hallinto-oikeuden pé&toksesté 8.5.2013 on vireilla.

Keskusrikospoliisista saadun tiedon mukaan siell& on vireilld JAKK:n valtionosuuksiin liittyva
esitutkinta.

Vakiintuneen k&ytannon mukaan oikeuskansleri ei tutki asiaa, joka on toimivaltaisessa viran-
omaisessa vireilld. Kantelussa on kysymys opetus- ja kulttuuriministerion seka opetushallituk-
sen menettelyyn kohdistetusta moitteista, joita edell& mainitut vireilla olevat prosessit eivét va-
littomasti koske. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa ja keskusrikospoliisissa vireilld olevissa
menettelyissa on kuitenkin kysymys samasta asiakokonaisuudesta. Purkuhakemuksessa on suo-
raan kysymys siitd, onko korkeimman hallinto-oikeuden edelld mainittu paatds ollut lainmu-
kainen. Ei voida my6sk&én sulkea pois sitd, ettd jotkin kanteluun sisaltyvisté vaitteista tulisivat
késiteltaviksi keskusrikospoliisin vireilld olevassa esitutkinnassa.
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Koska edelld esitetyn perusteella kantelussa on kysymys toimivaltaisessa viranomaisessa Vvi-
reilla olevasta asiasta, en voi tutkia kanteluanne enemmalti.

Kirjoituksenne liitteet palautetaan ohessa.

Oikeuskansleri Jaakko Jonkka

Nuorempi oikeuskanslerinsihteeri Laura Pyokari
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