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Asia Oppisopimuskoulutuksen järjestämiseen myönnetyn valtionosuuden 
palauttamista koskeva valitus

Valittaja Jalasjärven kunnanhallitus

Päätös, jota valitus koskee

Opetus- ja kulttuuriministeriö 5.10.2011 nro 10/203/2011

1. Asian aikaisempi käsittely

Opetus- ja kulttuuriministeriö on 23.4.2007, 20.8.2009 ja 17.5.2010
(dnro 5/203/2007) opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain
54 §:n 2 momentin nojalla päättänyt, että Jalasjärven kunnan ylläpitä-
mässä Jalasjärven aikuiskoulutuskeskuksessa (jäljempänä JAKK) suori-
tetaan JAKK:n toimintaan ja talouteen kohdistuva tarkastus. Tarkastuk-
set on annettu Opetushallituksen tehtäväksi. 

Opetushallitus on laatinut suorittamistaan kolmesta tarkastuksesta tar-
kastuskertomukset 11.8.2009, 26.5.2010 ja 1.12.2010 (dnro 5/203/2007).
Ensimmäinen tarkastus on koskenut vuosina 2005 ja 2006 järjestettyä
ammatillista peruskoulutusta ja oppisopimuskoulutusta, toinen vuosien
2005–2008 oppisopimuskoulutusta ja kolmas JAKK:n vuonna 2009 jär-
jestämää oppisopimuskoulutusta. 

Opetus- ja kulttuuriministeriö on 20.6.2011 ja 14.9.2011 järjestänyt tilai-
suudet Jalasjärven kunnan kuulemiseksi ministeriön takaisinperintää
koskevan päätöksen luonnoksesta. 

2. Opetus- ja kulttuuriministeriön ratkaisu 

Opetus- ja kulttuuriministeriö on opetus- ja kulttuuritoimen rahoituk-
sesta annetun lain (635/1998, rahoituslaki) 57 §:n 1 momentin 2 kohdan
ja kuntien valtionosuuslain (1147/1996) 19 §:n nojalla päättänyt, että 
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Jalasjärven kunnan on palautettava sille liikaa maksettua rahoitusta vuo-
silta 2005–2009 yhteensä 40 359 123 euroa, kunnan nettomääräisen suo-
ritusvelvollisuuden ollessa 34 847 164 euroa.

Ministeriön päätöksen mukaan Jalasjärven kunnalle on myönnetty vuosi-
na 2005–2009 liikaa rahoitusta seuraavasti:

1) vuodelta 2005 203,5:n ammatillista peruskoulutusta koskevan oppi-
sopimuksen osalta yhteensä 1 243 837 euroa,

2) vuodelta 2006 609:n ammatillista peruskoulutusta koskevan oppisopi-
muksen osalta yhteensä 3 877 241 euroa,

3) vuodelta 2007 1 269:n ammatillista peruskoulutusta koskevan oppi-
sopimuksen osalta yhteensä 8 303 727 euroa ja 47:n ammatillista lisä-
koulutusta koskevan oppisopimuksen osalta yhteensä 117 564 euroa,

4) vuodelta 2008 2 307:n ammatillista peruskoulutusta koskevan oppi-
sopimuksen osalta yhteensä 17 097 975 euroa ja 114:n ammatillista lisä-
koulutusta koskevan oppisopimuksen osalta yhteensä 348 149 euroa,
sekä

5) vuodelta 2009 2 520:n ammatillista peruskoulutusta koskevan oppi-
sopimuksen osalta yhteensä 16 258 513 euroa ja 126,5:n ammatillista
lisäkoulutusta koskevan oppisopimuksen osalta yhteensä 412 117 euroa.

Perusteettoman edun määrä on siten yhteensä 47 659 123 euroa.

Palautettavista määristä peritään kuntien valtionosuuslain 19 §:n perus-
teella korkolain (633/1982) 3 §:n 2 momentissa tarkoitettu vuotuinen
korko sen kuukauden alusta, jona valtionosuus on maksettu. Koron mää-
rä on päätöksen liitteenä olevan laskelman mukaisesti yhteensä 
1 801 775 euroa.

Kun otetaan huomioon täysimääräisen takaisinperinnän vaikutukset
yksittäisenä kuntana toimivan koulutuksen järjestäjän peruspalveluiden
järjestämiseen, erityisesti opetustoimen yleissivistävän koulutuksen laki-
sääteisiin velvoitteisiin sekä ammatillisen perus- ja lisäkoulutuksen jär-
jestämislupien puitteissa järjestettävään koulutukseen, opetus- ja kulttuu-
riministeriö on päättänyt alentaa takaisinperittävää määrää. Päätöksen-
teossa on otettu lisäksi huomioon se, että Jalasjärven kunta on ryhtynyt
toimenpiteisiin Opetushallituksen tarkastuskertomuksissa havaittujen
virheiden ja puutteellisuuksien korjaamiseksi.
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Opetus- ja kulttuuriministeriö on kokonaisharkinnan perusteella päättä-
nyt alentaa perusteettoman etuuden takaisinperittävää määrää 7,3 miljoo-
nalla eurolla. Lisäksi ministeriö on päättänyt olla perimättä perusteetto-
masta etuudesta kertynyttä korkoa. Asian oltua valtioneuvoston raha-
asiainvaliokunnan käsiteltävänä 5.10.2011 ministeriö on päättänyt, että
Jalasjärven kunnan perusteettomana etuna palautettava määrä on yhteen-
sä 40 359 123 euroa.

Edellä kuntien valtionosuuslain 19 §:n 3 momentin perusteella palautet-
tavaksi päätetystä määrästä vähennetään euromäärä, joka vastaa opetus-
ja kulttuuriministeriön 25.9.2009 ja 26.3.2010 tekemien päätösten perus-
teella Jalasjärven kunnalle vuosilta 2009 ja 2010 maksamatta olevia val-
tionosuuksia, yhteensä 5 511 959 euroa. Näin ollen Jalasjärven kunnan
nettomääräiseksi suoritusvelvollisuudeksi opetus- ja kulttuuriministeriöl-
le jää 34 847 164 euroa.

Opetus- ja kulttuuriministeriölle palautettavan määrän maksaminen al-
kaa 1.12.2011, ja se tulee maksaa viimeistään 15.1.2013. Tarkemmasta
maksuaikataulusta sovitaan erikseen.

Ministeriö on selostanut sovellettuja säännöksiä ja perustellut päätös-
tään muun ohella seuraavasti:

Jalasjärven kunta on (---) menetellyt vastoin useita keskeisiä oppisopi-
muskoulutusta ja sen järjestämistä koskevia säännöksiä. Jalasjärven kun-
nan oppisopimuskoulutuksessa havaittuja puutteellisuuksia ja virheelli-
syyksiä on kokonaisuutena arvioiden pidettävä niin merkittävinä, että
Jalasjärven kunnan järjestämää koulutusta ei voida pitää ammatillisesta
koulutuksesta annetussa laissa ja aikuiskoulutuslaissa tarkoitettuna am-
matillisena perus- ja lisäkoulutuksena.

Kun otetaan huomioon tarkastuskertomuksissa havaittujen puutteelli-
suuksien ja virheellisyyksien määrä suhteessa Jalasjärven kunnan järjes-
tämän oppisopimuskoulutuksen kokonaislaajuuteen, Jalasjärven kunnan
menettelyä voidaan pitää suunnitelmallisena ja tarkoituksellisesti järjes-
tettynä. Jalasjärven kunnan vuosina 2005–2009 valtionosuusrahoituksen
perusteeksi ilmoittamat oppisopimukset eivät kokonaisuutena arvioiden
täytä oppisopimuskoulutukselle ja sen rahoitukselle lainsäädännössä ase-
tettuja edellytyksiä.

1. Yleistä

Jalasjärven kunnan järjestämän oppisopimuskoulutuksen opiskelijoiden
määrä ammatillisessa peruskoulutuksessa on valtakunnalliseen tilantee-
seen suhteutettuna kasvanut poikkeuksellisen voimakkaasti vuosina
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2005–2008. Kun vuoden 2005 tammikuun tilastointipäivänä oppisopi-
musten määrä oli 161 opiskelijaa, vastaava luku vuoden 2008 syyskuun
tilastointipäivänä oli 2 676 opiskelijaa. Jalasjärven kunnan oppisopimus-
koulutuksena toteuttaman ammatillisen peruskoulutuksen opiskelijamää-
rä on kasvanut vuoden 2005 tammikuusta vuoden 2006 syyskuun tilas-
tointipäivään 373 prosenttia, kun vastaavana aikana valtakunnallinen
muutos on ollut 21 prosenttia. Kasvu vuoden 2007 tammikuun tilastoin-
tipäivästä vuoden 2008 syyskuun tilastointipäivään on puolestaan ollut
217 prosenttia, kun valtakunnallisesti tarkasteltuna muutos on ollut
38 prosenttia. Merkittävä osa valtakunnallisesta kasvusta on johtunut
Jalasjärven kunnan oppisopimuskoulutuksen kasvusta.

Oppisopimuskoulutuksen järjestäjänä Jalasjärven kunta vastaa ammatil-
lisesta koulutuksesta annetun asetuksen 7 §:n 1 momentin perusteella
oppisopimuskoulutuksen paikallisista viranomaistehtävistä. Näitä ovat
muun muassa oppisopimuskoulutuksen kokonaisvaltainen johto ja val-
vonta, oppisopimuskoulutusta toteuttavien tahojen työnjaosta sopiminen,
koulutusedellytysten ja koulutustyöpaikan soveltuvuuden arviointi, hen-
kilökohtaisten opiskeluohjelmien laatiminen, oppisopimuksen vahvista-
minen, työnantajalle maksettavien koulutuskorvausten maksaminen, työ-
paikalla tapahtuvan opiskelun seuranta ja valvonta, näyttötutkintotilai-
suuden järjestäminen, opintososiaalisten etuuksien maksaminen ja tieto-
puolisen koulutuksen laadun varmistus ja hankinta.

Opetushallituksen suorittamassa tarkastuksessa on havaittu, että Jalasjär-
ven kunta on merkittävissä määrin laiminlyönyt velvollisuuksiaan johtaa
ja valvoa oppisopimuskoulutusta, etenkin työpaikalla tapahtuvan opiske-
lun osalta. Opetus- ja kulttuuriministeriö ei pidä uskottavana ja mahdol-
lisena, että Jalasjärven kunnan on ollut mahdollista käytännössä vastata
oppisopimuskoulutuksen johto- ja valvontatehtävien asianmukaisesta
hoitamisesta edellä selostetussa oppisopimusten määrän kasvuvauhdissa.
Valtaosin työpaikalla tapahtuvana koulutusmuotona oppisopimuskoulu-
tus on vaativa koulutuksen järjestämismuoto ja edellyttää sen vuoksi riit-
täviä resursseja työpaikalla tapahtuvan opiskelun suunnitteluun, ohjauk-
seen ja valvontaan. Huomattavan nopea ja voimakas oppisopimusten
määrän kasvu aiheuttaa koulutuksen järjestäjän toimintaan resurssi- ja
laatuongelman. Se puolestaan johtaa viranomaisvelvoitteiden laimin-
lyönteihin. Jalasjärven kunta on aloittanut oppisopimuskoulutuksen jär-
jestämisen vastuullisena koulutuksen järjestäjänä vuonna 2004. Tätä ai-
kaisemmin se on toiminut tietopuolisen koulutuksen tuottajana muille
oppisopimuskoulutuksen järjestäjille. Poikkeuksellisen nopea ammatilli-
sen perustutkinnon suorittamiseen tähtäävien oppisopimusten määrän
kasvu ei (---) ole myöskään voinut perustua yritysten aitoon osaamistar-
peeseen ja koulutuskysyntään, koska valtakunnallisesti perustutkintoon
tähtäävien oppisopimusten opiskelijamäärät pysyivät 2000-luvun alku-
puolella varsin vakaina.
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Vuosien 2005 ja 2006 aikana Jalasjärven kunnan oppisopimuskoulutuk-
sen järjestämisestä aiheutuneet kustannukset nousivat 173 prosenttia, tu-
lot 212 prosenttia ja opiskelijamäärä 199 prosenttia. Opetushallitukselle
ilmoitettujen vuosien 2005 ja 2006 kustannus- ja tulotietojen mukaan
oppisopimuskoulutuksessa järjestäjän kustannukset ovat jääneet huomat-
tavasti alle maksetun valtionosuuden. Oppisopimuskoulutus on näin ol-
len tuottanut Jalasjärven kunnalle taloudellista hyötyä.

2. Oppisopimuksia koskeva lainsäädäntö

Vuoden 1999 alusta voimaan tulleessa koulutusta koskevassa lainsää-
dännössä säädetään yleisluonteisesti koulutuksen tavoitteista ja tarkoi-
tuksesta sekä kunkin koulutusmuodon mukaisen koulutuksen ja tutkinto-
jen järjestämisestä, opetuksesta sekä opiskelijan oikeuksista ja velvolli-
suuksista. Lainsäädäntöä ei lähtökohtaisesti ole laadittu siten, että siinä
seikkaperäisesti säädettäisiin tai lueteltaisiin esimerkiksi kiellettyjä ja
sallittuja koulutuksen toimintamalleja. Tästä lähtökohdasta poikkeavat
jonkin verran oppisopimuskoulutusta koskevat säännökset. Niissä sääde-
tään oppisopimuksen erityisluonteen vuoksi varsin yksityiskohtaisesti
oppisopimuksesta ja siihen liitettävistä asiakirjoista.

(---) voimassa oleva lainsäädäntö käsittää riittävän selkeät säännökset
oppisopimuskoulutuksen asianmukaiselle järjestämiselle. Kun koulutus-
ta koskevan lainsäädännön oppisopimuskoulutusta koskevat keskeiset
säännökset ovat muuttumattomina olleet voimassa viimeiset kaksitoista
vuotta, oppisopimuksen järjestämismuodon perustoimintamallit ovat jo
pitkään olleet koulutuksen järjestäjien sovellettavissa. Koulutuksen jär-
jestämisedellytysten lähtökohtiin ja siten järjestämisluvan omaavan kou-
lutuksen järjestäjän perusedellytyksiin kuuluu ammatillisesta koulutuk-
sesta annetun lain 9 §:n 1 momentin ja aikuiskoulutuslain 5 §:n 1 mo-
mentin perusteella tuntea järjestämisluvan piirissä toteutettavaa koulu-
tusta koskeva toiminta- ja rahoituslainsäädäntö sekä tutkinnon perusteet.
(---) koulutuksen järjestämisluvan nojalla viranomaistehtävistä vastaa-
van ja julkista valtaa käyttävän koulutuksen järjestäjän ja etenkin kun-
nallisen koulutuksen järjestäjän tulee osata järjestää toimintansa lainsää-
dännön ja tutkinnon perusteiden edellyttämällä tavalla ilman erityistä
valvontaa.

(---) koulutusta koskeva lainsäädäntö jättää koulutuksen järjestäjälle har-
kintavaltaa päättää koulutuksen järjestämiseen liittyvistä yksityiskohdis-
ta kunkin yksittäisen opiskelijan kohdalta erikseen lainsäädännön tarkoi-
tuksen ja tavoitteiden mukaisesti. (---) kuitenkin (---) harkintavallan käy-
tölle on asetettu niin koulutusta, rahoitusta ja hallintoa koskevassa lain-
säädännössä kuin niiden perusteella annetuissa määräyksissä ja ohjeissa
selkeät rajat, joita koulutuksen järjestäjä on velvollinen noudattamaan.
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Ammatillisena peruskoulutuksena järjestettävä oppisopimuskoulutus
asettaa lisäksi koulutuksen järjestäjälle erityisen huolellisuusvelvoitteen
jo siksi, että ammatillisena peruskoulutuksena järjestettävässä oppisopi-
muskoulutuksessa opiskelijamäärää ei säännellä, vaan opiskelijamäärät
ovat koulutuksen järjestäjän päätettävissä. Harkintavallan käytön huolel-
lisuutta korostaa lisäksi koulutuksen järjestäjän merkittävä opiskelija-
kohtainen vaikutusmahdollisuus sekä saatavan valtionosuusrahoituksen
määrään että käytettävien resurssien määrään.

(---) rahoituslainsäädännössä tarkoitettu koulutuksen järjestäjän toimin-
nan ja talouden tarkastus perustuu käytännössä koulutuksen järjestäjän
kirjallisen aineiston läpikäyntiin. Lisäksi oppisopimuskoulutuksessa kir-
jallisilla asiakirjoilla on olennainen merkitys, koska niillä osoitetaan, mi-
ten koulutuksen järjestäjä on käytännössä järjestänyt oppisopimuskoulu-
tusta sitä koskevan lainsäädännön edellyttämällä tavalla. Koulutuksen
järjestämisluvan omaavana ammatillisen koulutuksen järjestäjänä Jalas-
järven kunnan tulee olla tietoinen kirjallisten asiakirjojen ja niiden oi-
keellisuuden merkityksestä oppisopimuskoulutuksen järjestämisessä ja
sitä koskevassa hallintomenettelyssä. Viranomaistehtäviä yleisesti hoita-
van kunnan voidaan olettaa tuntevan hallintomenettelyltä laissa edellyte-
tyt vaatimukset ja asiakirjahallinnon merkityksen.

(---) tarkastuskertomuksissa on yleisesti arvioiden esitetty oppisopimus-
koulutuksen toimintatapoja sekä niihin liittyviä asiakirjoja ja tietojen oi-
keellisuutta koskevia huomioita ja havaintoja. Sen sijaan perusteettoman
edun takaisinperintä perustuu yksinomaan Jalasjärven kunnan järjestä-
män oppisopimuskoulutuksen ja siihen liittyvän toiminnan laillisuuden
arviointiin.

3. Oppisopimuskoulutuksen keskeiset työtehtävät

Ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 17 §:n 1 momentin mukaan
oppisopimus voidaan tehdä, jos työnantaja ja koulutuksen järjestäjä ovat
ammatillisesta koulutuksessa annetussa asetuksessa säädetyllä tavalla so-
pineet oppisopimuskoulutuksen järjestämisestä. Säännös velvoittaa oppi-
sopimuskoulutuksen osapuolia laatimaan oppisopimuksen ammatillises-
ta koulutuksesta annetussa asetuksessa säädetyllä tavalla. Ammatillisesta
koulutuksesta annetun asetuksen 6 §:n 2 momentin mukaan oppisopi-
mukseen tulee liittää opiskelijan henkilökohtainen opiskeluohjelma. Mo-
mentissa luetellaan tyhjentävästi ne seikat, jotka henkilökohtaisesta opis-
keluohjelmasta tulee käydä ilmi. Säännös ei jätä oppisopimuskoulutuk-
sen järjestäjälle momentin 6 kohtaa lukuun ottamatta harkintavaltaa.
Henkilökohtaisesta opiskeluohjelmasta on käytävä ilmi kaikki asetuksen
6 §:n 2 momentissa luetellut seikat jo sen vuoksi, että juuri henkilökoh-
taisessa opiskeluohjelmassa määritellään valtionosuusrahoituksen 
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perusteena olevan oppisopimuskoulutuksen sisältö ja todennetaan oppi-
sopimuksen voimassaoloaika julkisrahoitteisena opiskelutilanteena.
Henkilökohtainen opiskeluohjelma on keskeisin rahoituksen perusteena
olevan toiminnan sisältöä määrittävä, ohjaava ja todentava asiakirja.

Opetushallituksen ensimmäisen, vuosia 2005–2006 koskeneen tarkastus-
kertomuksen mukaan Jalasjärven kunnan laatimien oppisopimusasiakir-
jojen liitteinä ei ole ollut lainsäädännön edellyttämiä henkilökohtaisia
opiskeluohjelmia, eikä yhdessäkään Opetushallituksen tarkastamassa
294 oppisopimuksen liitteenä olevassa henkilökohtaisessa opiskeluohjel-
massa ole kuvattu opiskelijan keskeisiä työtehtäviä. Toisen, vuosia
2005–2008 koskeneen tarkastuskertomuksen mukaan 4 140 tarkastetun
oppisopimuksen liitteissä ei ole kuvattu työtehtäviä, joita tehden oppi-
sopimusopiskelija opiskelee työpaikalla tutkinnon perusteiden mukaisia
osa-alueita ja osaamisvaatimuksia. Kolmannen, vuotta 2009 koskeneen
tarkastuskertomuksen mukaan 719 tarkastetusta oppisopimuksesta ai-
noastaan 33 oppisopimuksen ja siihen liitettyjen asiakirjojen voidaan
katsoa sisältäneen hyväksyttävän kuvauksen keskeisistä työtehtävistä.

Ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 12 ja 14 §:n sekä aikuiskoulu-
tuslain 8 §:n 1 momentin mukaan koulutuksen järjestäjän tulee järjestää
koulutus opetussuunnitelman ja tutkintojen perusteiden mukaisesti. Jär-
jestettäessä koulutus oppisopimuskoulutuksena lähtökohtana on, että tut-
kinnon perusteissa määritellyt osaamisvaatimukset saavutetaan pääosin
työpaikalla tapahtuvalla tavoitteellisella opiskelulla. Tämä edellyttää,
että työpaikalla suoritettavat keskeiset työtehtävät ovat sellaisia, joita
opiskelija suorittaa vastuullisen kouluttajan ohjaamana hankkiakseen tut-
kinnon suorittamiseksi edellytettävän, häneltä puuttuvan osaamisen.
Koska suurin osa koulutuksesta tapahtuu työpaikalla työtehtäviä teke-
mällä, se asettaa työtehtävien soveltuvuuden arvioinnille ja kirjaamiselle
erityisen suuren painoarvon.

Keskeisiä työtehtäviä ei (---) voida jättää sopimatta eikä kirjaamatta eikä
niistä voida sopia esimerkiksi suullisesti. Keskeisten työtehtävien kirjaa-
misella opiskelijan henkilökohtaiseen opiskeluohjelmaan varmistetaan
kaikkien osapuolten kannalta se, että opiskelijan työtehtäviin sisältyvät
ne ammatillisen tutkinnon opetussuunnitelman tai tutkinnon perusteissa
määrätyt osuudet ja ammattitaitovaatimukset, jotka henkilökohtaisen
opiskeluohjelman mukaan oppisopimuskoulutuksessa on sovittu hankit-
taviksi työpaikalla tapahtuvalla tavoitteellisella opiskelulla.

Keskeisten työtehtävien määrittelyssä on otettava huomioon opiskelijan
suorittama tutkinto ja siinä vaadittava osaaminen sekä opiskelijan aikai-
semmin hankittu osaaminen. Jos oppisopimuskoulutuksen järjestäjä jät-
tää keskeiset työtehtävät mainitsematta oppisopimusasiakirjoissa tai 
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kuvaa ne täysin riittämättömästi, ei ole ensinnäkään todennettavissa, että
oppisopimuskoulutus järjestetään oppisopimuksessa tarkoitetun tutkin-
non opetussuunnitelman tai tutkinnon perusteiden mukaisten ammattitai-
tovaatimusten saavuttamiseksi siten, että työtehtävien soveltuvuutta on
arvioitu opetussuunnitelman tai tutkinnon perusteiden näkökulmasta.

(---) oppisopimuskoulutuksessa keskeisillä työtehtävillä ei tarkoiteta
yleistä työtehtävien kuvausta, vaan asianomaisen opiskelijan kyseisessä
yksilöidyssä tehtävässä tapahtuvaa työtehtävien kuvausta. Vaikka amma-
tit voivat oppisopimusopiskelijoilla olla samoja, keskeiset työtehtävät ei-
vät yksilöidyn luonteensa vuoksi voi olla samanlaisia kaikilla opiskeli-
joilla. 

(---) ammatillisen koulutuksen järjestämisluvan omaavalle oppisopimus-
koulutusta järjestävälle koulutuksen järjestäjälle ei pitäisi olla epäselvää,
mitä keskeisillä työtehtävillä oppisopimuskoulutuksessa tarkoitetaan.
Koulutuksen järjestäjälle keskeisten työtehtävien määritelmä tulisi jo
asiayhteytensä puolesta olla käsitteenä selvä.

Keskeisten työtehtävien kirjaaminen henkilökohtaiseen opiskeluohjel-
maan ei myöskään (---) tarkoita (---) pelkästään tutkinnon perusteiden
mukaisten otsakkeiden mukaista kirjaamista. Tutkinnon perusteissa mää-
ritellään yleisesti osaamiselle asetetut tavoitteet. Keskeiset työtehtävät
ovat puolestaan niitä kullekin yksittäiselle opiskelijalle määriteltyjä
konkreettisia työtehtäviä, joita tehden opiskelija saavuttaa tutkinnon pe-
rusteissa asetetun osaamisen. (---) oppisopimuskoulutuksen järjestäjä ei
voi kirjata opiskelijan keskeisiksi työtehtäviksi (---) tutkinnon perusteis-
sa määriteltyjä yleisiä tavoitteita. Tällainen kirjaus ei kuvaa, mitä opis-
kelijan tulee konkreettisesti työpaikalla ollessaan tehdä. Koska keskeiset
työtehtävät tulee laatia kullekin opiskelijalle yksilöidysti, ne eivät voi
olla useilla opiskelijoilla samat.

(---) keskeisten työtehtävien kuvaamisella on olennainen merkitys myös
opiskelijan oikeusturvan kannalta. Ensinnäkin oppisopimus on kirjalli-
nen työsopimus. Näin ollen kaikkien sopijapuolten kannalta on merki-
tyksellistä, että oppisopimukseen ja siihen liitettävään henkilökohtaiseen
opiskeluohjelmaan kirjataan konkreettisesti ja yksityiskohtaisesti kaikki
oppisopimuskoulutukseen liittyvät yksityiskohdat. Kuvaamalla opittavat
työtehtävät ja tietopuolinen koulutus riittävän tarkasti ja tutkinnon perus-
teisiin nojaten sekä aikatauluttamalla tutkintoon valmistava koulutus,
voidaan varmistua, että oppisopimus on sekä sisällöllisesti että kestol-
taan asianmukainen. Näin varmistutaan siitä, että kukin sopijapuoli tietää
oikeutensa, vastuunsa ja velvoitteensa.
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Oppisopimuksen työsopimusluonteen vuoksi opiskelijan tulee tietää,
mitkä ovat ne keskeiset työtehtävät, joita opiskelijan tulee työpaikalla
suorittaa koulutukselle asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. (---) kes-
keisten työtehtävien kirjaamisen puuttumista ei voida perustella sen pe-
rusteella, että sopijapuolet olisivat riittävästi tietoisia tutkinnon perustei-
den edellyttämästä osaamisesta.

Opiskelijalta ei voida kohtuudella edellyttää, että hänen tulee olla tietoi-
nen tutkinnon perusteiden yksityiskohtaisesta sisällöstä ja tutkinnon pe-
rusteissa vaadittavasta osaamisesta. Jo työpaikan työnjohdollisten ratkai-
sujen vuoksi työtehtävät tulee olla kirjallisesti sovittu. Työnantajan ja
kouluttajan puolestaan tulee myös tietää, mitä työpaikalla pitää opiskel-
la.

Toiseksi arvioitaessa keskeisten työtehtävien kuvaamisen merkitystä
opiskelijan oikeusturvan näkökulmasta tulee ottaa huomioon, että amma-
tillisesta koulutuksesta annetun lain 29 §:n 1 momentin mukaan opiskeli-
jalla on oikeus saada opetussuunnitelman mukaista opetusta. Opiskelijal-
la on myös lain 25 c §:n mukaan oikeus saada tieto arviointiperusteiden
soveltamisesta opinto-, näyttö- ja tutkintosuoritukseensa. Arviointiin
tyytymättömällä opiskelijalla on oikeus pyytää siihen oikaisua. Jos hen-
kilökohtaisia opiskeluohjelmia ei laadita tai keskeisiä työtehtäviä ei kir-
jata, ei ole osoitettavissa, että opiskelijan oikeus saada opetussuunnitel-
man mukaista opetusta toteutuisi tai että opiskelijan oikeus voimassa
olevien säännösten mukaiseen arviointiin ja sen oikaisemiseen täyttyisi.

Keskeisten työtehtävien kuvaamisella on merkitystä arvioitaessa, onko
oppisopimuskoulutus tarkoituksenmukainen koulutusratkaisu. Jos ku-
vaus puuttuu, on yhtäältä mahdotonta arvioida, onko oppisopimuskoulu-
tus tarkoituksenmukainen koulutusratkaisu tutkinnon perusteiden mukai-
sen osaamisen hankkimiselle. Toisaalta tällöin on mahdotonta arvioida ja
todentaa sitä, millä tavoin koulutuksen järjestäjä on arvioinut ammatilli-
sesta koulutuksesta annetun asetuksen 5 §:n 2 momentin mukaisesti työ-
paikan soveltuvuuden tavoitteena olevan tutkinnon vaatimusten edellyt-
tämäksi koulutustyöpaikaksi.

Se, että oppisopimukset laaditaan voimassa olevan lainsäädännön mu-
kaisesti kirjallisesti ja niihin liitetään henkilökohtaiset opiskeluohjelmat,
joista käy ilmi ammatillisesta koulutuksesta annetun asetuksen 6 §:n
2 momentissa luetellut seikat, osoittaa osaltaan, että koulutuksen järjes-
täjä järjestää oppisopimuskoulutuksensa voimassa olevan lainsäädännön
ja määräysten mukaisesti.

Keskeisten työtehtävien kuvauksella on myös oppisopimuksen opinnol-
lisuutta ja työsuhteen koulutuksellisuutta edellyttävä vaikutus. Jalasjär-
ven kunnan lausunnon mukaisesti kuljettajien työtehtävät ovat saman-
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kaltaisia vuodesta toiseen. Sen perusteella oppisopimuskoulutuksen so-
veltamiskelpoisuutta ja työtehtävien sisältöä tulisi kuljettajakoulutuksen
kohdalla arvioida erityisen huolellisesti. Lisäksi kuljettajan työn itsenäi-
syys edellyttää tavanmukaista enemmän resursseja sen varmistamiseksi,
että oppisopimuksen voimassaoloajan työtehtävät keskittyvät ensisijai-
sesti tavoitteelliseen uuden oppimiseen tutkinnon perusteiden mukaises-
ti.

Edellä selostetun perusteella (---) pääosa Jalasjärven kunnan laatimista
henkilökohtaisista opiskeluohjelmista on ollut olennaisesti puutteellisia
eivätkä ne siten täytä niille lainsäädännössä asetettuja vaatimuksia. Kes-
keisten työtehtävien kuvaus on yksi olennaisimmista oppisopimusopis-
kelijan oppisopimukseen liitettävän henkilökohtaisen opiskeluohjelman
kohdista, minkä myös korkein hallinto-oikeus on 29.12.2010 antamas-
saan päätöksessä todennut. Siinä tapauksessa, että työpaikalla tapahtu-
vasta oppimisesta olisi sovittu asianmukaisesti oppisopimusta tehtäessä,
opiskelijan keskeiset työtehtävät olisivat (---) käyneet ilmi oppisopimus-
asiakirjoista. Ammatilliseen perustutkintoon tähtäävien oppisopimusten
tekeminen henkilöille ilman työtehtävien määrittelyä ja oletettavasti en-
tisissä tehtävissä pysyen viittaa (---) joko siihen, että osaamisvajetta ja
siten koulutustarvetta ei ole suhteessa kyseiseen tutkintoon, tai siihen,
että tutkinnon perusteiden mukainen osaaminen ei olekaan ollut koulu-
tuksen tavoitteena.

4. Vastuulliset kouluttajat

Vastuullinen kouluttaja on ammatillisesta koulutuksesta annetun asetuk-
sen 6 §:n 2 momentin mukaan mainittava henkilökohtaisessa opiskelu-
ohjelmassa. Ammatillisesta koulutuksesta annetun asetuksen 5 §:n 2 mo-
mentin perusteella voidaan vastuulliseksi kouluttajaksi nimetä henkilö,
joka tuntee oppisopimuksen mukaisten työtehtävien sisällöt ja jolla on
ammattitaitonsa puolesta edellytykset ohjata oppisopimusopiskelijan
työpaikalla tapahtuvaa opiskelua. Vastuullisella kouluttajalla on siten
keskeinen merkitys sille, miten työpaikalla tapahtuva koulutus voidaan
toteuttaa henkilökohtaisessa opiskeluohjelmassa sovitulla tavalla.

Opetushallituksen tarkastuskertomusten mukaan Jalasjärven kunta on ni-
mennyt opiskelijoita vastuullisiksi kouluttajiksi. Ensimmäisen tarkastuk-
sen mukaan 294 oppisopimuksesta 76 oppisopimuksessa vastuullisena
kouluttajana on ollut toinen oppisopimusopiskelija, ja toisen tarkastuk-
sen tarkastusaineistosta löytyi 614 opiskelijaa, joilla vastuullisena kou-
luttajana on ollut toinen opiskelija. Jalasjärven kunta on myöntänyt, että
yksittäistapauksissa vastuulliseksi kouluttajaksi on nimetty toinen opis-
kelija.



11 (66)

(---) ammatillisesta koulutuksessa annetussa asetuksessa tarkoitetuksi
vastuulliseksi kouluttajaksi ei voida nimetä opiskelijaa. Opiskelijaa ei
voida pitää sellaisena asiantuntijana, jonka johdolla olisi mahdollista to-
teuttaa lainsäädännössä tarkoitettua ammattiin opettamista. Vastuullisina
kouluttajina toimineiden opiskelijoiden lukumäärä huomioon ottaen Ja-
lasjärven kunnan menettelyä opiskelijoiden nimeämisessä vastuullisiksi
kouluttajiksi ei (---) voida pitää vain yksittäistapauksina. (---) Jalasjärven
kunnan vastuullisia kouluttajia koskeva menettely osoittaa, että koulu-
tuksen järjestäjä ei ole pitänyt työssä oppimisen organisointia koulutuk-
sen kannalta keskeisenä toimenpiteenä (---).

Mitä tulee Jalasjärven kunnan väitteeseen siitä, että käytännössä opetuk-
sen ohjaajana on toiminut kunkin osa-alueen vuorossa oleva ammattilai-
nen, jonka vastuullinen kouluttaja on tähän tehtävään osoittanut, opetus-
ja kulttuuriministeriö katsoo, että Jalasjärven kunnalla on ollut virheelli-
nen käsitys oppisopimuksen henkilökohtaiseen opiskeluohjelmaan ni-
mettävän vastuullisen kouluttajan merkityksestä, roolista ja tehtävistä.
Jos Jalasjärven kunnan tarkoituksena on ollut, että vastuullisena koulut-
tajana toimii lainsäädännön edellytykset täyttävä ammattilainen ja asian-
tuntija, kyseiset henkilöt olisi tullut nimetä vastuullisiksi kouluttajiksi
oppisopimuskoulutusta koskeviin asiakirjoihin. Jalasjärven kunnan me-
nettely osoittaa sen tietoisesti jättäneen noudattamatta lainsäädännössä
vastuulliselle kouluttajalle asetettuja edellytyksiä.

Toisen tarkastuskertomuksen mukaan vastuullisella kouluttajalla on ollut
suuria ryhmiä ohjattavanaan, esimerkiksi 40–70 opiskelijaa. (---) työteh-
tävissä tapahtuva koulutus ja oppiminen edellyttävät merkittävää resurs-
sointia vastuullisiin kouluttajiin. Vaikka lainsäädännössä ei ole nimen-
omaista säännöstä siitä, miten suuria opiskelijaryhmiä yhdellä vastuulli-
sella kouluttajalla voi olla ohjattavanaan, (---) käytännössä vastuullinen
kouluttaja ei voi ohjata kymmeniä opiskelijoita työpaikalla, kun kysees-
sä on valtaosin työpaikalla tapahtuvaan opiskeluun perustuva koulutuk-
sen järjestämistapa. Erityisesti kuljetusalalla työtehtävissä tapahtuva op-
piminen edellyttää merkittävää resurssointia työpaikkaohjaukseen, koska
opiskelijat työskentelevät yleensä itsenäisesti ja hajallaan eri kuljetusrei-
teillä. (---) Jalasjärven kunnan menettely on käytännössä merkinnyt sitä,
että tosiasiallisesti työpaikalla tapahtuvaa tutkinnon perusteiden vaati-
musten mukaista opiskelua ei ole voitu järjestää eikä henkilökohtaisesti
ohjata ja arvioida lainsäädännön edellyttämällä tavalla.

Jalasjärven kunnan menettely vastuullisten kouluttajien nimeämisessä ja
vastuullisen kouluttajan opiskelijaryhmien kokojen määrittelyssä osoit-
taa, että koulutuksen järjestäjä ei ole voinut lainsäädännön mukaisesti
huolehtia työpaikalla tapahtuvan koulutuksen toteuttamisen edellytyk-
sistä, arvioida koulutustyöpaikan soveltuvuutta opiskelupaikaksi eikä
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oppisopimuskoulutuksen soveltuvuutta opiskelijan kannalta tarkoituk-
senmukaiseksi koulutusvaihtoehdoksi. Edellä selostetun perusteella ope-
tus- ja kulttuuriministeriö katsoo Jalasjärven kunnan menetelleen amma-
tillisesta koulutuksesta annetun asetuksen 5 §:n 2 momentin vastaisesti.

5. Koulutustyöpaikan soveltuvuus

Tarkastuskertomusten mukaan Jalasjärven kunnan oppisopimusopiskeli-
joiden työpaikkojen edellytyksiä ei oppisopimuskoulutuksessa ole aina
riittävästi selvitetty. Työpaikoilla ei ole välttämättä käyty paikan päällä.
Pääsääntöisesti kuljetusalan yritykset ovat olleet soveltuvia logistiikan
perustutkinnon koulutuspaikkoja, mutta tarkastuksessa on käynyt myös
ilmi, että joidenkin työpaikkojen tuotannollinen ja taloudellinen toiminta
on ollut niin erikoistunutta, että ammatilliseen perustutkintoon kuuluvia
osa-alueita ei ole ollut mahdollista opiskella työtehtäviä tekemällä.

Koulutustyöpaikka toimii oppisopimusopiskelijan pääasiallisena oppi-
misympäristönä, jolloin opiskelu kytkeytyy olosuhteisiin ja tehtäviin,
jotka ovat työpaikalle ominaisia. Ammatillisesta koulutuksesta annetun
asetuksen 5 §:n 2 momentin mukaan koulutustyöpaikalla tulee olla käy-
tettävissä opetussuunnitelman ja näyttötutkinnon perusteiden mukaisen
koulutuksen ja ammattiosaamisen näyttöjen järjestämisen kannalta riittä-
västi muun muassa tuotanto- ja palvelutoimintaa sekä tarpeellinen työvä-
lineistö. Tavoitteellinen opiskelu työpaikalla käytännön työtehtävien yh-
teydessä edellyttää myös riittävää ohjausta.

(---) koulutustyöpaikan soveltuvuus oppimisympäristöksi on välttämätön
edellytys oppisopimuskoulutuksen järjestämiselle ja keskeinen lähtökoh-
ta sille, että opiskelijan henkilökohtainen opiskeluohjelma voidaan laatia
sitä koskevien säännösten mukaisesti. Oppisopimuskoulutustyöpaikan
on mahdollistettava se, että opiskelija voi saavuttaa ammattiosaamisen ja
hankkia tutkinnon suorittamiseksi tarvittavat tiedot ja taidot. Opiskelijan
on voitava työskennellä sellaisissa työtehtävissä, jotka ovat tutkinnon
ammattitaidon hankkimiseksi välttämättömiä. Lisäksi opiskelijalla on ol-
tava mahdollisuus saada riittävästi asiantuntevaa ohjausta ammattiosaa-
misensa kehittämiseksi sekä mahdollisuus osallistua tietopuolisiin opin-
toihin ja tutkinnon suorittamiseen. Koulutuksen järjestäjän velvollisuute-
na on arvioida ja varmistaa edellä mainittujen seikkojen toteutuminen
ennen oppisopimuksen vahvistamista. Jos edellytykset eivät täyty, kou-
lutuksen järjestäjän on käytettävä oppisopimuskoulutuksen asemesta
muuta tarkoitukseen paremmin soveltuvaa koulutuksen järjestämistapaa.

Lainsäädännössä ei ole asetettu koulutuksen järjestäjälle nimenomaista
velvoitetta käydä työpaikoilla (---). (---) koulutustyöpaikan edellytysten
arviointia edellä selostetun mukaisesti ei käytännössä ole kuitenkaan
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mahdollista toteuttaa ilman koulutustyöpaikalla käyntiä. Opiskelijan
opiskelun etenemisen arviointi edellyttää myös säännöllistä yhteyden-
pitoa koulutustyöpaikan kanssa.

(---) koulutuksen järjestäjän tulee mitoittaa opiskelijamäärä siten, että
koulutuksen järjestäjä pystyy täyttämään sille lainsäädännössä asetetut
koulutuksen järjestämiseen ja opiskelijoiden oikeusturvaan liittyvät vel-
voitteet. Oppisopimuskoulutuksena järjestettävässä ammatillisessa pe-
rus- ja lisäkoulutuksessa koulutuksen järjestäjän huolellisuusvelvoitetta
lisää se, että valtaosa oppimisesta tapahtuu työpaikalla. Koulutuksen jär-
jestäjällä tulee olla riittävästi resursseja esimerkiksi opiskelijan henkilö-
kohtaistamisen toteuttamiseen ja seuraamiseen sekä sen arvioimiseen,
että opiskelija saavuttaa työpaikalla tutkinnon perusteiden edellyttämän
osaamisen.

Edellä selostetun perusteella (---) Jalasjärven kunta on oppisopimuskou-
lutuksen järjestäjänä laiminlyönyt velvollisuutensa arvioida koulutustyö-
paikan soveltuvuutta tutkintoon johtavan tai muun oppisopimuskoulu-
tuksen koulutustyöpaikaksi.

6. Oppisopimusten ryhmä- ja yrityskohtaisuus

Kaikkien kolmen tarkastuskertomuksen mukaan Jalasjärven kunnan laa-
timat oppisopimukset on pääsääntöisesti tehty ryhmäkohtaisina. Oppi-
sopimukset on laadittu yrityskohtaisesti saman pituisiksi, eikä oppisopi-
muksissa ole otettu huomioon opiskelijoiden erilaisia koulutus- ja työko-
kemustaustoja. Myös tietopuolisen koulutuksen jaksot on tarkastuskerto-
musten mukaan suunniteltu yrityslähtöisesti koulutussisältöjen painot-
tuessa henkilöstökoulutukseen.

(---) voimassa oleva lainsäädäntö ei tunne yrityskohtaisia oppisopimuk-
sia. Ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 17 §:n 1 momentin mu-
kaan oppisopimus on opiskelijan ja työnantajan välillä tehty kirjallinen
määräaikainen työsopimus, jonka perusteella lähtökohtana ovat yksilölli-
set koulutuskokonaisuudet. Työsopimusluonteensa vuoksi oppisopimus
ei voi olla ryhmä- eikä yrityskohtainen. Se, että oppisopimuksia laadi-
taan yrityskohtaisesti asettaa (---) kyseenalaiseksi sen, miten yrityksissä
on ollut mahdollista järjestää oppisopimuksen perustana oleva työpaikal-
la tapahtuva oppiminen lainsäädännön edellyttämällä tavalla.

Opetushallituksen laatiman ensimmäisen tarkastuskertomuksen mukaan
tarkastetusta 294 oppisopimuksesta 58 opiskelijan oppisopimuksessa
ovat tietopuolisen koulutuksen suunnitelmat olleet ryhmäkohtaisia. Ope-
tushallituksen laatiman toisen tarkastuskertomuksen mukaan 2 744
ammatillista perustutkintoa opiskelevan opiskelijan tietopuolisen 
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koulutuksen suunnitelmia ei ole henkilökohtaistettu, vaan ne ovat olleet
ryhmäkohtaisia. Vuotta 2009 koskevan tarkastuksen mukaan lähipäivien
sisältö on koulutuksessa toistunut pääosin samanlaisena ryhmästä toi-
seen.

(---) henkilökohtaisia opiskeluohjelmia tai tietopuolisen koulutuksen
suunnitelmia ei voida laatia ryhmäkohtaisesti, vaikka useilla opiskelijoil-
la saattaisi olla samankaltainen tausta (---). Näyttötutkintotavoitteisessa
koulutuksessa osaamisen hankkiminen suunnitellaan ja toteutetaan yksi-
löllisesti. Siten ryhmäkohtaiset ohjelmat eivät sovellu oppisopimuskou-
lutuksena järjestettävään ammatilliseen perus- tai lisäkoulutukseen. Osa
varsinaisesta tietopuolisesta koulutuksesta on toki mahdollista käytän-
nössä järjestää ryhmämuotoisessa opetustilanteessa. 

Oppisopimusten ja niihin liitettävien henkilökohtaisten opiskeluohjel-
mien ryhmäkohtaisuutta vastaan on edellä selostettujen seikkojen lisäksi
ammatillisesta koulutuksesta annetun asetuksen 6 §:n 3 momentti, jonka
mukaan henkilökohtaisessa opiskeluohjelmassa on otettava yksilöllisesti
huomioon ja luettava hyväksi opiskelijan aikaisempi koulutus ja työko-
kemus. Edellä selostetun perusteella ei ole mahdollista, että tietyssä ryh-
mässä opiskelevilla opiskelijoilla olisi kaikilla täsmälleen samansisältöi-
set oppisopimukset ja henkilökohtaiset opiskeluohjelmat. Sama pätee
(---) myös tietopuolisen koulutuksen suunnitelmiin. 

7. Tietopuolisten opintojen järjestäminen

Tietopuolisilla opinnoilla tuetaan ja täydennetään työpaikalla tapahtuvaa
opiskelua ja varmistetaan, että opiskelija saa tutkinnon suorittamisessa
edellytettävää osaamista. Tietopuolisesta koulutuksesta vastaa koulutuk-
sen järjestäjä.

Ammatillisesta koulutuksesta annetun asetuksen 6 §:n 2 momentin mu-
kaan oppisopimukseen liitettävästä henkilökohtaisesta opiskeluohjel-
masta tulee keskeisten työtehtävien lisäksi ilmetä muun muassa koulu-
tukseen sisältyvä tietopuolinen koulutus ja tietopuolisten opintojen ajoit-
tuminen koulutusajalle.

Tarkastuskertomuksen mukaan ensimmäisessä tarkastuksessa tarkaste-
tusta 294 oppisopimuksesta 215 opiskelijan tietopuolisen koulutuksen
suunnitelmissa ei ole ollut yksilöityjä sisältöjä. Tietopuolisen koulutuk-
sen ajoittuminen oppisopimuksissa on 265 oppisopimuksessa todettu ta-
pahtuvan oppisopimusaikana ilman tarkempaa määrittelyä, 25 opiskeli-
jan kohdalla tätä mainintaa ei ole ollut ollenkaan. Lisäksi on käynyt ilmi,
että tietopuolinen koulutus, johon Jalasjärven kunnan valmistava koulu-
tus on painottunut, ei ole käsittänyt tutkinnon perusteiden mukaisia 
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sisältöjä. Opetushallituksen toisessa tarkastuksessa on käynyt ilmi, että
tietopuolisen koulutuksen suunnitelma on puuttunut 407 ammatillista
perustutkintoa opiskelevalta opiskelijalta.

Laatiessaan henkilökohtaiset opiskeluohjelmat tietopuolisten opintojen
osalta puutteellisesti (---) Jalasjärven kunta ei ole noudattanut ammatilli-
sesta koulutuksesta annetun asetuksen 6 §:n säännöksiä.

8. Henkilökohtaistaminen ja osaamisen tunnustaminen

Ammatillisesta koulutuksesta annetun asetuksen 6 §:n 3 momentin mu-
kaan henkilökohtainen opiskeluohjelma on oppisopimuskoulutuksessa se
asiakirja, jossa on otettava huomioon ja luettava hyväksi opiskelijan ai-
kaisempi koulutus ja työkokemus. Osaamisen tunnustamisesta säädetään
erikseen ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 30 §:ssä ja aikuiskou-
lutuslain 11 §:ssä sekä henkilökohtaistamisesta aikuiskoulutuslain
8 §:ssä.

Aikuiskoulutuslain 8 §:n 3 momentin mukaan koulutuksen järjestäjä
huolehtii näyttötutkintoon valmistavaan koulutukseen hakeutumisen, tut-
kinnon suorittamisen ja tarvittavan ammattitaidon hankkimisen henkilö-
kohtaistamisesta. Opetushallitus on antanut henkilökohtaisten opiskelu-
ohjelmien laatimisesta ja henkilökohtaistamisesta määräykset. Henkilö-
kohtaistamisen peruslähtökohtana on yksilölliset koulutuskokonaisuudet,
joissa tapauskohtaisesti arvioidaan olemassa olevan osaamisen pohjalta
tarvittavan koulutuksen laajuus. Lähtökohtana on, että mitä henkilö jo
osaa, sitä ei tule kouluttaa uudelleen valtionosuusrahoituksella.

Tarkastuskertomusten mukaan oppisopimusopiskelijoiden koulutus- ja
työkokemustiedot eivät ole johtaneet henkilökohtaistamiseen. Opetus-
hallituksen vuosia 2005–2008 koskevissa tarkastuksissa on käynyt ilmi,
että Jalasjärven kunnan laatimien oppisopimusten liitteinä olevat asiakir-
jat eivät ole sisältäneet lainsäädännön edellyttämiä ja siinä tarkoitettuja
henkilökohtaisia opiskeluohjelmia. Vuotta 2009 koskevan tarkastusker-
tomuksen mukaan tarkastusaineistossa on aiempia tarkastuksia katta-
vammin asiakirjoja. Tästä huolimatta Opetushallituksen näkemyksen
mukaan on arvioitavissa, että opiskelijan aiempaa osaamista ei ole otettu
huomioon oppisopimusta tehtäessä.

(---) siinä tapauksessa, että oppisopimuksesta puuttuvat henkilökohtaiset
opiskeluohjelmat tai ne eivät sisällä ammatillisesta koulutuksesta anne-
tussa asetuksessa säädettyjä seikkoja, ei voida osoittaa, että opiskelijan
aikaisempi koulutus ja työkokemus olisi otettu oppisopimuskoulutukses-
sa huomioon. Näin ollen henkilökohtaisten opiskeluohjelmien puuttumi-
nen ja niiden puutteellinen laatiminen osaltaan osoittavat, että koulutuk-
sen järjestäjä ei ole noudattanut ammatillisesta koulutuksesta annetun
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asetuksen 6 §:n 3 momentin ohella ammatillisesta koulutuksesta annetun
lain ja aikuiskoulutuslain osaamisen tunnustamista ja henkilökohtaista-
mista koskevia säännöksiä. Henkilökohtaistamisen laiminlyönti merkit-
see käytännössä sitä, että ei voida osoittaa, että opiskelijalle järjestetty
koulutus olisi hänen kannaltaan ollut määrällisesti ja sisällöllisesti tar-
koituksenmukaista ja että valtionosuusrahoituksen määrä olisi vastannut
todellista koulutustarvetta.

(---) oppisopimusta ja sen henkilökohtaista opiskeluohjelmaa koskevat
asiakirjat tulee olla käytettävissä ilman, että niiden hakemiseen tarvitaan
tietyn toimialan ammattilaista tai että tietoja joudutaan ammattilaisvoi-
min hakemaan useista eri tietojärjestelmistä. Voimassa olevan lainsää-
dännön mukaan oppisopimus ja henkilökohtainen opiskeluohjelma tulee
laatia kirjallisesti ja henkilökohtainen opiskeluohjelma on liitettävä oppi-
sopimukseen.

Opiskelijan aiempi osaaminen ja työkokemus tulee kirjata henkilökoh-
taiseen opiskeluohjelmaan. Henkilökohtaisessa opiskeluohjelmassa mää-
ritellään se koulutus, jota opiskelija aiemman koulutuksensa, työkoke-
muksensa ja osaamisensa perusteella vielä tarvitsee tutkinnon suoritta-
miseksi. Henkilökohtainen opiskeluohjelma on keskeisin rahoituksen pe-
rusteena olevan toiminnan sisältöä kuvaava asiakirja. Opetushallituksen
antama henkilökohtaistamismääräys velvoittaa lisäksi koulutuksen jär-
jestäjää ohjaamaan koulutukseen hakeutujan hänelle tasollisesti soveltu-
vaan tutkintoon.

Tarkastusaineiston perusteella arvioituna huomattavan monen ammatil-
lista perustutkintoa suorittavan opiskelijan kohdalla opiskelija olisi ollut
perusteltua hänen taustatietonsa huomioon ottaen ohjata suorittamaan
ammatillista lisäkoulutusta (ammatti- tai erikoisammattitutkintoa). Nii-
den opiskelijoiden osalta, joille ammatillinen perustutkinto on ollut pe-
rusteltu, opinnot olisi pitänyt henkilökohtaistaa ja mitoittaa opintoajat
opiskelijan osaamisen ja kokemuksen mukaisesti. (---) ammatillinen pe-
rustutkinto on tietyissä tapauksissa perusteltu ratkaisu. Tällöin on kuiten-
kin huolehdittava siitä, että henkilökohtaistaminen toteutetaan lainsää-
dännön mukaisesti.

(---) esimerkiksi kokeneen kuljettajan osaaminen ei voi olla käytännössä
samanlainen kuin kokemattoman kuljettajan. Kokenut kuljettaja on käy-
tännön työtehtävätilanteissa joutunut ratkaisemaan monia sellaisia käy-
tännön ongelmia, joihin kokemattoman kuljettajan ammattitaito ei riitä.
Näin ollen (---) kokeneen kuljettajan vuosien kuljettajatehtävissä hankki-
man ammattitaidon tulee näkyä myös hänelle suunnitellun koulutuksen
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sisällöissä ja pituudessa, eikä koulutus ja sen pituus voi käytännössä olla
sama kuin kokemattoman kuljettajan. Sen sijaan se, missä määrin opis-
kelijan aikaisempi osaaminen ja työkokemus tulee henkilökohtaistami-
sessa ottaa huomioon, tulee tehdä yksilökohtaisesti, minkä vuoksi se
vaihtelee tapauskohtaisesti.

(---)

Vuotta 2009 koskevasta tarkastuskertomuksesta Jalasjärven kunnan esil-
le nostamat esimerkit vahvistavat, (---) että opiskelijan aiempi osaami-
nen, työkokemus tai harrastustoiminta eivät ole näkyneet valmistavan
koulutuksen järjestämisessä tai tutkintotilaisuuksien suunnittelussa.
Työssä oppimisen suunnitelmat ovat osoittautuneet ristiriitaisiksi osaa-
miskartoitukseen nähden eikä osaamista ole otettu huomioon näyttö-
suunnitelmissa. 

Tarkastusaineiston perusteella Jalasjärven kunta ei ole vuosina 2005–
2009 ottanut huomioon opiskelijoiden aikaisemmin hankittua osaamista
siten kuin siitä säädetään ammatillisesta koulutuksesta annetussa laissa
ja aikuiskoulutuslaissa. Tämä on näkynyt muun muassa siinä, että koke-
neillekin työntekijöille tehdyt oppisopimukset ovat kestoltaan olleet pit-
kiä, keskimäärin 2,3 vuotta. Jalasjärven kunta on itsekin myöntänyt, että
tietyissä tapauksissa opiskelijoiden koulutus olisi voinut olla toteutettua
lyhyempi.

Edellä selostetun perusteella (---) Jalasjärven kunta on ammatillisesta
koulutuksesta annetun lain ja aikuiskoulutuslain vastaisesti laiminlyönyt
ottaa järjestämässään oppisopimuskoulutuksessa huomioon opiskelijan
aiempi koulutus ja työkokemus sekä lukea se opiskelijalle hyväksi. Hen-
kilökohtaistamisen laiminlyönti merkitsee käytännössä, että Jalasjärven
kunta ei voi osoittaa, että opiskelijalle järjestetty koulutus on hänen kan-
naltaan ollut määrällisesti ja sisällöllisesti tarkoituksenmukaista ja että se
olisi vastannut todellista koulutustarvetta. Näin menetellessään Jalasjär-
ven kunta on rahoituslain perusteella hakenut järjestämäänsä oppisopi-
muskoulutusta varten tasoltaan huomattavasti korkeampaa peruskoulu-
tuksen rahoitusta, vaikka koulutus kokeneille ja pitkän työkokemuksen
omaaville henkilöille olisi osaamisvaatimustason puolesta tullut rahoit-
taa joko maksullisena palvelutoimintana tai ammatillisen lisäkoulutuk-
sen rahoituksella. Siten Jalasjärven kunta on saanut perusteetonta val-
tionosuusrahoitusta vaatimuksiltaan ja rahoitukseltaan vääräntasoisesta
koulutuksesta ja pitkistä oppisopimusajoista.
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9. Virkamiehen oppisopimus

Ensimmäisen ja toisen tarkastuskertomuksen mukaan Jalasjärven kunta
on vuonna 2006 tehnyt oppisopimuksen sadalle Jalasjärven kunnan hen-
kilöstöön kuuluvalle henkilölle. Jalasjärven kunnan henkilöstön työpaik-
kojen soveltuvuus liiketalouden perustutkinnon suorittamiseen on ollut
kyseenalainen. 

Jalasjärven kunta on valmis palauttamaan valtionosuusrahoituksen siltä
osin kuin rahoitusta on saatu kunnan oman henkilöstön kouluttamiseen
eivätkä henkilöiden työtehtävät ole vastanneet tarkasti tutkinnon perus-
teiden mukaisia osaamisalueita.

Ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 17 §:ää muutettiin vuoden
2008 alusta voimaan tulleella lailla siten, että oppisopimuskoulutus voi
perustua myös virkamiehen ja työnantajan välillä tehtyyn kirjalliseen
määräaikaiseen sopimukseen (virkamiehen oppisopimus). Ennen vuoden
2008 alkua oppisopimuskoulutus ei ole ollut mahdollista virkasuhteessa,
vaan oppisopimus on aina perustunut työsuhteeseen. Tämä olisi edellyt-
tänyt virkavapauden hakemista oppisopimuskoulutuksen ajaksi. (---) Ja-
lasjärven kunta on menetellyt vastoin oppisopimuskoulutusta ja sen jär-
jestämistä koskevia säännöksiä tehdessään oppisopimuksia ennen vuotta
2008 virkasuhteessa oleville henkilöille.

10. Viranomaisvastuun siirtäminen

Oppisopimuskoulutuksen järjestäjänä Jalasjärven kunnan on tullut am-
matillisesta koulutuksesta annetun asetuksen 7 §:n 1 momentin perus-
teella vastata oppisopimuskoulutuksen paikallisista viranomaistehtävistä.
Niitä ovat muun muassa koulutusedellytysten ja koulutustyöpaikan so-
veltuvuuden arviointi, henkilökohtaisten opiskeluohjelmien laatiminen,
työnantajalle maksettavien koulutuskorvausten maksaminen, opinto-
sosiaalisten etuuksien maksaminen ja tietopuolisen koulutuksen toteutta-
minen ja opiskelijaryhmien muodostaminen.

Ensimmäisessä ja toisessa tarkastuksessa on käynyt ilmi, että Jalasjärven
kunta ei ole toteuttanut oppisopimuskoulutuksen johto- ja valvontatehtä-
väänsä lainmukaisesti, koska Jalasjärven kunnan käyttämät alihankkijat
eli tietopuolisen koulutuksen järjestäjät ovat käytännössä tehneet sellai-
sia oppisopimuskoulutuksen järjestämiseen liittyviä tehtäviä, esimerkiksi
opiskelijan henkilökohtaisten opiskeluohjelmien laatiminen ja opiskeli-
jaryhmien muodostaminen, jotka lainsäädännön mukaan kuuluvat oppi-
sopimuskoulutuksen järjestäjänä toimivalle Jalasjärven kunnalle. Lisäksi
tutkintotilaisuuksien järjestämiseen liittyviä viranomaistehtäviä on 
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sopimuksella siirretty sellaiselle ulkopuoliselle yritykselle, jolla ei ole
koulutuksen järjestämislupaa eikä tutkinnon järjestämissopimusta. Jalas-
järven kunta on kiistänyt viranomaistehtävien siirtämisen, mutta ei ole
käytännössä osoittanut toimineensa toisin.

(---) ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 10 §:n 2 momentin sään-
nös ei anna oppisopimuskoulutuksen järjestäjälle oikeutta siirtää omaa
viranomaisvastuutaan tai -tehtäviään toiselle, vaikka säännös mahdollis-
taa sen, että osa ammatillisesta koulutuksesta annetussa laissa tarkoite-
tuista palveluista voidaan hankkia toiselta koulutuksen järjestäjältä. Op-
pisopimuskoulutuksen kohdalla se tarkoittaa lähinnä tietopuolista koulu-
tusta. Tällöinkin koulutuksen järjestäjä vastaa siitä, että sen hankkimat
palvelut järjestetään lain mukaisesti. Näin ollen oppisopimuskoulutuksen
järjestäjänä Jalasjärven kunnan tulee itse vastata kaikista viranomaisteh-
tävistä, muun muassa opiskelijahankinnoista ja opiskelijoiden ohjaukses-
ta.

11. Kuorma- ja linja-autokuljettajien ammattipätevyyskoulutus

Ammattipätevyyslain 3 §:ssä tarkoitetun perustason ammattipätevyyden
vaatimukset on sisällytetty yhdeksi logistiikan perustutkinnon tutkinnon
osaksi. Koulutuksen sisältö on yksityiskohtaisesti määritelty. Opetushal-
litus vahvistaa opetussuunnitelman ja näyttötutkinnon perusteiden yhtey-
dessä perustason ammattipätevyyskoulutuksen yhteydessä noudatettavat
opetussuunnitelman ja näyttötutkinnon perusteet. Suorittaessaan logistii-
kan perustutkintoa opiskelijalla on siten mahdollisuus saada samanaikai-
sesti suoritettua myös perustason ammattipätevyys.

Ammattipätevyyslaissa tarkoitettu jatkokoulutus ei ole osa logistiikan
perustutkintoa. Toisin kuin perustason ammattipätevyyskoulutuksessa,
Opetushallituksen tutkintojen perusteita koskevissa määräyksissä ei ole
mainintaa siitä, että jatkokoulutusta voisi järjestää logistiikan perustut-
kintoon sisältyvänä koulutuksena. Ammattipätevyyskoulutuksen jatko-
koulutuksen tulee olla samoista oppiaineista kuin perustason koulutus.
Jatkokoulutus on luonteeltaan täydennyskoulutusta. Siinä on kyse kuljet-
tajan osaamisen päivittämisestä säännöllisin väliajoin ammattitaidon
ylläpitämiseksi ja ammatin harjoittamista edellyttävän ajoluvan säilyttä-
miseksi. Tämän vuoksi jatkokoulutus on luonteeltaan yritysten henkilös-
tökoulutusta, joka toteutetaan yritysrahoitteisesti. (---) jatkokoulutusta ei
voida rahoittaa ammatilliseen perustutkintoon valmistavan koulutuksen
rahoituksella. Vaikka jatkokoulutuksessa on kyse samoista oppiaineista
kuin ammattipätevyyden peruskoulutuksessa, siinä ei ole kyse perustut-
kinnon tutkintovaatimusten mukaisesta koulutuksesta.
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Opetus- ja kulttuuriministeriön ja Liikenteen turvallisuusviraston yhteis-
työssä toteuttaman kuljettajakoulutusselvityksen perusteella vuoden
2008 aikana Jalasjärven kunnan järjestämisluvan ja valtionosuusrahoi-
tuksen piirissä olevista logistiikan perustutkintoon valmistavan koulu-
tuksen opiskelijoista 1 637 osallistui ammattipätevyyskoulutuksen jatko-
koulutukseen. (---) ammattipätevyyden jatkokoulutustarpeessa olevat
kuljettajat eivät kokemuksensa ja ammattiosaamisensa puolesta ole läh-
tökohtaisesti perustutkintoon valmistavan koulutuksen tarpeessa. Am-
mattipätevyyskoulutuksen jatkokoulutukseen osallistuneiden korkea
osuus osoittaa (---) osaltaan, että valittaessa opiskelijoita perustutkintoon
valmistavaan koulutukseen, koulutusta ei ole henkilökohtaistettu.

Kaikissa kolmessa tarkastuksessa Opetushallitus on kiinnittänyt huomio-
ta siihen, että Jalasjärven kunta on ohjannut ammatilliseen perustutkin-
toon johtavaan oppisopimuskoulutukseen opiskelijoita, joiden koulutus-
tarve on liittynyt ammattipätevyyslaissa tarkoitettuun jatkokoulutukseen
tai ADR-ajoluvan päivityskoulutukseen. Jalasjärven kunnan järjestämä
logistiikan perustutkintoon johtava koulutus on painottunut jatkokoulu-
tukseen ja jatkokoulutusta on annettu opiskelijoille samanaikaisesti pe-
rustutkintoon johtavan koulutuksen kanssa.

(---) opiskelijalle ei voida jo koulutusten erilaisten tavoitteiden vuoksi
antaa samanaikaisesti ammatilliseen perustutkintoon johtavaa koulutusta
ja ammattipätevyyslaissa tarkoitettua jatkokoulutusta. Ammattipätevyys-
lain 7 §:n mukaan kuljettajalle annetaan ammattipätevyyden ylläpitämi-
seksi ja täydentämiseksi jatkokoulutusta kuljettajan tehtävän kannalta
keskeisissä perustason ammattipätevyyskoulutukseen sisältyvissä oppi-
aineissa. Koska jatkokoulutus on luonteeltaan ammattipätevyyden yllä-
pitämistä ja täydentämistä varten tarkoitettua jatkokoulutusta, logistiikan
perustutkintoon valmistavaa ja siihen sisältyvää perustason ammattipäte-
vyyskoulutusta ei tule antaa samanaikaisesti ammattipätevyyskoulutuk-
sen jatkokoulutuksen kanssa. Näin menetellessään Jalasjärven kunta on
menetellyt ammatillisesta koulutuksesta annetun lain, rahoituslain ja am-
mattipätevyyslain säännösten vastaisesti.

(---) Opetus- ja kulttuuriministeriö on (---) kahdessa eri yhteydessä kiin-
nittänyt koulutuksen järjestäjien huomiota kuljettajien ammattipätevyys-
koulutuksen jatkokoulutuksen rahoittamiseen. Ensinnäkin Opetushalli-
tuksen 10.3.2008 järjestämässä koulutustilaisuudessa, johon osallistui
myös Jalasjärven kunnan edustaja ja toiseksi ministeriön ammatillisen
koulutuksen järjestäjille 19.6.2008 osoittamassa kirjeessä. Molemmissa
yhteyksissä on selkeästi kielletty kuljettajien ammattipätevyyskoulutuk-
sen jatkokoulutuksen toteuttaminen logistiikan perustutkintoon valmista-
van koulutuksen rahoituksella.
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12. Perusteettoman edun palautusvelvollisuuden raukeaminen

Rahoituslain mukaisen rahoituksen perusteena olevat opiskelijamäärät
lasketaan kaksivaiheisesti. Ensimmäisessä vaiheessa rahoitus määrätään
koulutuksen järjestäjälle ennakollisesti ja toisessa vaiheessa rahoituspää-
tös tarkistetaan vastaamaan koulutuksen järjestäjän todellisia ja toteutu-
neita opiskelijoita/oppisopimuksia.

Oppisopimuskoulutuksessa rahoituksen määräytymisen perusteena oleva
opiskelijamäärä/oppisopimusten määrä, jolla opiskelijakohtainen yksik-
köhinta kerrotaan, on tammikuun 20. päivän ja syyskuun 20. päivän kes-
kiarvo. Myönnettäessä ennakollista rahoitusta varainhoitovuodelle, opis-
kelijamääränä käytetään varainhoitovuotta edeltäneen vuoden opiskelija-
määrien keskiarvoa.

Varainhoitovuoden loppuun mennessä ennakollisena myönnetty rahoitus
tarkistetaan rahoituslain 45 §:n 2 momentin perusteella varainhoitovuo-
den edellä mainittujen laskentapäivien toteutuneen opiskelijamäärän/op-
pisopimusten määrän mukaiseksi. Tässä niin sanotussa tarkistuspäätök-
sessä rahoitus tarkistetaan koulutuksen järjestäjän toteutuneen opiskelija-
määrän mukaiseksi. Jos tarkistuspäätöstä valmisteltaessa todetaan, että
koulutuksen järjestäjällä ei ole ollut lainkaan opiskelijoita, koulutuksen
järjestäjälle ennakollisena myönnetty rahoitus peritään päätöksessä ta-
kaisin. Ennakolliseen rahoituspäätökseen ei ole mahdollista hakea oikai-
sua, vaan vasta lopullisesta valtionosuus-/rahoituspäätöksestä voi tehdä
esimerkiksi opiskelijamäärää koskevan oikaisuvaatimuksen.

Varainhoitovuoden aikana suoritettu rahoitus perustuu edellä selostetun
mukaisesti edellisen vuoden opiskelijamääriin ja lopullinen rahoitus
määrätään varainhoitovuoden lopussa. Rahoituslain 46 §:n 2 momentin
mukaan edellä 45 §:n 2 momentissa tarkoitettujen tarkistusten edellyttä-
mät suoritukset maksetaan valtionosuuden saajalle ja peritään valtiolle
varainhoitovuotta seuraavan vuoden helmikuun loppuun mennessä. En-
nakollisena maksettu ja lopullinen rahoitus on hyvin harvoissa tapauk-
sissa sama. Rahoituslaissa säädetyt rahoituksen määräytymistä koskevat
periaatteet poikkeavat kuntien valtionosuuslaista juuri edellä selostettu-
jen rahoituksen tarkistamista koskevien säännösten osalta.

Edellä selostetun perusteella ei voida katsoa, että varainhoitovuoden ra-
hoitus olisi suoritettu varainhoitovuoden lopussa, koska puheena oleva
ennakollinen rahoitus on perustunut edellisen varainhoitovuoden toteu-
tumaan ja varainhoitovuoden osalta lopulliset, varainhoitovuoden opis-
kelijatoteumaan perustuvat suoritukset valtiolle/koulutuksen järjestäjälle
maksetaan seuraavan vuoden helmikuun loppuun mennessä. Näin ollen
kuntien valtionosuuslain 20 §:ssä tarkoitettu viiden vuoden aika laske-
taan varainhoitovuotta seuraavan vuoden lopusta.
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(---) oikeus periä rahoitusta perusteettomana etuna vuodelta 2005 ei ole
rauennut. Rahoituslain mukaan varainhoitovuoden (2005) ennakollisen
rahoituksen joulukuussa 2005 tapahtuvan tarkistuksen edellyttämät suo-
ritukset maksetaan valtionosuuden saajille ja peritään valtiolle varainhoi-
tovuotta seuraavan vuoden helmikuun loppuun mennessä. Tällöin viiden
vuoden aika perusteettoman edun palauttamiselle alkaa tuon vuoden lo-
pusta eli vuoden 2006 lopusta.

13. Perusteeton etu ja kohtuullistaminen

Ammatillisesta koulutuksesta annetussa laissa tarkoitettua koulutusta
varten myönnetään lain 46 §:n mukaan rahoitusta käyttökustannuksiin
siten kuin rahoituslaissa säädetään. Aikuiskoulutuslain 18 §:n mukaan
laissa tarkoitetun koulutuksen käyttökustannusten ja ilman valmistavaa
koulutusta suoritettavien näyttötutkintojen kustannusten rahoituksesta on
voimassa, mitä rahoituslaissa säädetään.

Rahoituslaissa säädetään lain 1 §:n mukaan käyttökustannuksiin ja pe-
rustamishankkeisiin myönnettävästä valtionosuudesta ja -avustuksesta
sekä muusta rahoituksesta sellaista toimintaa varten, josta säädetään
muun muassa ammatillisesta koulutuksesta annetussa laissa ja ammatilli-
sesta aikuiskoulutuksesta annetussa laissa. Rahoituslaissa on erotettu toi-
sistaan valtionosuus ja valtionavustus. Valtionosuudella tarkoitetaan
rahoitusta, jonka myöntäminen ja määrä perustuu lakiin. Valtionosuuden
saajalla on laissa säädetyillä edellytyksillä oikeus saada vuosittain val-
tionosuutta laissa säädettyjen laskentaperusteiden mukaisesti. Valtion-
osuutta myönnetään laskennallisin perustein, ja se perustuu suoritemää-
riin ja niitä vastaaviin yksikköhintoihin.

Takaisinperinnästä säädetään rahoituslain 54 §:ssä, oikeastaan 57 §:ssä.
Sen mukaan rahoituslain perusteella myönnettyjen valtionosuuksien ta-
kaisinperintään sovelletaan kuntien valtionosuuslain (1147/1996) 19 §:n
säännöksiä perusteettoman edun palauttamisesta. Kuntien valtionosuus-
lain 19 §:n mukaan valtionapuviranomaisen tai asianomaisen muun mi-
nisteriön on määrättävä liikaa saatu määrä palautettavaksi, jos valtion-
avun saaja on saanut perusteettomasti valtionosuutta. Kuntien valtion-
osuuslain esitöiden mukaan nykyinen perusteettoman edun palauttamista
koskeva säännös vastaa aiempia säännöksiä. Säännös, joihin lain esitöis-
sä viitataan, on vuodelta 1973 oleva kuntien ja kuntainliittojen valtion-
osuuksista ja -avustuksista annetun lain (35/1973) 28 §. Sen mukaan val-
tionosuus voitiin määrätä palautettavaksi, jos valtionosuuden suoritta-
mista varten on annettu virheellisiä tai erehdyttäviä tietoja tai jos tarkas-
tuksen yhteydessä tai muutoin käy selville, että valtionosuus on suoritet-
tu perusteettomasti taikka jos valtionosuuden suorittamiseen liittyviä eh-
toja ei ole noudatettu.
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Ammatillisesta koulutuksesta annetun lain ja ammatillisesta aikuiskoulu-
tuksesta annetun lain mukaan koulutuksen järjestäjälle myönnetään ra-
hoitusta laeissa tarkoitetun koulutuksen järjestämiseksi. Jos koulutuksen
järjestäjä järjestää koulutusta, johon on rahoituslain perusteella myönnet-
ty valtionosuutta vastoin kyseisen koulutusmuodon toimintalainsäädän-
töä, rahoitus on (---) myönnetty perusteettomasti ja virheellisin perus-
tein. Näin ollen takaisinperinnälle lainsäädännössä asetetut edellytykset
täyttyvät ja kyseinen rahoitus voidaan rahoituslain ja kuntien valtion-
osuuslain säännösten nojalla periä takaisin.

(---) valtionosuusjärjestelmä on lähtökohdaltaan laskennallinen järjes-
telmä, ja se perustuu koulutuksen järjestäjän ilmoittamiin rahoituksen
perusteita koskeviin tietoihin. Koulutuksen järjestäjän ilmoittamia tietoja
ei etukäteen tarkasteta. Valtionosuusrahoitus myönnetään ennakollisesti
kokonaisuutena vuodeksi kerrallaan. Rahoituksen perusteena olevat suo-
ritemääriä koskevat tiedot ilmoitetaan kaksi kertaa vuodessa. Valtion-
osuusrahoitus maksetaan kuukausittain siten, että maksuerän suuruus on
1/12 osaa vuosittaisesta ennakollisesta rahoituksesta. Vuoden lopussa en-
nakollinen rahoitus tarkistetaan lopulliseksi vastaamaan kyseisenä vuon-
na toteutuneita suoritemääriä. Näin ollen valtionosuusrahoitusjärjestel-
män perusluonteen vuoksi koulutuksen järjestäjälle myönnettyä rahoi-
tusta ja sen mahdollista perusteettomuutta ei ole perusteltua tarkastella
maksueräkohtaisesti. Yksittäisillä maksueräkohtaisilla tiedoilla ei ole lo-
pullista tekemistä rahoituksen perusteena olevien tietojen kanssa. Tar-
kastelu tapahtuu laskentapäivinä voimassa olleiden keskimääräisten suo-
ritemäärien perusteella.

14. Takaisinperittävän määrän alentaminen

Tämän takaisinperintäpäätöksen kohteena on koulutuksen järjestäjä, joka
on yksittäinen kunta. Kunnan toiminnasta keskeinen osa muodostuu sille
säädetyistä lakisääteisistä tehtävistä. Kunnan peruspalveluiden järjestä-
miseen liittyvien velvollisuuksien hoitamisen kannalta yksi keskeinen
edellytystekijä on kunnan taloudellinen asema. 

Jalasjärven kunnan kokonaistalouden ja siten lakisääteisten peruspalve-
luiden järjestämisedellytysten näkökulmasta tämän päätöksen päätös-
osassa todettu perusteettoman etuuden määrä on merkittävä, koska se
vastaa suuruudeltaan lähes kunnan talousarvion vuosittaista loppusum-
maa. Tämän vuoksi opetus- ja kulttuuriministeriö on arvioinut tarpeelli-
seksi selvittää täysimääräisen takaisinperintäpäätöksen mahdollisia vai-
kutuksia kunnan lakisääteisten peruspalveluiden järjestämisen edellytyk-
siin. Kunnan taloudellista asemaa on selvitetty Jalasjärven kunnan toi-
minnan ja talouden valvonnasta vastaavalta tilintarkastusyhteisöltä. Ja-
lasjärven kunta on toimittanut ministeriön käyttöön tarpeelliseksi kat-
somaansa tietoa kunnan taloudellisesta tilanteesta ja kyvystä selvitä 
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takaisinperinnästä. Opetus- ja kulttuuriministeriö on lisäksi neuvotellut
valtiovarainministeriön kuntaosaston kanssa kunnan taloudellisesta tilan-
teesta ja perusteettoman etuuden takaisinperinnästä mahdollisesti aiheu-
tuvista vaikutuksista kunnan kykyyn järjestää lakisääteiset peruspalvelut.

Tehtyjen selvitysten ja käytyjen neuvottelujen perusteella on ensinnäkin
arvioitavissa, että Jalasjärven kunnan tämänhetkinen taloudellinen tilan-
ne on hyvä verrattuna kuntien keskimääräiseen tilanteeseen. Vieraan
pääoman määrä on valtakunnallisesti tarkasteltuna poikkeuksellisen al-
hainen ja kunnan kassavarat asukasta kohden mitattuna ovat merkittä-
västi suuremmat kuin kuntien kassavarat keskimäärin. Sen sijaan kunnan
tuloveroprosentti on keskimääräistä korkeampi, mikä osaltaan kertoo
kunnan käyttötalouden kustannusrakenteesta. Kunnan tilikauden tulokset
ovat olleet vuosina 2007–2009 merkittävästi paremmat kuin kunnilla
keskimäärin.

Opetus- ja kulttuuriministeriön tekemien ja Jalasjärven kunnan toimitta-
mien selvitysten perusteella tiedot Jalasjärven kunnan ja liikelaitoksena
toimivan JAKK:n toiminnan yhteyksistä ovat osittain ristiriitaisia. Tar-
kasteluvuosina JAKK:n keskeisten kustannuserien kasvu ei ole kehitty-
nyt samassa suhteessa kuin valtionosuusrahoituksen määrä. JAKK:n kir-
janpidossa ilmoitetut keskeiset kustannukset ovat jääneet selvästi alle lii-
kelaitoksen saamien tulojen. JAKK:n tulorahoituksesta suurimman osuu-
den muodostaa maksullinen palvelutoiminta, jonka vuosittainen määrä
tarkastusvuosina on pysynyt suhteellisen vakaana. Edellisen perusteella
on mahdollista tulkita, että valtionosuusrahoitusta on merkittävästi käy-
tetty myös muuhun kuin sen myöntöperustetta vastaavaan tarkoitukseen.
Valtionosuusrahoituksen perusteena olevan oppisopimusten määrän laa-
jenemisella ei ole ollut sellaista koulutukseen käytettyjä resursseja lisää-
vää vaikutusta, mitä tehtävien tarkoituksenmukainen hoitaminen olisi
(---) edellyttänyt. Kun otetaan huomioon, että JAKK:n toiminta on kes-
kittynyt kokonaisuudessaan ammatilliseen koulutukseen, tulorahoituksen
ja kokonaiskustannusten tulisi kehittyä tässä tapauksessa tapahtunutta
enemmän samansuuntaisesti.

Tehtyjen selvitysten ja käytyjen neuvotteluiden perusteella on toiseksi
arvioitavissa, että vaikka Jalasjärven kunnan taloudellinen asema on ko-
konaisuutena hyvä, perusteettoman etuuden täysimääräinen takaisin-
perintä vaikuttaisi merkittävästi kunnan mahdollisuuksiin järjestää laki-
sääteiset peruspalvelut mukaan lukien opetustoimen hallinnonalan laki-
sääteiset velvoitteet yleissivistävän koulutuksen osalta sekä lisäksi am-
matillisen perus- ja lisäkoulutuksen järjestämislupien puitteissa järjestet-
tävän koulutuksen osalta.

Takaisinperintäpäätöksen kunnan taloudelliseen asemaan liittyvien vai-
kutusten sekä sen johdosta, että Jalasjärven kunta on ryhtynyt toimenpi-
teisiin Opetushallituksen tarkastuskertomuksessa havaittujen virheiden
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ja puutteellisuuksien korjaamiseksi, opetus- ja kulttuuriministeriö on
alentanut päätöksessä todetun mukaisesti perusteettoman etuuden takai-
sinperittävää määrää. Alentamisen edellytyksiä ja perusteita opetus-
ja kulttuuriministeriö on selvittänyt valtiontalouden tarkastusviraston
kanssa.

15. Lopuksi

Jalasjärven kunnan toiminnan ja talouden tarkastuksissa ei ole tarkastettu
sitä, onko Jalasjärven kunnan järjestämä oppisopimuskoulutus sisällölli-
sesti laadukasta vai ei. Tarkastuksissa on selvitetty, onko Jalasjärven
kunnan järjestämä koulutus voimassa olevan lainsäädännön mukaista.

(---) se, että koulutuksen järjestäjän asiakirjat ovat olennaisesti virheelli-
siä ja puutteellisia, on jo sinänsä laadullinen puutteellisuus. Sen lisäksi,
että lainsäädäntö edellyttää oppisopimusasiakirjojen laatimista, asiakirjo-
jen asianmukainen laatiminen ja dokumentointi on yksi koulutuksen jär-
jestäjän laadunvarmistusväline. Laadullisena puutteena voidaan pitää
myös sitä, että Opetushallituksen tarkastuksessa on havaittu, että Jalas-
järven kunnan järjestämä perustutkintoon johtava koulutus ei vastaa ky-
seisen tutkinnon perusteita. Jalasjärven kunnan järjestämä oppisopimus-
koulutus ei ole ollut sitä, mille se on saanut laskentapäivänä ilmoitta-
miensa opiskelijatietojen perusteella rahoituslain mukaista valtionosuus-
rahoitusta.

Edellä tässä päätöksessä selostetun perusteella opetus- ja kulttuuriminis-
teriö katsoo Jalasjärven kunnan menetelleen oppisopimuskoulutusta kos-
kevien säännösten vastaisesti laiminlyödessään laatia oppisopimukseen
liitettävät opiskelijan henkilökohtaiset opiskeluohjelmat ja silloin, kun
ne on laadittu, laiminlyödessään velvollisuutensa laatia henkilökohtaiset
opiskeluohjelmat siten kuin ammatillisesta koulutuksesta annetun ase-
tuksen 6 §:n 2 momentissa säädetään. Jalasjärven kunta ei ole henkilö-
kohtaisissa opiskeluohjelmissa olevien puutteellisuuksien vuoksi järjes-
tänyt oppisopimuskoulutusta vuosina 2005–2008 ja osittain vuonna 2009
oppisopimuskoulutusta koskevien säännösten mukaisesti ja toteuttanut
koulutusta oppisopimuksessa tarkoitetun tutkinnon opetussuunnitelman
tai tutkinnon perusteiden mukaisesti.

(---) ammatillisesta koulutuksesta annetun asetuksen 6 §:n 2 ja 3 mo-
mentin perusteella vaatimus asiakirjan laatimisesta kirjallisena koskee
myös henkilökohtaista opiskeluohjelmaa. Henkilökohtainen opiskelu-
ohjelma on osa oppisopimusta. Asetuksen mukaan se on liitettävä oppi-
sopimukseen. Henkilökohtainen opiskeluohjelma ei siten ole oppisopi-
mukseen perustuva asiakirja, vaan se on keskeinen osa varsinaista 
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oppisopimusta. Tähän perustuu myös Opetushallituksen henkilökohtais-
tamista koskeva määräys. Sen mukaan henkilökohtaistamista koskevat
asiakirjat on koottava asiakirjaksi, jonka tutkinnon suorittaja, koulutuk-
sen järjestäjä ja tarvittaessa tutkinnon hankkija allekirjoittavat. Koska ra-
hoituslain 1 §:n mukaan valtionosuusrahoitusta myönnetään ammatilli-
sesta koulutuksesta annetussa laissa ja aikuiskoulutuslaissa tarkoitetun
toiminnan rahoittamiseen, Jalasjärven kunnan on järjestäessään oppiso-
pimuskoulutusta toimintalainsäädännön vastaisesti katsottava saaneen
valtionosuusrahoitusta oppisopimuskoulutukseen perusteettomasti vuosi-
na 2005–2008 ja osittain vuonna 2009. 

3. Käsittely korkeimmassa hallinto-oikeudessa

3.1 Jalasjärven kunnanhallituksen valitus

Jalasjärven kunnanhallitus on valituksessaan vaatinut, että opetus- ja
kulttuuriministeriön valituksenalainen päätös kumotaan lainvastaisena.
Toissijaisesti valituksessa on vaadittu, että asia palautetaan ministeriöön
uudelleen käsiteltäväksi tai takaisinperittävää määrää kohtuullistetaan.
Valittaja on edelleen vaatinut, että ministeriö velvoitetaan vastaamaan
Jalasjärven kunnan oikeudenkäyntikuluista vähintään samassa suhteessa
kuin valituksenalainen päätös tulee kumotuksi tai siltä osin kuin se pa-
lautetaan uudelleen käsittelemistä varten.

Jalasjärven kunnanhallitus on esittänyt vaatimuksensa perusteet tiiviste-
tysti seuraavasti:

JAKK on järjestänyt koulutuksen lainsäädännön mukaisesti. Vaikka kou-
lutuksessa olisikin joitakin puutteita, ne eivät ole niin olennaisia, että nii-
den perusteella voitaisiin periä valtionosuudet takaisin. 

Saatujen valtionosuuksien perusteettomuutta on joka tapauksessa arvioi-
tava oppisopimus- ja maksueräkohtaisesti. Takaisin voidaan suhteelli-
suusperiaatteen mukaisesti periä vain ne valtionosuuserät, jotka ovat ol-
leet perusteettomia. Yhdenkään valtionosuuserän perusteettomuutta ei
ole osoitettu. Näyttötaakka kunkin erän perusteettomuudesta on ministe-
riöllä.

Jos valtionosuuserien perusteettomuutta ei voida tehdyn selvityksen pe-
rusteella luotettavasti todentaa, päätös tulee kumota tai palauttaa asia uu-
delleen tutkittavaksi. Ministeriö ei ole kohdellut Jalasjärven kuntaa yh-
denvertaisesti eräiden muiden tarkastuskohteiden kanssa. Vuonna 2005
saatujen valtionosuuksien takaisinperintä on rauennut kuntien valtion-
osuuslain (1147/1996) 20 §:n perusteella. Kohtuullistamispäätös ei täytä
kuntien valtionosuuslain 19 §:n vaatimuksia.



27 (66)

Lisäksi valittaja on perustellut vaatimuksiaan muun ohella seuraavasti: 

JAKK on valtakunnallinen aikuiskoulutukseen keskittyvä liikelaitos,
jolla on kuusi koulutuksen päätoimialaa: autoala, kuljetus-logistiikka,
maanrakennus, talonrakennus, teollisuus sekä yritysten kehittäminen.
JAKK on keskittynyt ennen kaikkea logistiikan ja maanrakennusalan
palvelutarjontaan. Toimintaa on nykyisin kymmenellä paikkakunnalla,
Jalasjärven kunnan lisäksi lähes kaikissa Suomen suurimmista kaupun-
geista.

JAKK on aloittanut järjestelmällisen oppisopimustoiminnan vuonna
2004 ja keskittynyt siinä yleisten painotustensa mukaisesti erityisesti 
logistiikan alan koulutukseen.

JAKK:n järjestämä koulutus on johtanut hyvin tutkintoihin. Tutkinto-
toimikunta on hyväksynyt vuosina 2005–2009 JAKK:n järjestämän op-
pisopimuskoulutuksen aloittaneesta 5 156 opiskelijasta toistaiseksi lähes
3 500 opiskelijan tutkintosuorituksen. Lisäksi kesken on vielä usean
opiskelijan koulutus. JAKK:n tarjoama oppisopimuskoulutus on johtanut
siihen, että kuljetusalalla ilman peruskoulutusta työskentelevien henki-
löiden määrä on vähentynyt olennaisesti.

Valtionosuusrahoitusta myönnetään oppisopimuksiin, jotka ovat voimas-
sa vuosittaisina tilastointipäivinä. Jos oppisopimus on voimassa tilas-
tointipäivänä, sen perusteella maksetaan laskennallinen valtionosuus.
Oppisopimustoiminnan rahoituksen käyttö ei ole sidottu rahoituksen
myöntämis- ja laskentaperusteisiin.

JAKK:n oppisopimuskoulutuksen kokonaishintaa aikavälillä 2005–2009
ei voida laskea tarkasti, koska JAKK:n kiinteiden kulujen osuus siitä on
kohtalaisen korkea. Kiinteitä kustannuksia aiheutuu myös muiden toi-
mintojen ylläpitämisestä. JAKK:lle on aiheutunut oppisopimustoimin-
nan ylläpidosta vuosina 2005–2009 yhteensä noin 35–40 miljoonan eu-
ron kirjanpidosta todennettavat kustannukset.

Valtionosuusrahoitus on maksettu kunnalle ja tilitetty sieltä JAKK:lle.
JAKK:n kirjanpidossa oppisopimusten valtionosuudet kirjataan makset-
taessa taseen vastattaviin ennakkomaksujen tilille ja tuloutetaan liike-
vaihdoksi vasta opiskelijatyöpäivien toteuttamisen, työpaikkakäyntien,
ohjauskäyntien, tutkintojen suorittamisen ynnä muun sellaisen perusteel-
la suoriteperusteisesti. Tästä syystä vuosittaisessa tuloslaskelmassa ei
näy sinä vuonna maksettuja valtionosuuksia kokonaisuudessaan, vaan ne
jakautuvat useammalle vuodelle. Tämä poikkeaa jonkin verran joidenkin
muiden koulutuksen järjestäjien tavasta kirjata valtionosuuksia suoraan
koulutuksen järjestäjän liikevaihdoksi.
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JAKK ei olisi suoriutunut edellä kuvatuista kustannuksista ilman val-
tionosuusrahoitusta. Tässä merkityksessä toiminnan hinta on ollut
JAKK:lle läpikulkuerä, jota se on joutunut vain vähäisessä määrin itse
rahoittamaan. Toisaalta vastaavasti on selvää, että valtionosuusrahoitus
ei ole ollut JAKK:lle jäävä etuus, vaan sillä on katettu oppisopimustoi-
minnan juoksevia ja kiinteitä kustannuksia. Valtaosa vuosina 2005–2009
myönnetyistä valtionosuuksista ei ole enää JAKK:n hallussa, vaan on
maksettu useissa eri muodoissa edellä kuvatuin tavoin eteenpäin.

1. JAKK:n toiminta ei ole ollut koulutuslainsäädännön vastaista

1.1 Henkilökohtaistamisesta

Takaisinperintää harkittaessa olennainen kysymys on, onko valittu tut-
kinto ja toteutettu koulutus kunkin opiskelijan osalta erikseen arvioituna
ollut lainmukainen ratkaisu, ja jos näin ei jostakin syystä ole, miltä osin
näin ei ole. Tähän kysymykseen taas oppisopimusten järjestäminen käy-
tännössä suurempina kokonaisuuksina ei sellaisenaan anna vastausta.
Laki ei kiellä oppisopimusten laatimista suurelle opiskelijamäärälle eikä
myöskään jonkin yrityksen työntekijöille samanaikaisesti. Päinvastoin,
laki jättää nimenomaisesti harkintavallan koulutuksen järjestäjälle.

Ministeriön päätös on henkilökohtaistamista koskevan dokumentaation
osalta sisällöltään harhaanjohtava. Päätöksen sivulla 5 sanotaan: ”Oppi-
sopimusten liitteenä olevat asiakirjat eivät ole sisältäneet lainsäädännön
edellyttämiä henkilökohtaisia opiskeluohjelmia.” Lausumasta saa kuvan
siitä, ettei JAKK:n opiskelijoilla olisi ollut lainkaan henkilökohtaisia
opiskeluohjelmia. Tosiasiassa tarkastuksissa ei ole ilmennyt, ettei opis-
keluohjelmia olisi laadittu, vaan ainoastaan se, että niiden sisällöt Ope-
tushallituksen mielestä poikkeavat lainsäädännön vaatimuksista. Sisältö-
puute taas on tarkoittanut lähinnä opiskelijoiden keskeisten työtehtävien
kirjaamatta jättämistä.

Tarkastushavainnot henkilökohtaistamisesta ovat kaavamaisia ja osin ris-
tiriitaisia. Päätöksen perusteena olevissa tarkastuskertomuksissa on hy-
väksytty osa niin sanotuista henkilökohtaistamisista ”oikein tehdyksi”.
Sellaisia kokoomatilastoja, joista Opetushallituksen kanta kaikkiin sen
vuosilta 2005–2009 tarkastamiin oppisopimuksiin ja kaikkiin Opetushal-
lituksen käsittelemiin kysymyksiin ilmenisi, ei ilmeisesti ole laadittu.

Niiden tietojen perusteella, joita on tarkastettu, tulkinnoissa näyttäisi
olevan hajontaa. Esimerkiksi vuotta 2009 koskevan kolmannen tarkas-
tuskertomuksen mukaan ”voidaan arvioida”, että peruskoulutuksesta
83 prosentin osalta ja lisäkoulutuksesta 72 prosentin osalta opiskelijan
aikaisempaa osaamista ei ole otettu huomioon oppisopimusta solmittaes-
sa ja laadittaessa henkilökohtaista opiskeluohjelmaa. Sitä, minkä vuoksi
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rahoitusta yritetään periä takaisin myös siltä osin kuin Opetushallituk-
senkin mukaan henkilökohtaistaminen on hoidettu asianmukaisesti, ei
ole päätöksessä selvitetty. Opetushallituksen päätelmiä voidaan kyseen-
alaistaa. 

Henkilökohtaistamisen tarkoituksena on mahdollistaa opiskelijan niin
halutessa hänen tutkintonsa ja opintojensa mitoittaminen siten, että hä-
nen aikaisempi osaamisensa luetaan hyväksi. Sellaista, minkä henkilö jo
osaa, ei tule kouluttaa valtionosuusrahoituksella. Käytännössä hyväksi-
lukeminen merkitsee sitä, että hänen ei tarvitse suorittaa opintoja siltä
osin kuin hän jo hallitsee tutkintojen perusteiden osaamisvaatimukset.

Edellytyksenä sille, että henkilökohtaistamisen laiminlyönnillä olisi mer-
kitystä asiassa, on vastaavasti se, että opintojen suunnittelussa tai tutkin-
non valinnassa on olennaisilta osin jätetty huomioimatta opiskelijan ai-
kaisempi osaaminen ja että annettu koulutus tai tutkinto on ollut takaisin
perittävää määrää vastaavilta osin tarpeetonta. 

1.2 Perustutkinnon suorittaminen on ollut perusteltu ja lainmukainen
toiminnan päämäärä

Kysymyksellä oikeasta tutkintovalinnasta on keskeinen merkitys asiassa.
Ensinnäkin henkilökohtaistamisen onnistuneisuuden kannalta on merki-
tyksellistä, onko opiskelijalle valittu oikea tutkintomuoto. Toisaalta jos
opiskelijalle on valittu oikea tutkintomuoto, ainakin tutkinnon järjestä-
mistä varten saadut valtionosuudet ovat olleet perusteltuja.

Perustutkintokoulutuksen ainoana tai välttämättä edes ensisijaisena ta-
voitteena ei ole sellaisten henkilöiden kouluttaminen, joilla ei ole koske-
tusta alan työtehtäviin. Tämä ilmenee lainsäädännön sisällöstä, sen taus-
tasta ja sen nojalla toteutetuista koulutuspoliittisista hankkeista. Opiske-
lijan aikaisemmalla kokemuksella ei ole ratkaisevaa merkitystä tutkinto-
valinnassa. Perustutkinto on ollut perusteltu ja lainmukainen tutkinto-
muoto siihen osallistuneille opiskelijoille.

Tutkinnon saamisella työelämässä oleville on itsenäinen koulutuspoliitti-
nen merkitys. Myös näyttötutkintojärjestelmän tarkoitus tukee perustut-
kinnon tarjoamista. Perustutkinto on ammatti- ja erikoisammattitutkintoa
laaja-alaisempi. Logistiikan perustutkinto on ollut muistakin syistä am-
matti- ja erikoisammattitutkintoa tarkoituksenmukaisempi vaihtoehto.
Perustutkinto takaa paremmat jatkokoulutusmahdollisuudet. 

Valituksessa on perusteltu edellä mainittuja argumentteja vielä tarkem-
min ja esitetty, että perustutkintomahdollisuuden järjestäminen sen kou-
lutukseen osallistuneille on ollut tarkoituksenmukaista ja joka tapaukses-
sa lainsäädännön mukaan sallittua.
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Koska oikean tutkinnon valinta vaikuttaa merkittävästi koko valtion-
osuusrahoituksen perusteeseen, tällä on keskeinen merkitys arvioitaessa
sitä, onko Jalasjärven kunnan saama rahoitus ollut perusteetonta vai ei.
Jos tutkintomuoto on ollut perusteltu tai ainakin lain sallima, kaikkien
valtionosuuksien takaisinperintä edellyttäisi, että koulutukseen ohjaami-
nen, suoran näyttötutkinnon sijaan, on ollut perusteetonta kaikissa
JAKK:n solmimissa oppisopimuksissa tai että JAKK ei olisi onnistunut
yhdenkään opiskelijan minkään suoritteen osalta täyttämään lainsäädän-
nön vaatimuksia koulutuksen ja tutkintotilaisuuksien järjestämisessä.

1.3 Koulutukseen ohjaaminen ja koulutuksen kesto

Ministeriön päätöksen mukaan JAKK:n olisi tullut ohjata opiskelijoita
ensisijaisesti suorittamaan ammatti- tai erikoisammattitutkintoa tai, jos
heidät ohjataan suorittamaan perustutkintoa, suoraan näyttöihin. Tällä
tarkoitettaneen sitä, että jos alalla jo kokemusta hankkinut opiskelija oh-
jataan suorittamaan perustutkintoa, hänen tulisi olla valmis suorittamaan
tutkinto suoraan ja ilman siihen valmistavaa koulutusta. Päätöksessä ei
ole perusteltu tarkemmin sitä, ketkä opiskelijat olisi voitu ohjata suoritta-
maan näyttöjä ilman minkäänlaista valmistavaa koulutusta.

Päätöksen ja tarkastuskertomusten kokonaisuudesta voidaan päätellä,
että JAKK:n järjestämää koulutusta on pidetty perusteettomana sen
vuoksi, että koulutusta on järjestetty paljon sellaisille kuljetusliikkeiden
työntekijöille, joilla on jo alan työkokemusta. Tämän mukaan nämä hen-
kilöt olisi voitu ohjata suoraan suorittamaan tutkintoa varten näyttöjä.

JAKK:n koulutukseen osallistuneet henkilöt ovat tyypillisesti työsken-
nelleet varsin yksipuolisissa tehtävissä, lähinnä kuljettajana. Kaikista pe-
rustutkinnon suoritealoista ei ole ollut käytännön kokemusta lainkaan tai
sitä on vain satunnaisesti. Monesti tilanne on osoittautunut haastattelu-
vaiheessa tällaiseksi sellaisillakin henkilöillä, jotka olivat vielä kirjalli-
sesti antaneet viitteitä muusta.

Tyypillistä on ollut myös se, ettei tiettyyn ammattitaidon osaan ollut to-
siasiassa aikaisemmin kiinnitetty huomiota. Lisäksi tietopuolisista opin-
noista on hyötyä usein silloinkin, kun henkilöllä on työkokemusta juuri
tiedon kohteena olevista tehtävistä.

Vastaavilta kouluttajilta säännöllisesti kerätyistä väliarvioinneista ilme-
nee, että valmistava koulutus on ollut tarpeellista suurelle osalle opiske-
lijoista. Väliarviointien mukaan opiskelijoilla on ollut parantamisen va-
raa taidoissaan erityisesti koulutuksen alkuvaiheessa.
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Valintakriteerit ovat tulkinnanvaraiset ja jättävät sijaa harkinnalle. On
ylipäätään melko tulkinnanvaraista, millä edellytyksillä henkilön kuului-
si suorittaa tietty opintokokonaisuus ja milloin hän on riittävän kypsä
osoittamaan osaamisensa suoraan. Lainsäädännössä on varsin vähän yk-
sityiskohtaisia määritelmiä tämän selvittämiseksi.

Ministeriön päätöksessä on esitetty, että JAKK:n järjestämä koulutus oli-
si ollut liian pitkäkestoista. Päätöksen mukaan kunta olisi saanut talou-
dellista hyötyä liian pitkistä oppisopimusajoista. Päätöksessä tai tarkas-
tuskertomuksissa ei kuitenkaan yksilöidä, keiden opiskelijoiden oppiso-
pimukset ovat olleet liian pitkiä. Myöskään sitä, kuinka paljon ne edes
keskimääräisesti ovat liian pitkiä, ei esitetä.

Hyödyllä ministeriö viitannee siihen, että valtionosuusrahoitusta myön-
netään kahden vuosittaisen täsmäytyspäivän mukaisten opiskelijamää-
rien perusteella. Mitä pidempi oppisopimus on, sitä useamman täsmäy-
tyspäivän laskennassa se saattaa olla mukana, ja näin koulutuksen järjes-
täjällä on mahdollisuus saada enemmän rahoitusta. 

Oppisopimus voi olla oppimistarpeeseen nähden liian pitkä lähinnä kah-
desta syystä. Mahdollista on ensinnäkin se, että koulutusta ei yksinker-
taisesti järjestetä riittävän joutuisasti. Toiseksi on mahdollista, että opis-
kelija ohjataan suorittamaan hänen osaamiseensa nähden liian useita
suoritealoja.

Joidenkin opiskelijoiden koulutus olisi jälkikäteen arvioituna voinut ol-
lut toteutettavissa lyhyempänäkin. JAKK:n toimintatavan vaikutusta on
kuitenkin vaikea arvioida, koska koulutuksen kokonaispituutta lisäävät
usein myös muut tekijät kuin arvio osaamistarpeista. Logistiikan alalla
erityisesti kuljetustehtävät sitovat opiskelijan aikaa siten, että muiden
tutkinnon perusteiden mukaisten työtehtävien ja tietopuolisen koulutuk-
sen suorittaminen voi edetä kalenterista mitattuna hitaasti. Kestoa ei voi-
da ennustaa yksityiskohtaisesti silloin, kun oppisopimus solmitaan.

Pitkäksi osoittautuneita sopimusaikoja on usein lyhennetty myöhemmäs-
sä vaiheessa. Tämä JAKK:n menettely mukailee myös Opetushallituksen
julkaisemien henkilökohtaisten opiskeluohjelmien laatimisen perustei-
den (47/011/2000) 1 ja 4 §:n vaatimuksia. Valtakunnallisesti arvioituna
JAKK:n järjestämä oppisopimuskoulutus ei ole ollut epätavallisen pitkä-
kestoista. 

1.4 Työtehtävien kuvaus

On sinänsä riidatonta, että JAKK:n laatimien oppisopimusten liitteinä ol-
leissa henkilökohtaisissa opiskeluohjelmissa ei ole ollut nimenomaista
merkintää otsakkeella ”keskeiset työtehtävät”. Sen sijaan ohjelmissa on
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ollut kuvattuna ne tutkinnon perusteiden mukaiset työtehtävät, jotka ovat
osaamisen tavoitteena. Lisäksi useisiin henkilökohtaistamisen yhteydes-
sä laadittuihin osaamiskartoitusasiakirjoihin, jotka liitettiin opiskeluoh-
jelmaan, oli kirjoitettu kuvaus työtehtävistä. Lähtökohtaisesti kaikkien
oppisopimusten yhteydessä on lisäksi tehty selväksi kouluttajana toimi-
valle työpaikalle, mitä työtehtäviä suorittaen tutkinnon perusteiden mu-
kainen ammattitaito saavutetaan.

JAKK:n järjestämä oppisopimuskoulutus on perustunut tavoitelähtöisesti
logistiikan alan perustutkinnon tutkinnon perusteisiin. Myös keskeiset
työtehtävät seuraavat suoraan tutkinnon perusteista. Logistiikan alalla
perustutkintoon ei käytännössä voi kouluttautua tekemättä tutkinnon pe-
rusteista suoraan ilmeneviä työtehtäviä. Koska koulutuksen tavoite on
saavuttaa tutkinnon suorittamisen edellyttämät taidot, myös työtehtävät
seuraavat tutkinnon perusteista.

Päätöksen mukaan tutkinnon perusteiden osaamisvaatimusten esittämi-
nen ei täytä lain edellytystä keskeisten työtehtävien kirjaamisesta, koska
tutkinnon perusteissa määritetään ainoastaan yleisesti osaamiselle asete-
tut tavoitteet. 

Ministeriö ei ota lainkaan huomioon logistiikan perustutkinnon tutkin-
non perusteiden sisältöä. Tutkinnon perusteet sisältävät käytännössä lä-
hes yksinomaan työtehtävien kuvauksia. Tutkinnon tavoitteena on toisin
sanoen tiettyjen tehtävien suorittaminen. Esimerkiksi tutkinnon perustei-
den mukaan opiskelijan on osattava kuljettaa kuorma-autoa (3.2.3), osat-
tava kuormata ajoneuvo (3.2.4), osattava huoltaa kuorma-auto (3.2.5),
hallittava ajoneuvoyhdistelmän käsittelyyn liittyvät tehtävät (3.2.9) ja
hallittava työkoneiden toimintaperiaatteet, huoltaminen ja käyttäminen
(3.2.11). Mainittuihin tutkinnon osiin valmistautuminen voi tapahtua
vain osaamismääritelmistä itsestään ilmenevissä työtehtävissä. Yhteys
tutkinnon perusteisiin koskee myös työssä oppimisen tavoitteita, jotka
voidaan määrittää suoraan tutkinnon perusteiden nojalla.

Tutkinnon perusteiden riittävyyttä puoltaa myös se, että ammattikoulu-
tusasetuksessa puhutaan nimenomaan keskeisistä työtehtävistä. Käsite
”keskeiset” viittaa jo kielellisesti siihen, että tehtäväkuvauksen ei tarvit-
se sisältää työtehtävien kaikkia variaatioita, vaan ainoastaan pääkohdat.
Siitä, millä tarkkuudella tehtävät tulee merkitä tai mikä on merkinnän
suhde tutkinnon perusteisiin, ei ole säännöksiä tai ohjeita.

1.5 Työpaikalla tapahtuva koulutus

Lainsäädännössä ei ole määritelty sitä, kuinka suuri ryhmä vastuullisella
kouluttajalla voi olla ohjattavanaan. JAKK:n nimeämien vastuullisten
kouluttajien ”ryhmät” ovat olleet suurimmillaankin lähinnä normaalin
koululuokan tasoa. 
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Vastuullinen kouluttaja ei ole ollut ainoa työpaikan henkilöstön jäsen,
joka on osallistunut koulutukseen. JAKK on nimennyt vastuullisen kou-
luttajan oppisopimusta tehtäessä. Vastuullinen kouluttaja on tavanomai-
sesti ollut työpaikan kokenut työntekijä, usein esimies. Käytännössä
opetuksen ohjaajana on toiminut kunkin osa-alueen vuorossa oleva am-
mattilainen, jonka vastuullinen kouluttaja on tähän tehtävään osoittanut.
Vastuulliseksi kouluttajaksi asiakirjoihin merkitty henkilö ei ole ollut ai-
noa opetukseen osallistunut henkilö.

Päätöksessä viitataan siihen, että JAKK on nimennyt toisinaan vastuulli-
seksi kouluttajaksi koulutuksessa itsekin mukana olevia henkilöitä.
Tämä pitää eräiltä osin paikkansa (noin 10 prosenttia kaikista oppisopi-
muksista). Syynä menettelyyn on käytännössä ollut perustutkintojen jär-
jestäminen myös yrityksen esimiesportaalle. Kun useiden kuljetusyritys-
ten esimiehiltä on puuttunut perustutkinto, tällaisiakin henkilöitä on otet-
tu perustutkintokoulutuksen piiriin. Esimies on ollut tyypillisesti koke-
nut tietyllä tai tietyillä perustutkinnon osa-alueilla. Hän on vastannut
opintojen ohjauksesta niiden osalta, kun taas muut opetusalat ovat kuu-
luneet muiden henkilöiden alaisuuteen. 

Ministeriön mukaan menettely on käytännössä merkinnyt sitä, että tosi-
asiallisesti työpaikalla tapahtuvaa tutkinnon perusteiden vaatimusten
mukaista opiskelua ei ole voitu järjestää eikä henkilökohtaisesti ohjata ja
arvioida lainsäädännön edellyttämällä tavalla. Väite on virheellinen.
Kunkin opiskelijan edistymistä on seurattu yksityiskohtaisesti opintojen
edetessä. Tämä ei olisi voinut ollut yksilötasolla mahdollista, jos vas-
tuulliset kouluttajat eivät olisi kyenneet huolehtimaan koulutuksen jär-
jestämisestä tai jos opiskelijat eivät olisi osallistuneet nimenomaan tut-
kinnon perusteiden mukaan määräytyvään koulutukseen.

JAKK on seurannut ja valvonut koulutuksen etenemistä sekä käymällä
työpaikoilla että keräämällä vastuullisilta kouluttajilta, muilta opiskelua
ohjanneilta sekä opiskelijoilta säännöllisesti kirjallisia väliarviointeja
koulutuksen edistymisestä. Väliarvioinnit on kerätty tutkinnonosittain ja
ne ovat opiskelijakohtaisia. JAKK:n toimenpiteitä koulutuksen seuraa-
miseksi voidaan pitää riittävinä. Laissa ei ole säännöstä, joka määrittäisi,
miten työpaikkakoulutusta tulisi valvoa. Oppisopimuskoulutukseen kuu-
luvan työssä oppimisen toteutuksesta vastaa jo toiminnan luonteen vuok-
si työnantajayritys, eikä koulutuksen järjestäjällä ole rajattomasti mah-
dollisuuksia seurata koulutuksen yksityiskohtia.

1.6 Tietopuolinen koulutus

Ministeriön päätöksen mukaan JAKK:n järjestämä koulutus ei olisi kä-
sittänyt tutkinnon perusteiden mukaisia sisältöjä. Väitettä ei ole yksilöi-
ty. Päätöksen mukaan ensimmäisessä tarkastuksessa olisi havaittu puut-
teita tietopuolisen koulutuksen suunnitelmissa.
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Ammattikoulutus- ja aikuiskoulutuslaeissa ei ole säännöstä tietopuolisen
koulutuksen kirjaamisesta eikä sen ajoittumisesta. Ammattikoulutusase-
tuksen 6 §:n mukaan sen sijaan oppisopimukseen tulee liittää opiskelijan
henkilökohtainen opiskeluohjelma, josta ilmenevät muiden seikkojen
ohella koulutukseen sisältyvä tietopuolinen opetus sekä sen ajoittuminen
koulutusajalle.

JAKK on kirjannut opiskeluohjelmaan tietopuolisen koulutuksen ajoittu-
misen siinä määrin kuin se on oppisopimusta ja henkilökohtaista opiske-
luohjelmaa laadittaessa ollut käytännössä mahdollista tai järkevää. Tar-
jolla oleva tietopuolinen koulutus on yleensä ollut aikataulutettu siten,
että merkintä olisi periaatteessa voitu tehdä useille opiskelijoille jo oppi-
sopimuksen solmimisvaiheessa. Käytännössä tietopuolinen koulutus on
kuitenkin täytynyt sopeuttaa työpaikan aikatauluun eikä sitä ole voitu
aikatauluttaa kuukausiksi tai vuosiksi eteenpäin. 

1.7 Viranomaisvastuun väitetty siirtäminen

Ministeriön päätöksessä ei yksilöidä, minkä sopimusten perusteella 
viranomaistehtäviä katsotaan siirretyn lainvastaisesti.

JAKK on tehnyt 16.9.2005 sopimuksen Suomen Tekniikkaopiston kans-
sa tutkinnon osien näyttöjen vastaanottamisesta maanrakennusalalla.
Lisäksi JAKK on tehnyt 18.12.2006 Edia Oy:n kanssa sopimuksen liike-
talouden perustutkintoon valmistavasta tietopuolisesta koulutuksesta.

JAKK:n ja Suomen Tekniikkaopiston välisessä sopimuksessa on sovittu
näyttötutkintojen vastaanottamiseen liittyvistä käytännön tehtävistä. So-
pimuksen mukaan Suomen Tekniikkaopisto vastaa tutkintojen järjestä-
misen käytännön organisoinnista, kun taas JAKK:lla on vastuu toimin-
nan kokonaisuudesta ja lainmukaisuudesta.

Edian ja JAKK:n välisessä sopimuksessa on puolestaan sovittu, että Edia
järjestää tietopuolista koulutusta JAKK:n koulutuksen järjestäjänä yllä-
pitämään koulutukseen. Kummassakaan sopimuksessa ei ole kysymys
koulutukseen liittyvän viranomaisvastuun siirtämisestä.

JAKK on toiminut asiassa ammattikoulutuslain 10 §:n  2 momentin
säännöksen mukaisesti. Säännöksessä tai muuallakaan lainsäädännössä
ei tarkenneta, mitä palveluja koulutuksen järjestäjä olisi tai ei olisi oi-
keutettu hankkimaan ulkopuoliselta koulutuksen järjestäjältä. Säännök-
sestä tosin ilmenee, ettei palvelujen ulkoistaminen kokonaisuudessaan
ole sallittua. Tästä ei kummankaan edellä mainitun sopimuksen mukaan
ole kysymys.
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Ministeriön väite siitä, ettei tutkinnon osien näyttöjen vastaanottoa tai
tietopuolisen koulutuksen järjestämiseen kuuluvaa ryhmien kokoamista
olisi saanut hankkia toiselta koulutuksen järjestäjältä, ei saa tukea sen
paremmin ammattikoulutuslain 10 §:n 2 momentista kuin ammattikoulu-
tusasetuksen 7 §:n 1 momentista.

Kysymys on joka tapauksessa ollut vain kahdesta sopimuksesta. Niiden
piirissä oli yhteensä noin 300 opiskelijaa, hieman yli 5 prosenttia kaikis-
ta opiskelijoista. Viranomaisvastuun luvaton siirtäminen on voinut mi-
nisteriön omankin tulkinnan mukaan koskea vain osaa näiden sopimus-
ten mukaisesta tehtävänjaosta. Päätös, jossa väitettä viranomaisvastuun
siirtämisestä ei yksilöidä tai kuvata tarkemmin, on omiaan antamaan vir-
heellisen kuvan asian merkityksestä JAKK:n toiminnassa.

1.8 Koulutustyöpaikkojen soveltuvuus

Ministeriön päätöksen mukaan kunta on oppisopimuskoulutuksen järjes-
täjänä laiminlyönyt velvollisuutensa arvioida koulutustyöpaikan soveltu-
vuutta tutkintoon johtavan tai muun oppisopimuskoulutuksen työpaikak-
si. Päätöksestä tai tarkastuskertomuksistakaan ei selviä, mitkä yritykset
eivät olisi olleet soveltuvia oppisopimuskoulutukseen. Päinvastoin, tar-
kastusten kokonaisuudesta on syntynyt kuva siitä, että koulutustyöpaikat
ovat soveltuneet hyvin logistiikan perustutkinnon suorituspaikoiksi. 

Päätöksessä esitetään, että joidenkin työpaikkojen tuotannollinen ja ta-
loudellinen toiminta ovat olleet niin erikoistunutta, että ammatilliseen
perustutkintoon kuuluvia osa-alueita ei ole ollut mahdollista opiskella
työtehtäviä tekemällä. Työpaikkoja, jotka eivät täytä edellytystä, ei ole
yksilöity.

Työpaikoilla käymisestä ei ole säännöstä lainsäädännössä. Käytännössä
JAKK:n edustaja on kuitenkin käynyt niillä työpaikoilla, joilla koulutus-
ta on sittemmin annettu. Osan yrityksistä kanssa JAKK on tosin tehnyt
niin pitkään yhteistyötä, ettei työpaikalla käymistä voida kytkeä erikseen
jonkin tietyn oppisopimuskoulutuskokonaisuuden yhteyteen, eikä käyn-
tiä ole erikseen dokumentoitu. Merkittävä osa JAKK:n järjestämästä
koulutuksesta sijoittui suuriin ja yleisesti tunnettuihin logistiikan alan
yrityksiin.

1.9 Virkamiehen oppisopimus 

JAKK on ennen virkamiehen oppisopimuksen mahdollistavaa lainmuu-
tosta järjestänyt oppisopimuskoulutusta yhdelle Jalasjärven kunnan vir-
kamiehelle. Kysymys on ollut erehdyksestä, ei tarkoituksellisesta väärin-
käytöstä. Edellä mainittua yhtä virkamiestä lukuun ottamatta muissa ta-
pauksissa on ollut kysymys kunnan kanssa työsuhteessa olleista työn-
tekijöistä.
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1.10 Ammattipätevyyskoulutus

Ministeriön mukaan se, että osa JAKK:n perustutkinto-opiskelijoista on
osallistunut peruskoulutuksen aikana myös pätevyyskoulutukseen, on ol-
lut ammattikoulutuslain, rahoituslain ja ammattipätevyyslain vastaista.
Päätöksessä ei kuitenkaan yksilöidä, minkä lainkohdan vastaista menet-
tely on, tai edes sitä, mistä lainsäännöksestä tällainen kielto tulkinnalli-
sesti voitaisiin johtaa.

JAKK on järjestänyt osalle perustutkinto-opiskelijoistaan myös niin 
sanottua ammattipätevyyskoulutusta. Henkilö, joka on perustutkinto-
opiskelijana, on oppisopimuskauden kestäessä saanut myös ammatti-
pätevyyslaissa tarkoitettua jatkokoulutusta. 

Ammattipätevyyskoulutus ei liity tutkintojärjestelmään, vaan julkiseen
sääntelyyn siitä, mitä oikeus toteuttaa tiettyä ammattia edellyttää. Am-
mattipätevyyslain mukaan kuljettajan on suoritettava määräajoin tietyt
opinnot, jotta hänellä säilyy ajolupa. Logistiikan perustutkinnon ja am-
mattipätevyyskoulutuksen oppiaineet ovat samat. Lainsäädännössä ei ole
koulutusten samanaikaisuuden kieltävää säännöstä, eikä kieltoa voida
johtaa tulkinnallisesti jostakin muuta asiaa koskevasta säännöksestä.
Koulutusten samanaikaisuus ei ole myöskään järjestelmän tavoitteiden
näkökulmasta ongelmallinen.

Päätöksen mukaan samanaikaisuus kertoisi henkilökohtaistamisen puut-
teista, koska ammattipätevyyskoulutuksen tarpeessa oleville henkilöille
ei ole tarpeen järjestää ammatillista peruskoulutusta. Kokenutkin henkilö
voi lukuisista syistä olla järkevää kouluttaa perustutkintoon, jos hänellä
ei sellaista vielä ole. Hänellä saattaa olla myös tarve osallistua näyttötut-
kintoon valmistavaan koulutukseen. Se, että hänellä voi samalla olla
työnsä kautta tarve ammattipätevyyskoulutukselle, ei tuo tähän arvioin-
tiin mitään uutta. Ammattipätevyyskoulutuksen antaminen tällaisen hen-
kilön osalta samanaikaisesti perustutkintokoulutuksen kanssa vaikuttaa
pikemminkin järkevältä kuin epätarkoituksenmukaiselta.

2. Takaisinperinnän on perustuttava yksikkökohtaiseen arvioon laillisuu-
desta

JAKK:n toiminnassa ei ole ollut sellaisia puutteita kuin ministeriön pää-
töksessä esitetään. Ainakaan väitetyillä puutteilla ei ole sellaista merki-
tystä, että ne oikeuttaisivat kaikkien vuosina 2005–2009 oppisopimustoi-
mintaa varten saatujen valtionosuuksien takaisinperintään. Valtionosuus-
rahoituksen periminen laajemmin kuin laillisuuspuutteiden korjaaminen
välttämättä edellyttää, ei täytä suhteellisuusperiaatteen vaatimusta.
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Ministeriön päätöksessä käsitellään tosiasiassa koko JAKK:n toimintaa
vuosina 2005–2009 yhtenä kokonaisuutena. Siinä käsitellään myös oppi-
sopimuksia ja jokaisen oppisopimuksen perusteella saatuja valtionosuus-
eriä yhtenä ja ainoana kokonaisuutena. Kutakin JAKK:n oppisopimusta
olisi tarkasteltava erikseen, jotta voidaan määrittää, minkä oppisopimus-
ten perusteella JAKK mahdollisesti olisi saanut perusteetonta etua. 

Ministeriö on kuulemistilaisuudessa 20.6.2011 myöntänyt, että tarkaste-
lun tulisi tapahtua oppisopimuskohtaisesti. Tämä on ministeriön mukaan
ollut JAKK:n tarkastuksen lähtökohta. Tosiasiassa Opetushallituksen
tekemä tarkastus ei ole kuitenkaan johtanut oppisopimuskohtaiseen ar-
viointiin. Opetushallitus lienee sinänsä tarkastanut kaikki JAKK:n vuosi-
na 2005–2009 laatimat oppisopimusasiakirjat, ja tässä merkityksessä tar-
kastuksen voidaan arvioida perustuneen oppisopimuskohtaiseen tarkas-
tukseen. Opetushallituksen laatimista oppisopimuskohtaisista asiakirjois-
ta ei kuitenkaan ilmene kuin yksittäisiä rahoituksen kannalta merkityk-
sellisiä tietoja. Niidenkään osalta tarkastuksen soveltamiskriteereitä ei
ole ilmoitettu.

Opetushallituksen ja ministeriön tekemät päätelmät eivät ole johdonmu-
kaisia oppisopimuskohtaisen analyysin kanssa. Perittäväksi on määrätty
sellaistenkin oppisopimusten perusteella saatu valtionosuusrahoitus, jot-
ka ovat Opetushallituksen mukaan täyttäneet kaikki tarkasteltujen kritee-
rien mukaiset edellytykset.

Valtionosuusrahoituksen käyttöä on arvioitava myös kunkin oppisopi-
muksen osalta maksuerittäin. Jos maksuerä on ollut olennaisesti perus-
teeton, se tulee periä takaisin, jos maksuerälle taas on ollut peruste, sitä
ei tule periä takaisin. Takaisinperintää arvioitaessa rahoituksen peruste
tulee arvioida sen perusteella, kuinka monen täsmäytyspäivän osalta
kunkin opiskelijan perusteella saatu valtionosuusrahoitus on ollut perus-
teltua.

Järjestelmä on laskennallinen. Yksittäistä maksuerää maksettaessa ei tut-
kita sen perusteena olevia tietoja. Järjestelmän piirissä ei voida korva-
merkitä tiettyä maksuerää tietylle opiskelijalle ja näin arvioida tietyn
suoritteen perustetta sellaisenaan. Hallinnollinen seuraamus on kuitenkin
suhteutettava kuhunkin laiminlyöntiin. Suhteellisuusperiaate edellyttää,
että kutakin oppisopimusta ja sen perusteella harjoitettua toimintaa ar-
vioidaan yksittäisenä valtionosuuden perusteena ja suhteutetaan näin
saatu tieto toiminnan lainmukaisuudesta tämän kyseisen sopimuksen pe-
rusteella saadun rahoituksen määrään. Oppisopimusta voidaan ja tulee
arvioida suhteessa siihen, kuinka monta valtionosuuserää sen perusteella
on nostettu.
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Sillä, voidaanko tiettyä maksuerää kytkeä juuri tähän oppisopimukseen,
ei ole merkitystä. Vielä vähemmän merkitystä on sillä, onko maksupe-
rustetietoja tarkistettu maksuvaiheessa vai ei. Kunkin opiskelijan osalta
sen määrittämistä, kuinka usealta täsmäytyspäivältä rahoitus on ollut pe-
rusteltua, ei voida tehdä yksiselitteisesti, vaan kysymys on väistämättä
jossakin määrin arvionvarainen. Tämä ei kuitenkaan voi vaikuttaa siihen,
että eräkohtainen tarkastelu on valtionosuuden saajan oikeusturvan kan-
nalta välttämätön. Muussa tapauksessa ministeriö voisi enemmän tai vä-
hemmän epämääräisen kokonaisharkinnan perusteella päättää sellaisen
rahoitusmassan takaisinperimisestä, jonka sisällä on ehkä merkittävästi-
kin lainmukaiset edellytykset täyttäneitä suorituksia.

3. Virheiden olennaisuus takaisinperinnän edellytyksenä

Suhteellisuusperiaate edellyttää, että voidakseen tulla takaisin perityksi
rahoitus on tullut käyttää olennaisesti sen tarkoituksen vastaisesti. Takai-
sinperintään ei voida ryhtyä muun kuin olennaisen puutteellisuuden pe-
rusteella. Olennaisuus julkisen etuuden takaisinperinnän edellytyksenä
ilmenee valtionavustuslain esitöistä (HE 63/2001 vp).

Valituksessa esitetty JAKK:n toiminnan tarkastelu osoittaa, että jos toi-
minnassa ylipäätään on lainvastaisuuksia, niitä ei ainakaan voida pitää
olennaisina. JAKK:lla on usean kysymyksen osalta ollut vahva peruste
käsittää toimivansa oikein. Olennaisuutta arvioitaessa on otettava huo-
mioon, että oppisopimusalalla on vallinnut erilaisia tulkintoja lainsää-
dännöstä ja sallituista menettelytavoista. 

Oppisopimustoiminnan sääntelystä keskeinen osa löytyy lain sijaan ase-
tuksesta. Erityisesti ammattikoulutusasetuksen 6 §:lle on tarkastuskäy-
tännössä annettu olennainen merkitys. Säännös on kirjoitusasultaan sel-
keä. Toisaalta sen soveltaminen on synnyttänyt erilaisia tulkintoja. Sään-
telyn sijoittuminen asetukseen lain sijasta yhdessä sen muotovaatimuk-
seen viittaavan ulkoasun kanssa on johtanut siihen, etteivät koulutuksen
järjestäjät ole ymmärtäneet etukäteen sen soveltamisen merkitystä. Laki-
ja asetustasoisen sääntelyn epäsuhtaa korostaa se, että aikuiskoulutusta
koskevat lait ovat sisällöltään varsin yleisluonteisia ja korostavat  koulu-
tuksen järjestäjän harkintavaltaa sekä opiskelijaksi ottamisessa että kou-
lutuksen järjestämisessä.

Siinäkin tapauksessa, että JAKK:n katsottaisiin laiminlyöneen joitakin
koulutuslainsäädännöstä seuraavia velvoitteitaan, muun muassa alan
käytäntöjen vaihtelu ja sääntelyn jättämä tulkinnanvara on otettava huo-
mioon arvioitaessa sitä, ovatko JAKK:n menettelyn puutteet niin olen-
naisia, että ne oikeuttaisivat valtionosuuksien takaisinperintään.
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4. Vuonna 2005 saatujen valtionosuuksien takaisinperintä on rauennut 

Rahoituslain 57 §:n 1 momentin nojalla rahoituksen suoritusvelvolli-
suuden raukeaminen perustuu kuntien valtionosuuslain (1147/1996)
20 §:ään, jonka mukaan velvollisuus suorittaa saamatta jäänyt etuus tai
palauttaa perusteetta saatu etuus raukeaa viiden vuoden kuluessa sen ka-
lenterivuoden päättymisestä, jona etuus olisi tullut suorittaa tai on suori-
tettu.

Rahoituslain 46 §:n 1 momentin mukaan valtionosuuden maksamiseen
sovelletaan kuntien valtionosuuslain 17 §:n 1 momenttia, jonka mukaan
valtionosuudet maksetaan varainhoitovuoden alusta kuukausittain yhtä
suurina erinä kunakin kuukautena. Rahoituslain 45 §:n 2 momentin pe-
rusteella valtionapuviranomainen tarkistaa rahoituksen opiskelijamäärien
mukaiseksi varainhoitovuoden loppuun mennessä. Lain 46 §:n 2 mo-
mentin perusteella tarkistusten edellyttämät suoritukset on maksettu kou-
lutuksen järjestäjälle tai vastaavasti peritty takaisin valtiolle seuraavan
vuoden helmikuun loppuun mennessä.

Ministeriö on katsonut, että viiden vuoden määräaika lasketaan vasta
varainhoitovuotta seuraavan vuoden lopusta, koska varainhoitovuotta
koskevan tarkistuksen perusteella tehdyt lisäsuoritukset tai takaisinperin-
tä kohdistuu aina seuraavalle vuodelle. Varainhoitovuotta 2005 koskeva
rahoitus olisi rauennut viiden vuoden kuluttua laskettuna vuoden 2006
lopusta.

Ministeriön tulkintapa on virheellinen eikä se perustu kuntien valtion-
osuuslain 20 §:n sanamuotoon. Koska varainhoitovuotta 2005 koskeva
rahoitus ”olisi tullut suorittaa tai on suoritettu” vuoden 2005 aikana, on
selvää, että viiden vuoden raukeamisaika lasketaan vuoden 2005 lopusta.
Siinäkin tapauksessa, että valtionosuutta on tarkistettu rahoituslain
45 §:n 2 momentin nojalla vuoden 2005 lopussa ja tämän perusteella on
joko maksettu lisää tai peritty takaisin vuoden 2006 loppuun mennessä,
koskee myös tämä suoritus tai takaisinperintä vuotta 2005. Samalla ta-
valla takaisinperinnän raukeamista on tulkinnut myös professori Tuori
18.8.2011 päivätyssä asiantuntijalausunnossa. Lainkohdan sanamuoto ei
jätä sijaa tulkinnalle. 

5. Yhdenvertaisuusperiaatteen toteutuminen 

Hallintolain 6 §:n mukainen yhdenvertaisuusperiaate ei toteudu, jos
Jalasjärven kunnalta peritään kaikki valtionosuudet takaisin. Ministeriö
on tarkastuttanut vuosina 2000–2011 noin 15 muuta oppisopimustoi-
minnan koulutuksen järjestäjää. Ministeriön takaisinperintää koskeva
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käytäntö poikkeaa Jalasjärven kunnan kohteluun nähden eräiltä osin
merkittävästi. Eroja ei voida selittää muuttuneella lainsäädännöllä. Oppi-
sopimustoimintaa koskevat lait, joilla ministeriön päätös on perusteltu,
ovat olleet voimassa aikaisempienkin tarkastusten aikana.

Valituksessa on esitetty esimerkkejä muista tarkastusten kohteista siltä
osin kuin kysymys on ollut muun ohella ministeriön käytännöstä arvioi-
taessa takaisinperinnän vanhentumista sekä tarkastuksissa havaittuja
puutteita ja niiden seuraamuksia muilla koulutuksen järjestäjillä.

6. Kohtuullistamisvaatimus

Takaisinperittävää määrää tulisi kohtuullistaa olennaisesti enemmän.
Kunta ei selviä noin 35 miljoonan euron perimisestä. Tulos on sivullisen
asemassa oleville kuntalaisille kohtuuton. Päätös ei ole perustunut koh-
tuullistamisen perusteen tai määrän osalta lakiin. Alennettu määrä ei riitä
niiden tavoitteiden saavuttamiseen, jotka alentamiselle on päätöksessä
esitetty.

Kuntien valtionosuuslain (1147/1996) 19 §:n 2 momentin säännös il-
mentää hallinto-oikeudessa yleisesti noudatettavaa kohtuusperiaatetta.
Kohtuusperiaatteen on katsottu olevan yhteydessä myös hallintolain
6 §:n mukaiseen suhteellisuusperiaatteeseen, jonka mukaan viranomai-
sen toimien on oltava oikeassa suhteessa tavoiteltuun päämäärään näh-
den. Viranomaisen tulee noudattaa suhteellisuusperiaatetta jo arvioides-
saan takaisinperinnän oikeudellisia edellytyksiä. Jos takaisinperintä kat-
sotaan mahdolliseksi, tulee viranomaisen lisäksi ottaa huomioon valtion-
osuuslain 19 §:n 2 momentista ilmenevä vaatimus kohtuullisuudesta.

Valtionavustuslain esitöiden (HE 63/2001 vp) mukaan kohtuullistamis-
säännöksen lähtökohtana on valtionavustusten palauttaminen ja takaisin-
perinnän ja siihen liittyvien koronmaksuvelvoitteiden kohtuuton anka-
ruus ja epäoikeudenmukaisuus vallitsevassa tilanteessa. Takaisinperintä
ei saa johtaa vakaviin taloudellisiin vaikeuksiin tai sellaiseen taloudelli-
seen asemaan, että yhteiskunnassa hyväksyttyjen oikeudenmukaisuus-
käsitysten mukaan avustuksen saajan ei voida vaatia sietävän tätä.

Takaisinperintä päätetyn määräisenä kaataisi Jalasjärven kunnan talou-
den ja vaarantaisi vakavasti sen mahdollisuudet suoriutua lakisääteisistä
tehtävistään. Kunnan päättämät ja tärkeät, muun ohella infrastruktuuriin
ja terveydenhuoltoon liittyvät investoinnit olisi pakko peruuttaa. JAKK
on liikelaitos, joka on osa kunnan taloutta. Se ei voi mennä konkurssiin.
Muodollisesta yhteydestään huolimatta JAKK on kunnan perustoimin-
toihin nähden varsin kapeaa erityisalaa hoitava liikelaitos, joka ei liity
kunnan perustoimintoihin.
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Valtionosuudet on käytetty koulutustoiminnan kustannuksiin eikä pää-
oma ole Jalasjärven kunnan hallussa. Valtionosuusrahoitus on kulunut
lähes kokonaisuudessaan koulutuksesta aiheutuvien kulujen kattamiseen.

Tehdyksi väitettyjä virheitä ei ole voitu kohtuudella havaita kunnan kes-
kushallinnossa. Kysymys on JAKK:n operatiivisesta toiminnasta ja sitä
koskevan, erityisosaamista vaativan lainsäädännön soveltamisesta. Kun-
nan keskusjohdolla tai luottamushenkilöillä ei ole ollut aihetta epäillä
JAKK:n toiminnassa olevan sellaisia virheitä, joihin takaisinperinnän
nyt väitetään perustuvan. Kunta on saanut ensimmäisen kerran tietoonsa
väitteet oppisopimuskoulutuksen käytännön järjestämisen puutteista
Opetushallituksen ensimmäisestä tarkastuskertomuksesta.

Valtionosuuksia ei ole käytetty väärin. JAKK:n saamien valtionosuuk-
sien hallinnointi on ollut läpinäkyvää ja varojen käyttö voidaan luotetta-
vasti todentaa kirjanpidosta. JAKK on joka tapauksessa saanut valtion-
osuuksilla aikaiseksi myös yhteiskunnallista hyötyä. Sen toiminta on
johtanut koulutuspoliittisesti myönteisiin tuloksiin.

Kohtuullistamiseen ovat vaikuttaneet lakiin perustumattomat tekijät.
Ministeriöllä on ollut joko virheellinen käsitys kuntien valtionosuuslain
19 §:stä tai lakiin perustumaton tarve välttyä kohtuullistamasta Jalasjär-
ven kunnan vastuuta. Päätöksessä ei perustella, miten alennuksen määrä
vaikuttaa kuntien valtionosuuslain 19 §:n 2 momentin tarkoittamaan ta-
kaisinperinnän kohtuullisuuteen tai edes päätöksen perusteena mainittu-
jen tehtävien turvaamiseen. Alennus on perustunut täysin laskennallisiin
eriin eikä asiaa ole tosiasiassa arvioitu kunnan kantokyvyn kannalta.

Varsinaista selvitystä Jalasjärven kunnan kantokyvystä ei ole tehty. Kun-
nan teettämään selvitykseen ministeriö ei ole ottanut kantaa. Ministeriö
ei ole myöskään vastannut kunnan ehdotukseen siitä, että sen kantoky-
vystä teetettäisiin riippumattomalla, ministeriön hyväksymällä selvitys-
miehellä laskelma. Kunta oli valmis maksamaan selvityksen kustannuk-
set ja toimimaan niin, ettei selvityksen laatiminen kohtuuttomasti hidas-
taisi ministeriön päätöksentekoa.

Päätöksen perusteluissa viitataan vain kunnan tuleviin opetustoimen hal-
linnonalan vastuisiin. Kunnalle syntyy merkittäviä menoja myös muilla
sektoreilla, kuten vanhusten- ja terveydenhuollossa. Kuntien valtion-
osuuslain 19 §:n 2 momentin mukaista kohtuuttomuutta ei tule arvioida
vain siitä näkökulmasta, mihin hallinnonalaan itse valtionosuus on liitty-
nyt, vaan huomioon on otettava takaisinperinnän vaikutus velallisen ta-
loudelliseen asemaan kokonaisuudessaan.



42 (66)

3.2 Opetus- ja kulttuuriministeriön lausunto

Opetus- ja kulttuuriministeriö on antanut asiassa lausunnon, jossa on 
esitetty muun ohella seuraavaa: 

Jalasjärven kunnan toimintatapa oppisopimuskoulutuksessa

Opiskelijaksi ottaminen on oppisopimuskoulutuksessa perustunut laaja-
alaiseen yritysyhteistyöhön ympäri Suomen. Yritykset ovat usein olleet
suuria pääsääntöisesti kuljetusalan toimijoita. Oppisopimuksia on tehty
huomattava määrä samaan yritykseen. Oppisopimukset ovat kestoltaan
sekä alkamis- ja päättymisajankohdiltaan olleet pääsääntöisesti samassa
yrityksessä samansisältöisiä kaikkien oppisopimusopiskelijoiden kohdal-
la. Yrityksen vastuullisella kouluttajalla on voinut olla kymmeniä sa-
manaikaisesti ohjattavia oppisopimusopiskelijoita. Vastuullisena koulut-
tajana on useissa tapauksissa toiminut toinen, samaa tutkintoa opiskeleva
oppisopimusopiskelija. Ammatillista perustutkintoa suorittavat oppisopi-
musopiskelijat ovat pääsääntöisesti olleet henkilöitä, joilla on ollut mit-
tava työura samoista tehtävistä, joihin oppisopimuskoulutuksessa on ol-
lut tarkoitus kouluttautua.

Henkilökohtaistamista koskevien asiakirjojen sisältöjen perusteella on
pääteltävissä, että Jalasjärven kunta on täyttänyt asiakirjat muodon vuok-
si. Huomattavasta osasta oppisopimuksia on esimerkiksi puuttunut ta-
voitteeksi asetetun tutkinnon osaamisvaatimusten saavuttamisen kannal-
ta keskeisten työtehtävien kuvaus. 

Tietopuolisen opetuksen osuus oppisopimuskoulutuksen aikana on ollut
vähäistä, käytännössä vain muutamia päiviä kunkin oppisopimusopiske-
lijan osalta. Tietopuolista koulutusta ei ole suunniteltu opiskelijoiden yk-
silöllisten tarpeiden pohjalta. Osa kuljettajien tietopuolisen opetuksen si-
sällöstä on vastannut kuljettajien ammattipätevyyden jatkokoulutuksen
sisältöjä ja/tai erilaisten kuljettajilta vaadittavien lupien/korttien päivitys-
koulutuksia, vaikka päivittäminen ei kuulu logistiikan perustutkintoon
valmistavaan tietopuoliseen opetukseen.

Kunnan toimintatapa osoittaa, että oppisopimuskoulutusta koskevia asia-
kirjoja ei ole laadittu oikein ja lainsäädännön edellyttämällä tavalla ja
että opiskelijan aikaisemmalla osaamisella ei ole ollut vaikutusta koulu-
tuksen suunnitteluun.

Henkilökohtaistamisesta

Opiskelijan kokemuksella ja taustalla on olennainen merkitys henkilö-
kohtaistamisessa ja opiskelijan suuntaamisessa joko oikeaan koulutuk-
seen tai tutkintotilaisuuteen. Opiskelijan kokemusta ja osaamista 
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arvioidaan suhteessa tutkinnon perusteissa määriteltyihin ammattitaito-
vaatimuksiin. Samassa yhteydessä selvitetään, mitä osaamista opiskeli-
jalta puuttuu ja miten se olisi tarkoituksenmukaisinta hankkia. Tarkastus-
asiakirjoista ei tule esille, miten tutkinnon suorittajan työtehtävät ovat
oppisopimuskoulutuksen aikana muuttuneet ja miten ne ovat vastanneet
tutkinnon perusteiden mukaisia toimintakokonaisuuksia ja niiden osaa-
misvaatimuksia. Tarkastusaineistossa on myös tapauksia, joissa on epä-
selvyyttä siinä, onko kyseisissä työtehtävissä ylipäänsä mahdollista suo-
rittaa valittu tutkinto.

Koulutuksen järjestäjä ei ole arvioinut osaamista ja koulutustarvetta suh-
teessa tutkinnon perusteisiin ja siellä määriteltyihin ammattitaitovaati-
muksiin. Sen sijaan koulutuksen järjestäjä on arvioinut koulutuksen hyö-
tyjä yleisesti. Koulutuksen järjestäjän velvollisuutena on huolehtia hen-
kilökohtaistamisesta, joka on osa koulutuksen järjestämisedellytyksiä.
Järjestäjällä tulee olla ammatilliset ja pedagogiset edellytykset selviytyä
tavanomaisesta opiskelijaa koskevasta opetustyöstä. Järjestäjän tulee
tuntea tutkinnon perusteet hyvin ja kyetä arvioimaan, mitä opiskelija hal-
litsee ja mitä osaamista hän mahdollisesti vielä tarvitsee. 

Perusongelma Jalasjärven kunnan tekemissä oppisopimuksissa on ollut
se, että opiskelijoiden osaamisvajetta ei ole selvitetty asianmukaisesti ja
jos sitä on selvitetty, selvityksen mukaisella osaamisella ei ole ollut mer-
kittävää vaikutusta opiskeluohjelmaan. Kunta ei ole suorittanut henkilö-
kohtaistamista lainsäädännön edellyttämällä tavalla.

Henkilökohtaisesta opiskeluohjelmasta

Kunnan laatimista oppisopimukseen liitettävistä henkilökohtaisista opis-
keluohjelmista käy ilmi, että niitä ei ole laadittu kaikkien opiskelijoiden
osalta ajallisesti siten, että ne olisivat liitettävissä oppisopimukseen sopi-
musta hyväksyttäessä. Henkilökohtaisista opiskeluohjelmista ovat lisäksi
puuttuneet muun muassa keskeisten työtehtävien kuvaukset. Oppisopi-
muskoulutus tulee suunnitella jokaiselle opiskelijalle henkilökohtaisesti
siten, että työssä oppiminen ja tietopuolinen koulutus muodostavat yh-
dessä opiskelijan osaamisvajeeseen ja tutkinnon perusteisiin nähden
asianmukaisen kokonaisuuden.

Yritys- ja ryhmäkohtaisuudesta

Kunnan yrityskäynteihin liittyvää menettelyä koskevan kuvauksen pe-
rusteella koulutuksessa on ollut kyse koulutuksen järjestäjän järjestämäs-
tä yrityskohtaisesta henkilöstökoulutuksesta, ei laissa tarkoitetusta oppi-
sopimuskoulutuksesta. Henkilöstökoulutus on työnantajan henkilöstölle
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räätälöityä koulutusta, johon on periaatteessa mahdollista saada valtion-
osuutta. Valtionosuus henkilöstökoulutuksessa on kuitenkin rahoituslain
10 §:n mukaan muuta koulutusta alhaisempi. Henkilöstökoulutuksessa
työnantajalla on myös tietty rahoitusvastuu.

Keskeisistä työtehtävistä

Oppisopimukseen liitettävässä henkilökohtaisessa opiskeluohjelmassa
tulee olla määriteltynä opiskelijan keskeiset työtehtävät. Henkilökohtai-
nen opiskeluohjelma tulee laatia niin, että se on liitettävissä oppisopi-
mukseen sopimusta tehtäessä. Keskeisistä työtehtävistä on sovittava en-
nen oppisopimuksen tekemistä. Keskeiset työtehtävät ovat kullekin opis-
kelijalle määriteltyjä konkreettisia työtehtäviä, joita tehden opiskelija
saavuttaa tutkinnon perusteissa määritellyt ammattitaitovaatimukset. 

Kaikkien oppisopimuksen osapuolten (työnantaja, opiskelija, koulutuk-
sen järjestäjä) oikeuksien, vastuiden ja velvoitteiden kannalta on olen-
naista merkitystä sillä, että kaikkien tiedossa on oppisopimukseen liitty-
vät kokonaisuudet ja se, mitä töitä tehden työpaikalla on tarkoitus saa-
vuttaa koulutukselle asetetut tavoitteet. Ei ole riittävää, että ainoastaan
vastuullinen kouluttaja on tietoinen opiskelijan keskeisistä työtehtävistä. 

Kuvaukset, kuten ”osattava kuljettaa kuorma-autoa” tai ”osattava kuor-
mata ajoneuvo” ovat luonteeltaan niin yleisiä, ettei niiden voi katsoa
kuuluvan kuorma-autonkuljettajan ammatissa toimivan henkilön päivit-
täisiin perustehtäviin ammatillisen perustutkinnon edellyttämällä tasolla.
Oppisopimusopiskelijoista suurimmalla osalla oli vuosien, jopa kymme-
nien vuosien työkokemus kuljettajan ammatista. Edellä kuvatun kaltai-
sen työtehtävien kuvauksen ei voida katsoa perustuvan osaamisvajee-
seen, minkä vuoksi ei ole ollut perusteita tehdä oppisopimusta.

Vastuullisista kouluttajista

Koulutuksen järjestäjän velvollisuutena on arvioida, miten työpaikalla
tapahtuva koulutus on käytännössä mahdollista järjestää ja toteuttaa pe-
dagogisesti ja asianmukaisesti. Kun koulutus järjestetään oppisopimus-
koulutuksena, jossa pääosa tutkinnon perusteiden mukaisesta tavoitteel-
lisesta ammattitaidon opiskelusta tapahtuu käytännön työtehtävien yh-
teydessä, ei ole uskottavaa, että samalla työpaikalla kymmenet opiskeli-
jat ovat yhtä aikaa poissa osallistumassa tietopuoliseen koulutukseen tai
että he opiskelisivat työssään ohjatusti. Tämä korostuu erityisesti kulje-
tusalalla, jossa opiskelijat työskentelevät itsenäisesti eri kuljetusreiteillä.
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Opetushallituksen tarkastamasta tarkastusaineistosta ei ole löytynyt ta-
pauksia, joissa yhdelle opiskelijalle olisi suunniteltu tai kirjattu useita
työpaikkakouluttajia työpaikalla tapahtuvaan opiskeluun. Myöskään
työssä oppimisen arviointilomakkeista ei ole pääteltävissä, että yhden
opiskelijan ohjaamiseen olisi osallistunut useita vastuullisia kouluttajia.

Koulutuksen järjestäjä vastaa oppisopimuskoulutuksen johdosta ja val-
vonnasta. Oppisopimuskoulutuksen viranomaistehtäviä ovat muun
muassa koulutusta toteuttavien tahojen työnjaosta sopiminen, henkilö-
kohtaisten opiskeluohjelmien laatiminen, koulutusedellytysten ja koulu-
tustyöpaikan soveltuvuuden arviointi sekä työpaikalla tapahtuvan opis-
kelun seuranta ja valvonta. Viranomaistehtäviä ei voi siirtää toiselle.
Koulutuksen järjestäjä on velvollinen mitoittamaan järjestämänsä koulu-
tuksen sille tasolle, että järjestäjä kykenee hoitamaan viranomaistehtä-
vänsä asianmukaisesti.

Koulutustyöpaikan soveltuvuudesta

Jalasjärven kunta on tehnyt samoihin työpaikkoihin niin paljon oppisopi-
muksia, ettei se käytännössä koulutuksen järjestäjänä ole voinut vastata
siitä, että työpaikalla olisi ollut ammatillisesta koulutuksesta annetussa
asetuksessa tarkoitetut edellytykset oppisopimuskoulutuksen järjestämi-
seen. Koulutustyöpaikka on oppisopimusopiskelijan pääasiallinen oppi-
misympäristö. Työpaikan tulee mahdollistaa tutkinnon suorittamiseksi
tarvittavien tietojen ja taitojen hankkiminen sekä ammattitaidon saavut-
taminen. Koulutuksen järjestäjän velvollisuutena on arvioida koulutus-
työpaikan soveltuvuus ennen oppisopimuksen vahvistamista. Käytän-
nössä soveltuvuuden arviointi vaatii koulutustyöpaikalla käynnin. Opis-
kelun etenemisen arviointi edellyttää myös säännöllistä yhteydenpitoa
koulutustyöpaikan kanssa.

Kunnan oppisopimusopiskelijoiden vuosittainen opiskelijamäärä on ollut
valtakunnallisesti arvioiden suuri ja määrän vuosittainen kasvu poik-
keuksellisen voimakas. Oppisopimuskoulutus on haastava koulutuksen
järjestämismuoto. Ei ole uskottavaa, että valtakunnallisesti poikkeuksel-
lisen nopeassa ja suuressa oppisopimuskoulutuksen opiskelijamäärien
kasvuvauhdissa oppisopimuskoulutuksen johdosta ja valvonnasta vastaa-
vana koulutuksen järjestäjänä toiminut Jalasjärven kunta olisi kyennyt
asianmukaisesti huolehtimaan oppisopimuskoulutuksen järjestämiseen ja
opiskelijoiden oikeusturvaan liittyvistä kaikista velvoitteista.

Tarkastuskertomuksista käy ilmi, että kunta on tehnyt logistiikan perus-
tutkintoon tähtääviä oppisopimuksia taksinkuljettajille. Tarkastusaineis-
ton perusteella on pääteltävissä, ettei taksinkuljettajan omia työtehtä-
viään tehden ole mahdollista saavuttaa logistiikan perustutkinnossa sää-
dettyjä ammattitaitovaatimuksia ja osaamista. Lisäksi kunnan henkilö-
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kunnalle on tehty noin sata liiketalouden perustutkintoon tähtäävää oppi-
sopimusta. Tarkastusaineistosta ei käy ilmi, miten kunnan palveluksessa
toimiville henkilöille on järjestetty merkonomin tutkintoon liittyviä työ-
tehtäviä.

Ammattipäteyyyskoulutuksesta

Kun opiskelijalla on voimassa oleva ADR-ajolupa, lupa riittää täyttä-
mään tutkinnon perusteissa määritellyt vaatimukset tältä osin. Myös sii-
nä tapauksessa, että kuljettaja on saanut kuorma-auton ajo-oikeuden en-
nen 10.9.2009 tai linja-auton ajo-oikeuden ennen 10.9.2008, hänellä on
katsottava olevan jo säädösten mukainen, perustutkinnossa edellytettävä
kuljettajan perustason ammattipätevyys. 

Siinä tapauksessa, että tietopuolisen koulutuksen tarve koskee ainoastaan
ADR-päivityskoulutusta tai ammattipätevyyden jatkokoulutusta, ei ole
perusteita tehdä koulutuksesta ammatilliseen perustutkintoon tähtäävää
oppisopimusta. Voimassa olevien lupien päivittäminen ei kuulu logistii-
kan perustutkintoon valmistavaan tietopuoliseen opetukseen. Kuljetta-
jien ammattipätevyyden jatkokoulutus on luonteeltaan henkilöstökoulu-
tusta. 

Jatkokoulutuksen tarkoituksena on kuljettajan ammatillisen osaamisen
päivittäminen. Se on tarkoitettu suoritettavaksi sen jälkeen, kun logistii-
kan perustutkinto ja siihen sisältyvä perustason ammattipätevyyskoulu-
tus on hankittu, suoritettu ja toimittu työelämässä. Ei ole uskottavaa, että
ammatillista perustutkintoa ja siten perustason ammattipätevyyttä suorit-
tavalla opiskelijalla olisi samanaikaisesti tarve suorittaa ammattipäte-
vyysjatkokoulutusta, joka edellä todetun mukaisesti tähtää osaamisen 
ylläpitämiseen ja täydentämiseen.

Valituksessa mainittujen logistiikan perustutkintoon liittyvien tietopuoli-
sen koulutuksen otsikoiden on tarkastuksissa katsottu viittaavan päivi-
tyskoulutusten sisältöihin. Ammatissa jo toimivilla kuljettajilla ei ole ol-
lut tarvetta suorittaa perustason ammattipätevyyskoulutusta. Jos opiske-
lijan tietopuolisen koulutuksen tarve on liittynyt ainoastaan ADR-päivi-
tyskoulutukseen tai ammattipätevyyden jatkokoulutukseen, ei ole ollut
perusteita tehdä oppisopimusta, koska kyse on ollut työnantajan henki-
löstökoulutuksesta.

Perusteettoman edun palautusvelvollisuuden raukeamisesta

Varainhoitovuoden rahoitusta ei ole suoritettu varainhoitovuoden lopus-
sa. Ennakollinen rahoitus on perustunut edellisen varainhoitovuoden 
toteutumaan ja varainhoitovuoden osalta lopulliset varainhoitovuoden
opiskelijatoteumaan perustuvat suoritukset koulutuksen järjestäjälle
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maksetaan rahoituslain 46 §:n 2 momentin mukaan seuraavan vuoden
helmikuun loppuun mennessä. Kuntien valtionosuuslain 20 §:ssä tarkoi-
tettu viiden vuoden määräaika lasketaan varainhoitovuotta seuraavan
vuoden lopusta eli nyt käsiteltävänä olevassa asiassa vuoden 2006 lopus-
ta.

Vuosien 2002 ja 2005 takaisinperintäpäätöksistä opetus- ja kulttuurimi-
nisteriö on todennut, että ne ovat perusteettoman edun palautusvelvolli-
suuden raukeamista koskevilta osin perustuneet virheelliseen lain sovel-
tamiseen ja tulkintaan. Päätöksissä esitettyä tulkintaa ei voida pitää va-
kiintuneena ministeriön soveltamiskäytäntönä. Ministeriön vallitsevasta
ja viimeaikaisesta palautusvelvollisuuden raukeamista koskevasta käy-
tännöstä on esimerkkinä mainittu ministeriön 16.12.2009 tekemä päätös
Jalasjärven kunnan perusteettoman edun takaisinperinnästä. Ministeriön
päätös ja suoritusvelvollisuuden raukeamista koskeva tulkinta on ollut
sama kuin ministeriön 5.10.2011 tekemässä päätöksessä.

Takaisinperinnän perusteesta

Tarkastuskertomuksissa liiteaineistoineen on yksityiskohtaisesti selvitet-
ty, miltä osin ja minkä vuoksi valtionosuutta on peritty takaisin. Tarkas-
tuksen kohteena olleet 5 156 oppisopimusta on tarkastuksessa käyty läpi
ja arvioitu erikseen. Oppisopimuksia koskevat puutteellisuudet on yksi-
tyiskohtaisesti merkitty tarkastuskertomusten liitteinä oleviin excel-poh-
jaisiin työkirjoihin. Jos henkilökohtaistaminen on tehty asianmukaisesti
ja oppisopimusasiakirjat ovat sellaisia kuin voimassa oleva oppisopi-
muskoulutusta koskeva lainsäädäntö edellyttää, kyseinen opiskelija on
hyväksytty valtionosuusrahoitukseen oikeuttavaksi opiskelijaksi, eikä
hänen osaltaan ole esitetty takaisinperintää. Takaisinperinnän määrää
laskettaessa on otettu huomioon ne oppisopimukset, jotka on hyväksytty
rahoituksen perusteeksi. Muiden oppisopimusten osalta on esitetty takai-
sinperintää. Tarkastuskertomusten liitetaulukoissa käytettyä esitystapaa
yksityiskohtaisemmin ei ole esitettävissä kussakin tarkastetussa oppiso-
pimuksessa havaittuja puutteellisuuksia, virheellisyyksiä ja niiden vaiku-
tuksia takaisinperintään.

Valtionosuusjärjestelmä on luonteeltaan laskennallinen eikä rahoituksen
käyttöä ole sidottu rahoituksen myöntämis- ja laskentaperusteisiin eikä
siten yksittäisiin oppisopimuksiin. Rahoitus maksetaan kuukausittain 
tasaerinä rahoitusvuoden aikana.

Jalasjärven kuntaa koskeva tarkastus on toteutettu oppisopimuskohtai-
sesti asiakirjojen perusteella. Takaisinperintä on laskettu tilastointipäivit-
täin oppisopimuskohtaisesti. Jos oppisopimus on todettu säädösten vas-
taiseksi, sen vaikutus takaisinperintään muodostuu siitä, kuinka monena
tilastointipäivänä sopimus on ilmoitettu rahoituksen perusteeksi. Kun
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oppisopimusta ei ole tehty voimassa olevan lainsäädännön mukaisesti, se
ei muutu itsestään lailliseksi oppisopimuksen voimassaoloaikana. Oppi-
sopimus joko on tai ei ole lainsäädännön mukainen. Kun oppisopimuk-
sen olennaiset edellytykset puuttuvat, oppisopimus on kaikilta osin lain-
säädännön vastainen. 

Yhdenvertaisuudesta

Valittajan esittämiin esimerkkitapauksia koskeviin tarkastuksiin on pää-
asiassa sovellettu oppisopimuskoulutuksesta annettua lakia (1605/1992)
ja oppisopimuskoulutuksesta annettua asetusta (1606/1992), jotka olivat
voimassa ennen vuoden 1999 alusta voimaan tullutta koulutuslainsää-
dännön uudistusta. Koulutuslainsäädännön keskeisin oppisopimuskoulu-
tusta koskeva uudistus oli se, että oppisopimuskoulutuksesta tuli yksi
ammatillisen koulutuksen järjestämismuoto ja että kunnallisten järjestä-
jien lisäksi myös yksityiset koulutuksen järjestäjät voivat järjestää oppi-
sopimuskoulutusta. Oppisopimuskoulutusta koskevien vuoden 1999
alusta voimaan tulleiden säännösten tulkinta on vakiintunut ja niitä on
sovellettu niiden voimassaoloaikana yhdenvertaisesti kaikkiin koulutuk-
sen järjestäjiin. Yhdenvertaisuus ei tarkoita sitä, että eri lainsäädännön
aikana voimassa olleita oppisopimuksia kategorisesti ja kaavamaisesti
verrattaisiin toisiinsa. 

Kohtuullistaminen 

JAKK on Jalasjärven kunnan kunnallinen liikelaitos. Se toimii liiketoi-
mintaperiaatteella tulosvastuullisesti ja on kirjanpidollisesti eriytetty yk-
sikkö. Kunnanvaltuusto on asettanut taloudelliset ja toiminnalliset ta-
voitteet JAKK:lle, joka on osa kunnan hallintoa ja taloutta. 

Valtionosuudet on maksettu kunnalle osana koko kunnan valtionosuus-
rahoitusta. Kunnalle maksetusta valtionosuuden kokonaismäärästä vuon-
na 2005 noin neljännes muodostui oppisopimuskoulutuksen valtionosuu-
desta, kun vuosina 2008–2009 vastaava osuus oli yli puolet. Samanaikai-
sesti myös muun valtionosuusrahoitteisen ammatillisen peruskoulutuk-
sen volyymi on säilynyt suhteellisen tasaisena. Jalasjärven kunnan väite
siitä, ettei se ole voinut kohtuudella havaita virheitä oppisopimuskoulu-
tuksen järjestämisessä, on perusteeton. Koulutuksen järjestäjänä ja val-
tionosuuden alkuperäisenä saajana kunta on vastannut oppisopimuskou-
lutuksen ja muun koulutuksen järjestämisestä. 

Jalasjärven kunnan ja JAKK:n taloudellinen kehitys on huomioitava
kokonaisuutena. Aikuiskoulutuskeskuksen tulorahoituksesta tarkastus-
vuosina lähes puolet on muodostunut maksullisesta palvelutoiminnasta.
Sen määrä on kasvanut vuoden 2005 noin 8,5 miljoonasta eurosta vuo-
den 2008 noin 18,7 miljoonaan euroon. Vuonna 2009 maksullisen 
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palvelutoiminnan määrä oli 9,3 miljoonaa euroa. Maksullisen palvelutoi-
minnan ja oppisopimuskoulutuksena järjestetyn ammatillisen peruskou-
lutuksen tulorahoitus on vuosina 2005–2009 ollut yhteensä noin 93 mil-
joonaa euroa. Vastaavana ajankohtana aikuiskoulutuskeskuksen kustan-
nukset ovat olleet yhteensä noin 43 miljoonaa euroa. Kustannukset ovat
kasvaneet vuoden 2005 noin 5,6 miljoonasta eurosta vuoden 2009 noin
11,4 miljoonaan euroon. Jos tarkastelussa huomioidaan aikuiskoulutus-
keskuksen toteuttaman koko ammatillisen koulutuksen valtionosuusra-
hoitus ja maksutulot sekä samasta toiminnasta aiheutuneet kustannukset
kokonaisuudessaan, aikuiskoulutuskeskuksen tulorahoitus vuosina
2005–2009 on ollut noin 65 miljoonaa euroa suurempi kuin toiminnasta
aiheutuneet kustannukset.

Kunnan tilinpäätöstiedot oppisopimuskoulutuksena järjestetyn ammatil-
lisen peruskoulutuksen valtionosuusrahoituksen määrän osalta eivät vas-
taa valtionosuuksien maksatusraporttien tietoja kunnalle kyseiseen tar-
koitukseen maksetusta valtionosuusrahoituksen määrästä. Esimerkiksi
kunnan vuoden 2008 tilinpäätöksen perusteella oppisopimuskoulutukse-
na järjestettyyn ammatilliseen peruskoulutukseen aikuiskoulutuskeskuk-
selle on maksettu 12,5 miljoonaa euroa valtionosuutta, kun maksuosuus
todellisuudessa on ollut 17,8 miljoonaa euroa. Kunnan toimintatapa val-
tionosuuksien kirjaamisesta taseeseen ja tilittämisestä vasta suoriteperi-
aatteella ei vaikuta siihen, että valtionosuusrahoituksen määrä ja toteutu-
neet kustannukset eivät vastaa toisiaan.

Aikuiskoulutuskeskuksen taseen loppusumman kasvu vuosina 2005–
2009 on ollut sen verran vähäistä, että vastattavat-tilille ei ole voinut jää-
dä merkittäviä määriä tulouttamatta olevaa valtionosuusrahoitusta. Huo-
mattava osa rahoituksesta on jäänyt kunnalle käytettäväksi muuhun tar-
koitukseen.

Edellä esitetyn perusteella oppisopimuskoulutuksena järjestetyn amma-
tillisen peruskoulutuksen valtionosuusrahoitusta on huomattavassa mää-
rin käytetty muuhun kuin myöntöperustetta vastaavaan tarkoitukseen.
Jos näin ei olisi, maksullisen palvelutoiminnan tai valtionosuusrahoituk-
sen voimakkaalla kasvulla olisi tullut olla suurempi vaikutus aikuiskou-
lutuskeskuksen kustannusten kehitykseen.

Valtio vastaa viime kädessä kunnan toiminnasta. Kunnan peruspalvelu-
jen valtionosuudesta annetun lain (1704/2009) 63 a §:n mukaan silloin,
kun kunnan rahoitusta tai valtionosuutta kuvaavat kunnan talouden tun-
nusluvut ovat kahtena vuonna peräkkäin alittaneet valtioneuvoston ase-
tuksella säädetyt raja-arvot, kunnan ja valtion tulee yhdessä selvittää
kunnan mahdollisuudet turvata asukkailleen lainsäädännön edellyttämät
palvelut sekä ryhtyä toimiin edellytysten turvaamiseksi.
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Koulutuksen järjestäjien yhdenvertainen kohtelu ei tarkoita sitä, että mi-
nisteriön käsiteltävänä olevat kaikki takaisinperintäasiat ratkaistaisiin
kaavamaisesti täysin samoilla periaatteilla. Kukin tapaus on erilainen,
mikä on otettava päätöksenteossa huomioon. Koulutuksen järjestäjien
kannalta olisi kohtuutonta, jos kaikissa takaisinperintäasioissa noudatet-
taisiin takaisinperinnän kohteen erityispiirteet huomioimatta kaavamai-
sesti samanlaista laskentaperiaatetta esimerkiksi kohtuullistettavan pää-
oman laskennassa. Olennaista on se, että Jalasjärven kunnan asiassa on
menetelty, kuten muissakin takaisinperinnöissä, kokonaisuus ja takaisin-
perinnän toiminnalliset vaikutukset huomioiden ja että takaisinperittävää
määrää on kohtuullistettu ja alennettu. Alentaminen on tehty Jalasjärven
kuntaa koskevien tietojen perusteella.

Ministeriö on päätöksensä tueksi selvittänyt Jalasjärven kunnan taloudel-
lista toimintaa kunnan toiminnan ja talouden valvonnasta vastaavalta ti-
lintarkastusyhteisöltä. Lisäksi ministeriö on pyytänyt Jalasjärven kunnal-
ta selvitystä kunnan taloudellisesta tilasta. Tietoja on hyödynnetty koh-
tuullistamista koskevassa arvioinnissa.

Oikeudenkäyntikulujen korvaaminen 

Oikeudenkäyntikuluja koskeva vaatimus on hylättävä perusteettomana.
Oikeudenkäynnin aihe ei ole viranomaisen virheellinen menettely. Voi-
massa olevia oppisopimuskoulutusta koskevia säännöksiä ei ole pidettä-
vä siten tulkinnanvaraisina, että ne aiheuttaisivat opetus- ja kulttuurimi-
nisteriölle korvausvelvollisuuden. 

3.3 Jalasjärven kunnanhallituksen vastaselitys

Jalasjärven kunnanhallitus on antanut asiassa vastaselityksen, jossa on
viitattu jo aikaisemmin lausuttuun ja esitetty muun ohella seuraavaa: 

Ministeriön päätöksensä perustana käyttämät taloudelliset luvut ovat vir-
heellisiä. JAKK:n kumulatiivinen liikeylijäämä vuosilta 2005–2009 on
yhteensä 744 698 euroa, siis noin yhden prosentin siitä, mitä ministeriö
lausunnossaan esittää. JAKK:n tulorahoitus on tarkastelujaksolla ollut
yhteensä noin 94,5 miljoonaa euroa ja kokonaiskustannukset ennen sa-
tunnaisia eriä noin 93,4 miljoonaa euroa. 

JAKK:n taseen loppusumman kasvu ei ole ollut vähäistä. Tilinpäätös-
tiedoista on nähtävissä, että tase on kasvanut tarkastelujakson aikana
merkittävästi. Taseen loppusumma on kasvanut tarkasteluvälillä noin
98,8 prosenttia. Taseen loppusumma on kasvanut samassa suhteessa lii-
kevaihdon kanssa. Liikevaihto on kasvanut samalla aikavälillä 12,4 mil-
joonasta eurosta noin 24,3 miljoonaan euroon eli noin 94,3 prosenttia. 
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Väite siitä, että valtionosuusrahoitusta olisi käytetty tahallisesti sen
myöntötarkoituksen vastaisesti näyttää perustuvan olennaisesti virheelli-
siin tietoihin Jalasjärven kunnan ja JAKK:n taloudellisesta asemasta ja
valtionosuuksien käytöstä. Varoja ei ole käytetty vieraisiin tarkoituksiin,
vaan niillä on maksettu koulutuksen järjestämisestä syntyneitä kustan-
nuksia. Varojen käyttöä tai niiden myötä syntynyttä ”ylijäämää” ei voida
pitää kohtuullistamista vastaan puhuvana seikkana.

Käytännössä kaikille opiskelijoille on laadittu henkilökohtaiset opiskelu-
ohjelmat. JAKK:n tapa kirjata keskeiset työtehtävät vastaa käytännössä
myös Opetushallituksen mallista ilmenevää tapaa kirjata keskeiset työ-
tehtävät. Malli on sijoitettu Opetushallituksen mallikansioon, jonka lin-
jana on kauttaaltaan tutkinnonosa-/oppimisen toimintakokonaisuus -ta-
soinen tarkastelu. Tutkinnon osat ovat käytännössä samalla työtehtäviä.
Esimerkiksi toimintakokonaisuus ”Ajoneuvon huoltaminen” on jo itses-
sään keskeinen työtehtävä. Koulutuksen järjestäjä ei voi perustellusti
olettaa, että ammattikoulutusasetuksen 6 §:n teknisluonteiseen säännök-
seen kirjattu velvollisuus ilmaista henkilökohtaisessa opiskeluohjelmas-
sa keskeiset työtehtävät tarkoittaisi, että tutkinnon osa ”ajoneuvon huol-
taminen” pitäisi pilkkoa henkilökohtaiseen opiskeluohjelmaan vielä pie-
nempiin osiin, kuten ajoonlähtötarkastukseen, lampun vaihtamiseen, ren-
kaan vaihtamiseen, öljyn vaihtamiseen, polttoainesuodattimen vaihtami-
seen ja niin edelleen. JAKK on kirjannut keskeiset työtehtävät oppisopi-
musasiakirjoihin siten kuin lainsäädäntö edellyttää ja sen soveltamisesta
annetut ohjeet antavat ymmärtää. 

Yksi ministeriön keskeinen väite on, että JAKK ei ole lainkaan henkilö-
kohtaistanut opiskelua. JAKK on kuitenkin käynyt jokaisen opiskelijan
kanssa läpi tämän osaamisen ja arvioinut sen merkitystä koulutuksen
kannalta. Lähtötietoina saatuja tietoja on sovellettu suunniteltaessa ky-
seisen opiskelijan koulutusta. Osaamiskartoitusasiakirjassa näkyy eritel-
tynä yhtäältä hankittu osaaminen ja toisaalta koulutuksen kautta hankit-
tava osaaminen. Lisäksi lisätiedot -kohdassa on esitetty asiasta lisäperus-
teluja. Vastaavasti tietopuolisen koulutuksen aiheet ja aikataulutus on
johdettu osaamiskartoituksesta.

Aina on mahdollista esittää erilaisia käsityksiä siitä, olisiko jonkin taus-
tatiedon pitänyt vaikuttaa enemmän valittuun opiskeluohjelmaan tai oli-
siko vielä pienempiin eroihin opiskelijoiden taustassa tullut kiinnittää
huomiota. Selvää kuitenkin on, että oppisopimuskoulutus on pyritty hen-
kilökohtaistamaan ja että sen perustana ovat olleet opiskelijan osaamis-
taustasta tehdyt päätelmät. 

Perustutkinnon tutkinnon perusteet edellyttävät eräitä sellaisia osaamis-
aloja ja lupia, jotka ovat otsikkotasolla yhteisiä jatkokoulutustason am-
mattipätevyyskoulutuksen kanssa. Tällöin on selvää, että tällaista koulu-
tusta on järjestettävä, jollei henkilöllä ole sellaista osaamista tai lupaa
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ennestään. Tämä seuraa suoraan logistiikan perustutkinnon tutkinnon pe-
rusteista, eikä koulutuksen järjestäjällä ole mahdollisuutta poiketa siitä.
Jos opiskelija on tällaisen koulutuksen tarpeessa, hänelle on tutkinnon
perusteiden mukaan järjestettävä sellaista. Tämän vuoksi opiskeluohjel-
missa näkyy osalla opiskelijoista myös tällaisen osaamisen/lupien hank-
kimiseen liittyviä koulutussisältöjä. Sellaisille henkilöille, jotka eivät ole
olleet luvan tarpeessa, koulutusta ei ole järjestetty. Edelleen jää epäsel-
väksi, mihin väitteet koulutuksen virheellisestä sisällöstä perustuvat. 

JAKK on järjestänyt oppisopimuskoulutusta huomattavassa määrin erit-
täin suurissa kuljetusalan yrityksissä, joissa varsin tavallisesti työskente-
lee satoja työntekijöitä. Tähän nähden esimerkiksi 20–40 henkilön opis-
kelu kerrallaan oppisopimuskoulutuksessa ei voi sellaisenaan merkitä
sitä, ettei koulutusta kyettäisi antamaan asianmukaisesti. Opetushallitus
ei ole osana tarkastustaan perehtynyt riittävästi koulutustyöpaikkojen to-
siasiallisiin olosuhteisiin, vaan on esittänyt päätelmiä koulutuksesta lä-
hinnä mekaanisesti laskettavien opiskelijamäärien perusteella.

Opiskelijoiden työtehtävät on oppisopimuskoulutuksen ajaksi määritetty
siten kuin henkilökohtaistamisvaiheessa on päätetty. Opiskelijan edisty-
mistä opiskelun alussa määritetyissä työtehtävissä on seurattu keräämäl-
lä tasaisesti työpaikkaohjaajilta opiskelija opiskelijalta seikkaperäisiä ja
suoritealakohtaisia väliarviointeja. Väliarviointien kerääminen ei olisi
ollut mahdollista, jos nämä opiskelijat eivät olisi työskennelleet oppiso-
pimusaikana kaikissa niissä suoritealakohtaisissa tehtävissä, joita kukin
väliarviointi koskee.

Lain selvä sanamuoto tukee vuotta 2005 koskevan takaisinperinnän rau-
keamista. Rahoitusta ei ensin vain määrätä, vaan se maksetaan koulutuk-
sen järjestäjälle, mikä on laintulkinnan ydin. Kuntien valtionosuuslain 
20 §:n mukaan oikeus suorituksen takaisin perimiseen raukeaa viiden
vuoden kuluttua siitä, kun rahoitus on maksettu. Lakiteksti ei jätä sijaa
tulkinnalle. Mikään maksatukseen liittyvä asiallinenkaan peruste ei puol-
la poikkeamista lain selvästä sanamuodosta. Sääntelyn mukaan maksu-
vuoden lopussa, tässä 2005, tarkistetaan, onko valtionosuutta tarpeen
maksaa lopullisen toteuman perusteella lisää. Jos tällaista tarkistustarvet-
ta on, asia korjataan seuraavan vuoden helmikuussa. Valtionosuus on
maksettu säännönmukaisessa maksatuksessa jo varainhoitovuonna.
Myös tarkistuksen edellyttämä laskelma on tehty sen vuoden aikana. Ei
voida ajatella, että raukeamisaika alkaisi siitä ajankohdasta, jolla on tuen
saamisen kannalta mainitusta kolmesta vaiheesta (tuen maksaminen, tar-
kistaminen ja tarkistuksen edellyttämien toimien täytäntöönpano) asialli-
sesti kaikkein vähäisin merkitys.
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Tarkistuksessa on kysymys vain laskentayksiköiden määrän keskiarvoi-
sesta tarkistamisesta. Mainitun korjausvaiheen aikana ei tehdä varsinais-
ta suorituksen oikeellisuuden tutkintaa. Näin ollen ei ole tarkistusmaksa-
tuksen tarkoitukseen liittyvää perustetta kytkeä takaisinperinnän raukea-
misaikaa valtionosuuden määrän mahdolliseen tarkistuksen toimeenpa-
noon.

Vastaselitys on lähetetty tiedoksi opetus- ja kulttuuriministeriölle.

3.4 Lisäselvitys Korkein hallinto-oikeus on vielä pyytänyt opetus- ja kulttuuriministe-
riöstä Opetushallituksen JAKK:n vuosien 2005–2009 oppisopimustoi-
minnan tarkastuksista laatimat tarkastuskertomukset (11.8.2009,
26.5.2010 ja 1.12.2010) liitteineen ja varmistuksen siitä, että Jalasjärven
kunnanhallitukselle on aikanaan toimitettu tarkastuskertomukset ja nii-
den liitteet. Tästä on ilmoitettu kunnanhallitukselle.

4. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu 

1. Korkein hallinto-oikeus on tutkinut asian. Valitus hylätään.

2. Jalasjärven kunnanhallituksen oikeudenkäyntikulujen korvaamista
koskeva vaatimus hylätään.

Perustelut

1. Pääasia

1.1 Sovellettavat oikeusohjeet

1.1.1 Valitus laillisuusperusteella

Hallintolainkäyttölain 7 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston ja mi-
nisteriön päätöksestä saa valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Vali-
tuksen saa tehdä sillä perusteella, että päätös on lainvastainen.

1.1.2 Koulutuksen järjestäminen

Ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 8 §:n 1 momentin ja ammatil-
lisesta aikuiskoulutuksesta annetun lain (jäljempänä aikuiskoulutuslaki)
4 §:n 1 momentin mukaan opetus- ja kulttuuriministeriö voi myöntää
kunnalle, kuntayhtymälle, rekisteröidylle yhteisölle tai säätiölle taikka
valtion liikelaitokselle luvan koulutuksen järjestämiseen.
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Koulutuksen järjestämisluvan myöntämisen edellytyksenä on ammatilli-
sesta koulutuksesta annetun lain 9 §:n 1 momentin ja aikuiskoulutuslain
5 §:n 1 momentin mukaan, että koulutus on tarpeellista ja että luvan ha-
kijalla on ammatilliset ja taloudelliset edellytykset koulutuksen asianmu-
kaiseen järjestämiseen. Koulutusta ei saa järjestää taloudellisen voiton
tavoittelemiseksi.

Opetus- ja kulttuuriministeriö voi ammatillisesta koulutuksesta annetun
lain 9 §:n 3 momentin ja aikuiskoulutuslain 5 §:n 3 momentin mukaan
peruuttaa koulutuksen järjestämistä koskevan luvan, jos lisäkoulutusta ei
enää järjestetä tai koulutus ei enää täytä luvan myöntämiselle säädettyjä
edellytyksiä taikka jos koulutus järjestetään muutoin vastoin ammatilli-
sesta koulutuksesta annettua lakia tai vastoin aikuiskoulutuslakia tai nii-
den nojalla annettuja säännöksiä tai määräyksiä. Ennen luvan peruutta-
mista opetus- ja kulttuuriministeriön on varattava tarvittaessa järjestäjäl-
le tilaisuus puutteen poistamiseen.

1.1.3 Oppisopimuskoulutus

Ammatillista peruskoulutusta voidaan ammatillisesta koulutuksesta an-
netun lain 15 §:n mukaan järjestää muun ohella oppisopimuskoulutukse-
na. Lain 17 §:n 1 momentin mukaan pääosin työpaikalla järjestettävä
koulutus voi perustua 15 vuotta täyttäneen opiskelijan ja työnantajan vä-
lillä tehtyyn kirjalliseen määräaikaiseen työsopimukseen (oppisopimus).
Pykälän 2 momentin mukaan oppisopimuskoulutuksessa työpaikalla
käytännön työtehtävien yhteydessä järjestettäviä opintoja täydennetään
tietopuolisilla opinnoilla. 

Oppisopimuskoulutuksena toteutettavan ammatillisen peruskoulutuksen
opiskelijamäärästä päättää ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 
17 §:n 3 momentin mukaan koulutuksen järjestäjä. Ammatillisesta kou-
lutuksesta annetun asetuksen 6 §:n 1 momentin mukaan koulutuksen jär-
jestäjä päättää, järjestetäänkö oppisopimuskoulutus tutkintoon johtavana
vai näyttötutkinnon suorittamiseen valmistavana koulutuksena. 

Ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 17 §:n 1 momentin mukaan
oppisopimus voidaan tehdä, jos työnantaja ja ammatillisen koulutuksen
järjestämisluvan saanut koulutuksen järjestäjä ovat asetuksella tarkem-
min säädettävällä tavalla sopineet oppisopimuskoulutuksen järjestämi-
sestä. Ammatillisesta koulutuksesta annetun asetuksen 6 §:n 1 momentin
mukaan oppisopimuksesta tulee käydä ilmi sopimuksen voimassaoloai-
ka, koeajan pituus, tutkinto, joka oppisopimuskoulutuksena suoritetaan
tai johon oppisopimuskoulutus valmistaa sekä opiskelijan palkkauksen
perusteet.
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Ammatillisesta koulutuksesta annetun asetuksen 6 §:n 2 momentin mu-
kaan oppisopimukseen tulee liittää opiskelijan henkilökohtainen opiske-
luohjelma, josta ilmenevät:
1) suoritettava tutkinto, opetuksessa noudatettava opetussuunnitelman tai
näyttötutkinnon peruste sekä tutkinnon laajuus;
2) keskeiset työtehtävät;
3) koulutukseen sisältyvä tietopuolinen opetus;
4) tietopuolisten opintojen ajoittuminen koulutusajalle;
5) vastuulliset kouluttajat; sekä
6) muut opintojen järjestämisen kannalta tarpeelliset seikat.

Opiskeluohjelmassa on ammatillisesta koulutuksesta annetun asetuksen
6 §:n 3 momentin mukaan otettava huomioon ja luettava hyväksi opiske-
lijan aikaisempi koulutus ja työkokemus. Opiskeluohjelman laativat yh-
dessä opiskelija, työnantaja ja koulutuksen järjestäjä siten, että se on lii-
tettävissä oppisopimukseen sopimusta hyväksyttäessä. 

Oppisopimuksen tekeminen edellyttää koulutustyöpaikkaa. Ammatilli-
sesta koulutuksesta annetun asetuksen 5 §:n 2 momentin mukaan sopi-
muksen tekemisen edellytyksenä on, että koulutustyöpaikalla on käytet-
tävissä opetussuunnitelman ja näyttötutkinnon perusteiden mukaisen
koulutuksen ja ammattiosaamisen näyttöjen järjestämisen kannalta riittä-
västi tuotanto- ja palvelutoimintaa, tarpeellinen työvälineistö sekä am-
mattitaidoltaan, koulutukseltaan ja työkokemukseltaan pätevää henkilö-
kuntaa, joka voidaan määrätä opiskelijan vastuulliseksi kouluttajaksi.

Ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 17 §:n 1 momentin mukaan
työnantajalle maksettavasta koulutuskorvauksesta säädetään tarkemmin
asetuksella. Ammatillisesta koulutuksesta annetun asetuksen 6 §:n 4 mo-
mentin mukaan oppisopimuskoulutuksessa työnantajalle maksetaan työ-
paikalla tapahtuvan koulutuksen järjestämistä varten korvausta sen mu-
kaan, mitä koulutuksesta arvioidaan työnantajalle aiheutuvan kustannuk-
sia. Kustannuksia arvioitaessa otetaan huomioon koulutusala, suoritetta-
va tutkinto sekä opiskelijan kokemus ja opintojen vaihe. Koulutuksen
järjestäjä ja työnantaja sopivat korvauksesta kunkin oppisopimuksen
osalta ennen sopimuksen hyväksymistä.

Ammatillisesta koulutuksesta annetun asetuksen 7 §:n 1 momentin mu-
kaan koulutuksen järjestäjä vastaa oppisopimuskoulutuksen johdosta ja
oppisopimusten valvonnasta.

Ammatillista lisäkoulutusta voidaan järjestää oppisopimuskoulutuksena.
Aikuiskoulutuslain 10 §:n mukaan ammatillisena lisäkoulutuksena jär-
jestettävään koulutukseen sovelletaan ammatillisesta koulutuksesta an-
netun lain 17 ja 18 §:n säännöksiä oppisopimuskoulutuksesta. Aikuis-
koulutuslain 8 §:n 3 momentin mukaan koulutuksen järjestäjä huolehtii
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näyttötutkintoon ja siihen valmistavaan koulutukseen hakeutumisen, tut-
kinnon suorittamisen ja tarvittavan ammattitaidon hankkimisen henkilö-
kohtaistamisesta. 

Ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 17 §:n 1.1.2008 voimaan tul-
leen 5 momentin mukaan oppisopimuskoulutus voi perustua myös virka-
miehen ja työnantajan välillä tehtyyn kirjalliseen määräaikaiseen sopi-
mukseen (virkamiehen oppisopimus).

1.1.4 Oppisopimuskoulutuksen rahoitus

Oppisopimuskoulutuksena järjestettävään ammatilliseen peruskoulutuk-
seen ja lisäkoulutukseen myönnettävä rahoitus on opetus- ja kulttuuritoi-
men rahoituksesta annetussa laissa (635/1998, jäljempänä rahoituslaki)
tarkoitettua koulutuksen järjestäjän käyttökustannuksiin myönnettävää
valtionosuutta.

Oppisopimuskoulutuksen rahoituksesta säädetään rahoituslain 5, 11 ja
19 §:ssä. Oppisopimuskoulutuksen käyttökustannusten rahoitus perustuu
laskennallisiin opiskelijaa kohden maksettaviin yksikköhintoihin. Rahoi-
tuslain 5 §:n mukaan rahoituksen perusteena on opiskelijamäärä ja opis-
kelijaa kohden maksettava laskennallinen yksikköhinta.

Rahoituslain 11 §:n (1389/2001) 2 momentin mukaan koulutuksen jär-
jestäjälle myönnetään rahoitusta oppisopimuskoulutuksena järjestettävän
ammatillisen lisäkoulutuksen käyttökustannuksia varten euromäärä, joka
saadaan, kun mainittua koulutusta saavien opiskelijoiden määrät kerro-
taan mainittua koulutusta varten opiskelijaa kohden määrätyillä yksikkö-
hinnoilla.

Ammatillisessa peruskoulutuksessa ennakollinen rahoitus määräytyy
edellisen varainhoitovuoden toteutuneen opiskelijamäärän perusteella.
Rahoitus tarkistetaan varainhoitovuoden keskimääräisen opiskelijamää-
rän mukaiseksi.

Oppisopimuskoulutuksena järjestettävän ammatillisen lisäkoulutuksen
yksikköhinnat määrää opetus- ja kulttuuriministeriö vuosittain valtion ta-
lousarvion rajoissa erikseen ammattitutkintoon ja erikoisammattitutkin-
toon valmistavaa koulutusta sekä erikseen muuta ammatillista lisäkoulu-
tusta varten. 

Ammatillisena peruskoulutuksena järjestettävässä oppisopimuskoulutuk-
sessa opiskelijamäärää ei säännellä, vaan opiskelijamäärät ovat koulu-
tuksen järjestäjän päätettävissä. Ammatillisen lisäkoulutuksen järjestä-
misluvassa määrätään oppisopimusten vuotuinen vähimmäismäärä. Val-
tion talousarviossa päätetään vuosittain ammatillisen lisäkoulutuksen
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 oppisopimusopiskelijoiden enimmäismäärästä sekä koulutuksen järjes-
täjäkohtaisista enimmäismääristä ministeriön kiintiöpäätösten yhteydes-
sä.

Valtionapuviranomainen myöntää rahoituslain 45 §:n 1 momentin
(1137/2003) mukaan valtionosuuden sekä rahoituksen käyttökustannuk-
siin hakemuksetta kunnalle tai muulle 1 §:ssä mainitun lain mukaisen
toiminnan järjestäjälle siten kuin kuntien valtionosuuslain 16 §:n 2 mo-
mentissa säädetään. 

Rahoituslain 45 §:n 2 momentin (1071/2005) mukaan valtionapuviran-
omainen tarkistaa 1 momentin mukaan myönnetyn rahoituksen varain-
hoitovuoden keskimääräisten oppilas- ja opiskelijamäärien mukaiseksi
varainhoitovuoden loppuun mennessä. Ammatillisessa peruskoulutuk-
sessa rahoitus tarkistetaan kuitenkin enintään ammatillisen koulutuksen
järjestämisluvassa määrätyn kokonaisopiskelijamäärän mukaiseksi.

Rahoituslain 46 §:n 1 momentin mukaan valtionapuviranomainen mak-
saa 45 §:n 1 momentissa tarkoitetun rahoituksen käyttökustannuksiin
kunnalle tai muulle 1 §:ssä mainitun lain mukaisen toiminnan järjestäjäl-
le siten kuin kuntien valtionosuuslain 17 §:n 1 momentissa säädetään.

Rahoituslain 46 §:n 2 momentin (1389/2001) mukaan mainitun lain
45 §:n 2 momentissa tarkoitettujen tarkistusten edellyttämät suoritukset
maksetaan valtionosuuden saajille tai peritään valtiolle varainhoitovuotta
seuraavan vuoden helmikuun loppuun mennessä. 

1.1.5 Perusteettoman edun palautus

Rahoituslain 57 §:n 1 momentin mukaan rahoituslaissa tarkoitettuun 
rahoitukseen sovelletaan kuntien valtionosuuslain (1147/1996) 19 §:n
säännöksiä perusteettoman edun palauttamisesta.

Kuntien valtionosuuslain 19 §:n 1 momentin mukaan valtionapuviran-
omaisen tai asianomaisen muun ministeriön on määrättävä liikaa saatu
määrä palautettavaksi, jos valtionavun saaja on saanut perusteettomasti
valtionosuutta. Palautettavasta määrästä peritään korkolain 3 §:n 2 mo-
mentin mukainen vuotuinen korko sen kuukauden alusta, jona valtion-
osuus on maksettu.

Kuntien valtionosuuslain 19 §:n 2 momentin mukaan etuus voidaan jät-
tää määräämättä palautettavaksi, jos palautettava etuus on vähäinen taik-
ka jos palauttamista tai koron perimistä on pidettävä kohtuuttomana.
Valtionapuviranomainen tai muu asianomainen ministeriö voi pykälän 
3 momentin mukaan päättää, että palautettava etuus vähennetään myö-
hemmin seuraavien valtionosuuksien yhteydessä.
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1.2 Oikeudellinen arviointi

1.2.1 Takaisinperinnän vanhentuminen

Valtionapuviranomainen myöntää kysymyksessä olevan rahoituksen
käyttökustannuksiin hakemuksetta kunnalle. Rahoitus määräytyy lasken-
nallisin perustein ja se maksetaan heti varainhoitovuoden alusta kuu-
kausittain yhtä suurina erinä kunakin kuukautena. Tämä ennakollisesti
myönnetty rahoitus tarkistetaan varainhoitovuoden loppuun mennessä
rahoituslain 45 §:n 2 momentin perusteella varainhoitovuoden keskimää-
räisten oppilas- ja opiskelijamäärien mukaiseksi laskentapäivinä toteutu-
neiden opiskelijamäärän/oppisopimusten määrän perusteella. Tässä niin
sanotussa tarkistuspäätöksessä rahoitus tarkistetaan koulutuksen järjestä-
jän toteutuneen opiskelijamäärän ja siten todellisen rahoituslain 5 §:ssä
tarkoitetun laskentaperusteen mukaiseksi. 

Valtionosuuslain 20 §:n mukaan velvollisuus palauttaa perusteetta saatu
etuus raukeaa viiden vuoden kuluessa sen kalenterivuoden päättymises-
tä, jona etuus olisi tullut suorittaa tai on suoritettu. Rahoituslain mukai-
sesti varainhoitovuoden (2005) ennakollisen rahoituksen saman vuoden
joulukuussa tapahtuvan tarkistuksen edellyttämät todellisen laskenta-
perusteen mukaiset suoritukset on maksettu valtionosuuden saajille va-
rainhoitovuotta seuraavan vuoden (2006) helmikuun loppuun mennessä.
Näin ollen todellisen laskentaperusteen mukainen varainhoitovuotta
2005 koskeva suoritus on tapahtunut vuonna 2006 ja viiden vuoden aika
perusteettoman edun palauttamiselle alkaa tuota vuotta seuraavan vuo-
den alusta. Velvollisuus palauttaa perusteetta saatu etuus ei siten ole ollut
valituksenalaista päätöstä tehtäessä rauennut myöskään varainhoitovuo-
den 2005 aikana ennakollisina maksettujen, vuoden 2004 opiskelijamää-
rien perusteella laskettujen suoritusten osalta.

1.2.2 Pääasia

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavana asiassa on opetus- ja 
kulttuuriministeriön valituksenalaisen valtionosuuden takaisinperintää
koskevan päätöksen lainmukaisuus. 

Päätöksen lainmukaisuus edellyttää, että päätöksentekijä on osoittanut
päätöksen perusteluissa, että takaisinperinnälle on ollut perusteet. Koulu-
tuksen järjestäjän on toisaalta huolehdittava, paitsi koulutuksen asianmu-
kaisesta toteuttamisesta sinänsä, myös siitä, että valtionosuuksien mak-
samisen edellytysten toteutuminen on jälkikäteenkin selkeästi todennet-
tavissa asiakirja-aineistosta ja muusta selvityksestä. 
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1.2.2.1 Takaisinperinnän perusteet ja niiden arviointia koskeva menet-
tely

Kunta on valituksessaan ja vastaselityksessään kiistänyt sen järjestämän
oppisopimuskoulutuksen olleen kyseistä toimintaa koskevan lainsäädän-
nön vastaista sekä katsonut ministeriön ja Opetushallituksen menettelyn
asiassa monin tavoin virheelliseksi, valituksenalaisen päätöksen perus-
teet puutteellisiksi ja JAKK:n toimintaan kohdistuneiden tarkastusten
perusteella tehdyt johtopäätökset osin ristiriitaisiksi. Lisäksi valituksessa
on katsottu, että takaisinperinnän on perustuttava yksikkökohtaiseen ar-
vioon toiminnan laillisuudesta ja että arvion on oppisopimuskohtaisen
tarkastelun lisäksi perustuttava maksueräkohtaiseen tarkasteluun.

Ministeriön päätöksessä ja sen pohjana olevissa Opetushallituksen tar-
kastuskertomuksissa on tuotu esiin vakavia puutteita Jalasjärven kunnan
ja JAKK:n oppisopimuskoulutusta koskevassa toiminnassa sekä siinä
asiakirja-aineistossa, jonka perusteella valtionosuuden perusteita on pys-
tyttävä selvittämään. Erityisesti oppisopimukseen liitettävien henkilö-
kohtaisten opiskeluohjelmien merkitystä on pidettävä tärkeänä varsinkin,
kun otetaan huomioon oppisopimuskoulutuksen luonne kunkin opiskeli-
jan taustaan ja tavoitteisiin sovitettuna kokonaisuutena ja pääosin työpai-
kalla tapahtuvana koulutuksena. Opiskeluohjelmien päätehtävät liittyvät
koulutuksen suunnitteluun ja seurantaan, mutta niillä on tärkeä merkitys
myös sen todentamisessa, että koulutus on vastannut valtionosuuteen oi-
keuttavalle koulutukselle asetettuja vaatimuksia. 

Henkilökohtainen opiskeluohjelma on keskeinen rahoituksen perusteita
määrittävä ja todentava asiakirja. Näin ollen ja myös edellä mainitut
opiskeluohjelman merkitystä koskevat seikat huomioon ottaen ratkaise-
vana asiassa ei ole pidettävä yksin sitä, onko asiakirja-aineistossa maini-
tuin tavoin otsikoitua selvitystä, vaan olemassa olevan selvityksen tulee
lisäksi sisällöltään ja laadultaan vastata henkilökohtaisen opiskeluohjel-
man edellä kuvattua tarkoitusta. 

Opetushallituksen tarkastuskertomuksesta 11.8.2009 (2005–2006) ilme-
nee muun ohella, että oppisopimusten liiteasiakirjat olivat huomattavan
puutteellisia. Tarkastuskertomuksessa 26.5.2010 (2005–2008) on todettu
muun ohella, että opiskelijakohtaisten taustatietojen ja henkilökohtaisten
opiskeluohjelmien puutteellisuudet viittaavat siihen, että koulutukset on
suunniteltu yrityslähtöisesti koulutussisältöjen painottuessa henkilöstö-
koulutukseen ja kuljetusalalla edellytettäviin päivityskoulutuksiin ja
koulutukset on rahoitettu ammatillisen peruskoulutuksen rahoituksella.
Edelleen raportista ilmenee, että kyseisen tarkastusaineiston 4 145 opis-
kelijasta ainoastaan viiden opiskelijan osalta löytyi työtehtävistä säädös-
ten asettamat kriteerit sisältävä kuvaus. Tarkastuskertomuksen 1.12.2010
(2009) johtopäätösosassa on yleisesti todettu, että koulutuksen järjestäjä
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on lisännyt oppisopimuskoulutuksensa dokumentaatiota ja lyhentänyt
oppisopimuskoulutusaikoja, mutta itse toimintatapa ei ole merkittävästi
muuttunut. Lisäksi viimeksi mainitun tarkastuskertomuksen mukaan
vuonna 2009 solmituista oppisopimuksista vain 4,6 prosentissa näkyy,
että opiskelijoiden taustatiedot on otettu huomioon oppisopimuksia sol-
mittaessa ja opiskelijoille on laadittu asianmukaiset työssäoppimisen
suunnitelmat.  

Oppisopimukseen liitettävästä henkilökohtaisesta opiskeluohjelmasta 
tulee keskeisten työtehtävien lisäksi ilmetä myös koulutukseen sisältyvä,
työpaikalla tapahtuvaa opiskelua tukeva ja täydentävä, tietopuolinen
koulutus ja tietopuolisten opintojen ajoittuminen koulutusajalle. Kaikissa
tarkastuskertomuksissa on esitetty havaintoja puutteista, jotka ovat liitty-
neet esimerkiksi opiskelijan tietopuolisen koulutuksen tarpeen ilmenemi-
seen oppisopimuksen liitteistä taikka tietopuolisen koulutuksen ja perus-
tutkinnon perusteiden vastaavuuteen.

Ministeriön valituksenalainen päätös on perustunut muun ohella niihin
edellä kuvattuihin seikkoihin, joiden vuoksi pääosa Jalasjärven kunnan
laatimista henkilökohtaisista opiskeluohjelmista on ollut olennaisesti
puutteellisia eivätkä ne ole täyttäneet lainsäädännössä asetettuja vaati-
muksia.

Edellä tarkemmin kuvatun oppisopimuskoulutuksen luonteen vuoksi
myös ammattitaidoltaan, koulutukseltaan ja työkokemukseltaan päteväl-
lä vastuullisella kouluttajalla on katsottava olevan keskeinen merkitys
työpaikalla tapahtuvan koulutuksen toteuttamisessa henkilökohtaisessa
opiskeluohjelmassa sovitulla tavalla. 

Tarkastuskertomuksista ilmenee tältä osin muun ohella, että vastuulli-
seksi kouluttajaksi on määrätty myös toisia opiskelijoita. Esimerkiksi
26.5.2010 (2005–2008) päivätyn tarkastuskertomuksen mukaan oppi-
sopimuksissa oli määritelty vastuullinen kouluttaja, mutta kouluttajan
soveltuvuutta ei ollut dokumentoitu. Yrityskohtaisia kuljetusalan opiske-
lijaryhmiä tarkasteltaessa oli todettu myös, että kouluttajien joukossa oli
runsaasti sellaisia, jotka ovat myös itse osallistuneet perustutkinnon kou-
lutukseen. Aineistosta löytyi ainakin 614 opiskelijaa, joilla on ollut vas-
tuullisena kouluttajana toinen opiskelija. Samantyyppisiä havaintoja on
kuvattu myös kahdessa muussa tarkastuskertomuksessa. Lisäksi asiakir-
joista ilmenee, että vastuullisilla kouluttajilla on ollut myös varsin suuria
ryhmiä ohjattavanaan. 

Ministeriön valituksenalainen päätös on perustunut muun ohella siihen,
että kunnan menettely vastuullisten kouluttajien nimeämisessä ja opiske-
lijaryhmien kokojen määrittelyssä on osoittanut, ettei koulutuksen järjes-
täjä ole lainsäädännön edellyttämällä tavalla voinut huolehtia työpaikalla
tapahtuvan koulutuksen toteuttamisen edellytyksistä, arvioida työpaikan
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soveltuvuutta opiskelupaikaksi eikä oppisopimuskoulutuksen soveltu-
vuutta opiskelijan kannalta tarkoituksenmukaiseksi koulutusvaihtoeh-
doksi. Ministeriö on lisäksi perustellut päätöstään myös muilla koulutuk-
sen henkilökohtaistamiseen ja osaamisen tunnustamiseen liittyvillä sei-
koilla.

Tarkastuskertomuksesta 11.8.2009 (2005–2006) ilmenee, että Opetus-
hallitus on esittänyt, että kaikkien tarkastettujen oppisopimusten (294)
osalta tulee ryhtyä toimenpiteisiin maksettujen valtionosuuksien takai-
sinperimiseksi. Myös tarkastuskertomuksissa 26.5.2010 (2005–2008) ja
1.12.2010 (2009) on ehdotettu toimenpiteitä tarkastetun oppisopimus-
koulutuksen osalta. Tarkastuskertomusten ehdotusten perusteet on erik-
seen yksilöity eri tarkastusvuosilta mainiten samalla takaisinperinnän
määrä, oppisopimusten lukumäärä ja järjestetyn koulutuksen laatu (am-
matillinen lisä-/peruskoulutus). Viimeksi mainitussa tarkastuskertomuk-
sessa on lisäksi todettu, että havaitut puutteet ja virheellisyydet ovat ko-
konaisuudessaan niin merkittäviä, ettei järjestettyä koulutusta voida pitää
ammatillisesta koulutuksesta ja ammatillisesta aikuiskoulutuksesta anne-
tuissa laeissa tarkoitettuna ammatilliseen perustutkintoon valmistavana
koulutuksena. Puutteita ja virheellisyyksiä on tarkastuskertomuksen mu-
kaan esiintynyt edelleen myös oppisopimuskoulutuksena järjestetyssä
ammatillisessa lisäkoulutuksessa, mutta suhteellisesti vähemmän. 

Valtionosuusjärjestelmän rakenne lähtee siitä, että valtionosuutta suorite-
taan vain säännöksissä asetetut edellytykset täyttävään koulutukseen.
Järjestelmään ei siten sisälly sellaista elementtiä, että valtionosuutta voi-
taisiin maksaa jollakin tavoin alennettu määrä sellaiseen koulutukseen,
joka ei täytä kaikkia edellytyksiä. Näin ollen on järjestelmän rakenteen
mukaista, että valtionosuus on päätetty periä takaisin kokonaisuudessaan
niiden oppisopimusten osalta, jotka eivät täytä koulutukselle asetettuja
edellytyksiä. Valituksenalaisessa päätöksessään ministeriö on pitänyt ha-
vaittuja puutteellisuuksia ja virheellisyyksiä kokonaisuutena arvioiden
niin merkittävinä, ettei koulutusta ole voitu pitää sitä koskevassa lainsää-
dännössä tarkoitettuna ammatillisena perus- ja lisäkoulutuksena.

Kun otetaan huomioon edellä ilmenevät opetus- ja kulttuuriministeriön
päätöksen perustelut kokonaisuudessaan, ministeriö on muun ohella hen-
kilökohtaisiin opiskeluohjelmiin liittyneiden huomattavien puutteiden
vuoksi sinänsä voinut määrätä perusteettomasti saatua valtionosuutta pa-
lautettavaksi kuntien valtionosuuslain (1147/1996) 19 §:n mukaisesti.

Edellä viitatuista tarkastuskertomuksista ilmenee, että tarkastukset ovat
muun asiakirja-aineiston ohella perustuneet kulloinkin tarkastuksen koh-
teena olevina vuosina solmittujen oppisopimusten opiskelijakohtaisiin
asiakirjoihin, sekä osaksi (2009) myös aikaisemmin solmittujen 
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tarkastusvuonna voimassa olleiden oppisopimusten asiakirjoihin. Toi-
menpiteitä tarkastuskertomuksissa on esitetty vain tarkastetun oppisopi-
muskoulutuksen osalta. Tarkastuskertomuksista ilmenee, että tarkastuk-
set sinänsä on tehty oppisopimuskohtaisesti. Myös ministeriön antaman
lausunnon mukaan jokainen tarkastuksen kohteena olleesta 5 156 oppi-
sopimuksesta on tarkastuksessa arvioitu erikseen ja takaisinperinnän
määrää laskettaessa on otettu huomioon ne oppisopimukset, jotka on hy-
väksytty rahoituksen perusteeksi. Muiden oppisopimusten osalta on esi-
tetty takaisinperintää. Ministeriön valituksenalaisen päätöksen ratkaisu-
osasta ilmenee niin ikään, että palautettavan rahoituksen määräytymisen
perusteena ovat olleet tarkastetut oppisopimukset. Niiden perusteella pe-
rusteettoman edun määrä on ollut 47 659 123 euroa, kun rahoitus koko-
naisuudessaan vuosina 2005–2009 on ollut yhteensä 54 824 006 euroa. 

Kuten edeltä kohdasta ”1.2.1 Takaisinperinnän vanhentuminen” ilmenee,
kunnalle myönnettävä oppisopimuskoulutuksen rahoitus kysymyksessä
oleviin käyttökustannuksiin määräytyy laskennallisin perustein ja niin
sanotun tarkistuspäätöksen jälkeen lopulta varainhoitovuonna toteutunei-
den keskimääräisten oppilas- ja opiskelijamäärien mukaan. Takaisinpe-
rintä on perustunut keskeisesti Jalasjärven kunnan toiminnan laillisuuden
arviointiin koulutuslainsäädännössä tarkoitettujen järjestämislupien hal-
tijana ja mainitussa lainsäädännössä tarkoitettuna koulutuksen järjestäjä-
nä. Rahoitusjärjestelmän laskennallisen luonteen vuoksi on pidettävä
riittävänä, että oppisopimuskoulutuksen järjestämiseen liittyvän toimin-
nan tarkastukset on asiassa tehty oppisopimuskohtaisesti ja tarkastusten
perusteella ehdotetut takaisinperinnän määrät suhteutettu kulloinkin tar-
kastuksen kohteena olleiden ja puutteellisiksi havaittujen oppisopimus-
ten määrään. 

Niin ikään rahoitusperusteen laskennallisen luonteen vuoksi ministeriön
valituksenalaista päätöstä ei ole pidettävä lainvastaisena sillä perusteella,
että ratkaisun perusteluja sinänsä ei ole oppisopimuskohtaisesti yksilöity.
Päätös ei näin ollen ole lainvastainen myöskään siltä osin kuin sama op-
pisopimus on saattanut olla useana vuonna rahoitusperusteen laskennas-
sa mukana, mutta päätöstä ei ole perusteltu mainittuun oppisopimukseen
laskennallisesti kohdistuvat eri maksuerät yksilöiden. 

Ministeriön päätöstä ei ole pidettävä lainvastaisena myöskään muiden
oppisopimuskoulutuksen järjestämiseen ja dokumentointiin liittyvien va-
litusperusteiden nojalla.

1.2.2.2 Yhdenvertaisuus 

Perusteettoman edun palauttamista koskevat edellytykset arvioidaan
erikseen kunkin koulutuksen järjestäjän kohdalta. Yhdenvertaisuuden
periaatetta ei ole rikottu eikä Jalasjärven kuntaa ole asetettu eriarvoiseen
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asemaan muihin oppisopimuskoulutuksen järjestäjiin nähden sen johdos-
ta, että ministeriö asiassa sovellettavan kuntien valtionosuuslain
(1147/1996, kumottu lailla 1704/2009) 19 §:n säännösten perusteella on
valituksessa erikseen esille tuodussa toisessa tapauksessa päätynyt suh-
teessa määrällisesti alhaisempaan takaisinperintään sekä valittajan esille
nostamassa kolmannessa tapauksessa katsonut, ettei tarvetta jatkotoi-
menpiteisiin tarkastuskertomuksessa esille tuotujen puutteiden vuoksi
niiden korjaamisen jälkeen enää ollut. 

Asiassa on tullut esiin, että eräissä aikaisemmissa takaisinperintää kos-
kevissa tapauksissa ministeriö on tulkinnut takaisinperinnän raukeamista
koskevaa kuntien valtionosuuslain 20 §:n säännöstä viiden vuoden mää-
räajasta eri tavalla kuin nyt kysymyksessä olevassa asiassa. Ministeriön
lausunnossa esitetyn mukaan aikaisempi tulkintatapa on ollut väärä.
Asianomaista tulkintakysymystä on käsitelty edellä jaksossa 1.2.1. Hal-
linnon yhdenvertaisuusperiaatteella ei ole sellaista vaikutusta, että nyt
kysymyksessä oleva päätös olisi tältä osin kumottava lainvastaisena sen
johdosta, että ministeriön tulkinta on joissakin aikaisemmissa asioissa
voinut olla toinen.

1.2.2.3 Kohtuullistaminen

Oppisopimuskoulutuksen valtionosuusjärjestelmän rakenteeseen liittyy
piirteitä, jotka voivat olla ongelmallisia niin julkisten varojen käytön
suunnitelmallisuuden kuin koulutuksen järjestäjien oikeusturvan kannal-
ta. Kun valtionosuuksien maksaminen perustuu koulutuksen järjestäjän
kahdesti vuodessa ilmoittamiin opiskelijamääriin, annettavan koulutuk-
sen yhteensopivuus oppisopimuskoulutuksen vaatimusten kanssa ei tule
siinä yhteydessä arvioitavaksi. Näin ollen valtionosuuksia voi tulla mak-
setuksi kohteisiin, jotka eivät täytä lainsäädännössä asetettuja edellytyk-
siä. Jos vaatimusten jääminen täyttymättä sittemmin ilmenee jälkikäteen
tehtävän tarkastuksen yhteydessä, taloudelliset seuraamukset voivat
nousta suuriksi. Tämä koskee erityisesti tilannetta, jossa merkittävän
osan koulutuksesta ei erilaisten puutteiden vuoksi katsota täyttävän val-
tionosuuteen oikeuttavan koulutuksen vaatimuksia ja valtionosuus peri-
tään tältä osin kokonaisuudessaan takaisin. Kun valtionosuusrahoitus on
tällaisissakin tapauksissa voitu suurelta osin käyttää koulutustoimintaan,
koulutuksen järjestäjä joutuu hankkimaan takaisinperinnän vaatimat va-
rat muualta.

Opetus- ja kulttuuriministeriön valituksenalaisen päätöksen mukainen
perusteettoman edun määrä on kaikkiaan 47 659 123 euroa. Ministeriö
on asian valmisteluvaiheessa neuvotellut valtiovarainministeriön kunta-
osaston kanssa Jalasjärven kunnan taloudellisesta tilanteesta ja takaisin-
perinnän mahdollisista vaikutuksista kunnan kykyyn järjestää lakisää-
teiset peruspalvelut. Takaisinperittävän määrän alentamisen edellytyksiä
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ja perusteita ministeriö on kertonut selvittäneensä Valtiontalouden tar-
kastusviraston kanssa. Kun otetaan huomioon muun ohella täysimääräi-
sen takaisinperinnän vaikutukset kunnan peruspalvelujen järjestämiseen
sekä se, että kunta on ryhtynyt toimenpiteisiin tarkastuskertomuksissa
havaittujen virheiden ja puutteellisuuksien korjaamiseksi, ministeriö on,
asian oltua valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan käsiteltävänä, päät-
tänyt alentaa takaisinperittävää määrää 7,3 miljoonalla eurolla. Lisäksi
ministeriö on päättänyt jättää perimättä lain mukaan lasketun 1 801 775
euron määräisen koron. Kun on otettu huomioon vuosilta 2009 ja 2010
maksamatta olevat valtionosuudet, Jalasjärven kunnan valituksenalaisen
päätöksen mukaiseksi nettomääräiseksi suoritusvelvollisuudeksi on jää-
nyt 34 847 164 euroa. Jalasjärven kunnanhallitus on valituksessaan vaa-
tinut, että takaisinperittävää määrää tulisi kohtuullistaa olennaisesti
enemmän.

Asiassa on esitetty osaksi ristiriitaista selvitystä valtionosuuksina saatu-
jen varojen käyttämisestä ja ministeriön vasta lausunnossaan korkeim-
malle hallinto-oikeudelle esille tuomien talouslukujen oikeellisuudesta.
Joka tapauksessa takaisinperittävä määrä on Jalasjärven kunnan talou-
teen suhteutettuna erittäin suuri.

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa on Jalasjärven kunnanhallituksen 
valituksesta ratkaistavana kohtuullistamisen osalta vain kysymys siitä,
onko päätös lainvastainen sen vuoksi, että ministeriö ei ole kohtuullista-
nut takaisinperittävää määrää enempää kuin se on tehnyt. Ministeriöllä
on huomattava harkintavalta kuntien valtionosuuslain 19 §:n 2 momen-
tin mukaisen kohtuullistamisen aiheellisuuden ja mitoituksen arvioinnis-
sa, ja esillä olevaa asiaa on käsitelty myös valtioneuvoston raha-asiain-
valiokunnassa.

Arvioitaessa kunnalle aiheutuvien taloudellisten seuraamusten merkitys-
tä takaisinperinnän kohtuullistamisen kannalta on otettava huomioon
myös se, että oppisopimuskoulutusta järjestävät erilaiset toimijat, jotka
myös kilpailevat keskenään. Näin ollen myöskään takaisinperinnän koh-
tuullistamista ei voida arvioida ratkaisevasti muista tilanteista poikkea-
valla tavalla silloin, kun koulutuksen järjestäjänä on kunta. Nyt kysy-
myksessä olevassa asiassa arviointiin vaikuttavana tekijänä voidaan pi-
tää myös sitä, että Jalasjärven kunta ammatillisen koulutuksen ja amma-
tillisen lisäkoulutuksen järjestämisluvan haltijana on toiminut vastoin
keskeisiä oppisopimuskoulutusta ja sen järjestämistä koskevia säännök-
siä.

Tehtyä kohtuullistamisratkaisua ei voida pitää määrältään tai muutoin
lainvastaisena kunnalle aiheutuviin taloudellisiin seurauksiin liittyvien,
sinänsä vakavien seikkojen johdosta tai muillakaan valituksessa esite-
tyillä perusteilla. Asiaa ei ole syytä arvioida toisin myöskään hallintolain
6 §:ssä tarkoitetun suhteellisuusperiaatteen perusteella.
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1.2.2.4 Lopputulos

Opetus- ja kulttuuriministeriön päätös, jolla on määrätty perusteetta saa-
dun etuuden palauttamisesta, ei ole hallintolainkäyttölain 7 §:n 1 mo-
mentissa tarkoitetulla tavalla lainvastainen. Tämän vuoksi valitus on hy-
lättävä.

2. Oikeudenkäyntikulut

Asian näin päättyessä ja kun otetaan huomioon hallintolainkäyttölain 
74 §, Jalasjärven kunnalle ei ole määrättävä maksettavaksi korvausta
oikeudenkäyntikuluista korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

Tätä kaikki asianomaiset noudattakoot.

Korkein hallinto-oikeus:

Esa Aalto Matti Halén

Eila Rother Hannele Ranta-Lassila

Timo Viherkenttä (t)

Asian esittelijä,
oikeussihteeri  Mia Ekman
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Jakelu

Päätös Jalasjärven kunnanhallitus, oikeudenkäyntimaksu 226 euroa
Jäljennös Opetus- ja kulttuuriministeriö

Opetushallitus


