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Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastus kohdistui Jatkuvan oppimisen ja ty6llisyyden palvelukeskuksen (JOTPA) toi-
mintaan. JOTPA on Opetushallituksen erillisyksikkoni toimiva valtionapuviranomainen,
joka perustettiin panemaan toimeen jatkuvan oppisen uudistusta. Sen tehtéviksi annettiin
erityisesti tutkintoon johtavan koulutuksen katvealueiden rahoittaminen ja uusiin ty6-
elaméléht6isiin tarpeisiin vastaaminen.

Tarkastuksella tuotetaan tietoa siitd, millaiset edellytykset JOTPAlla on rahoittaa tulok-
sellisia ja vaikuttavia osaamispalveluita ja millaisia riskeji tdhén rahoitustoimintaan liittyy.
Tarkastuksen tavoitteena on ollut varmistua siité, ettd jatkuvaan oppimiseen kohdennet-
tavaa rahoitusta hallitaan koordinoidusti.

JOTPA on vakiinnuttanut asemansa ja roolinsa
koulutusjarjestelman taydentamisessa

JOTPA aloitti toimintansa syksylld 2021. Se on lyhyessé ajassa vakiinnuttanut toimintan-
sa koulutusjérjestelméé tdydentéivind viranomaisena. JOTPAn ulkoiset rahoitusprosessit
ovat olleet padosin hyvilld, mutta vihintdén tyydyttivilld tasolla. JOTPA on tarkastuksen
aikana myos kehittinyt prosessejaan edelleen. Rahoituskiytinnét ovat odotusten mukai-
sesti olleet ketterid, ja JOTPA on toiminnassaan my0s kehittidnyt ja kokeillut uudenlaisia
tapoja ja keinoja tukea ty6eldmildhtéisten osaamistarpeiden tunnistamista.

JOTPA on kidynnistinyt sisdisten hallinnollisten prosessiensa tueksi hankkeen, jonka
avulla se pyrkii todentamaan oman toimintansa vaikuttavuutta. Hanke on kunnianhimoi-
nen, mutta JOTPAIlla on edellytykset luoda vaikuttavuutta todentava malli, joka voi toi-
mia my6s yhteni esimerkkini siind, miten julkisen toiminnan vaikuttavuutta tulee seurata.

JOTPAnN rahoitusriskien hallinta tukisi rahoituksen vaikuttavuutta

Tarkastuksessa havaitut JOTPAn operatiivisen toiminnan riskit kohdistuvat rahoituksen
tuloksellisuuteen ja rahoitusmenettelyjen laillisuuteen. JOTPAn kdynnistymisté leimannut
kiire ja ristiriitaiset nikemykset sen roolista ovat lisinneet rahoitustoiminnan riskisyytta.
Maiérirahojen budjetoinnin aikataulut ovat ohjanneet JOTPAa kiynnistimaén rahoitushakuja
nopeasti. Kun sidosryhmiit ovat samanaikaisesti olleet erimielisi4, edellytykset rahoituksen
tulokselliselle kohdentamiselle eiviit ole olleet parhaat mahdolliset. My6s odotukset JOTPAn
ketteriistd toiminnasta rahoituksen kohdentamisessa ovat johtaneet rahoitusprosessien
virtaviivaistamiseen. Erityisesti etupainotteiset maksuehdot edellyttivét lisdkontrolleja,
joilla varmistetaan avustusten lainmukainen kohdentuminen.

Strategisella tasolla tarkastuksessa on kiinnitetty huomiota JOTPAn toiminnan vaikutta-
vuuden edellytyksiin ja riskeihin. JOTPAn hallinnoiman rahoituksen painottuminen avus-
tuksiin on johtanut siihen, etti valtaosa kokonaisrahoituksesta on kohdentunut sdéinnellyille
koulutuksenjirjestijille. Edellytykset uusille osaamispalveluiden innovaatioille ovat siksi



olleet rajalliset. Kun rahoitus on kohdentunut pé#osin sdinnellyn koulutuksen toimijoille
ja merkittaviltid osin vain pienelle hakijajoukolle, rahoitus ei ole tukenut parhaalla mah-
dollisella tavalla uusien toimintamallien ja kyvykkyyksien vakiintumista.

JOTPAn itsendinen asema vaatii jatkuvan oppimisen ja
tyollisyyden neuvostolta vahvaa ohjausta

JOTPAn itsendinen asema seki sen laaja tehtévikentti ja kohderyhmit on mééritelty laissa.
Viljasti médritelty perustehtéivi ja JOTPAn itsendinen asema mahdollistavat sille nopean
reagoinnin muuttuviin tarpeisiin. Kdéintopuoli on, ettd JOTPAn toiminnan prioriteetit ja4-
vit helposti episelviksi. Jos JOTPAa ei ohjata konkreettisin tavoittein, sen toiminta néyt-
taytyy kriisinhallintakeinona, jonka vaikuttavuus jdi pisteméiseksi.

Tarkastus osoitti, ettd JOTPAn ohjaukseen osallistuvilla viranomaisilla, virkamiehilli ja
sidosryhmilli ei ole yhteistd nikemystd JOTPAn ohjauksesta. Nikemyserot koskevat esi-
merkiksi ministeri6iden rooleja ohjauksessa sekd ohjauksen asemoitumista ja sisilto4. Eri
kantoja ei ole kyetty sovittamaan ohjauksessa yhteen, jolloin kaikki on otettu huomioon.
TAmi on johtanut siihen, ettei mikidin nidkemys ei tosiasiallisesti ohjaa JOTPAa. Samalla
JOTPAn riippumaton asema ja jopa aloitteellinen rooli ohjauksen kéytdnnon toteutukses-
sa ovat korostuneet.

JOTPA on ottanut sille laissa sdddetyn itsenédisen aseman. Yhteisen nikemyksen puut-
tuminen ohjauksessa on kuitenkin jittdnyt JOTPAn toiminnan alttiiksi ohjausjérjestelmén
ulkopuoliselle ohjaukselle. Laissa JOTPAn keskeiseksi ohjausrakenteeksi on luotu neuvosto,
jolle on annettu operatiivisen ja strategisen tason paitintivaltaa. Laissa sdddetyt ohjauk-
sen vilineet, kuten toimeenpanosuunnitelma, kehittimissuunnitelmat sekd muut toimin-
taa linjaavat paitokset, mahdollistaisivat painopisteisiin perustuvan toiminnanohjauksen.
Vaikuttava ohjaus edellyttiisi kuitenkin neuvostolta nykyistd kohdennetumpia valintoja,
ja poisvalintoja, painopisteiden méérittelyssé.

JOTPAnN rahoittamien osaamispalveluiden skaalautumiseen ei
ole kiinnitetty riittavasti huomiota

JOTPAnN perustamisen tarkoituksena oli osaamisjérjestelméin uudistumiseen ja viestotasolla
koulutustason nousuun liittyvien vaikutuksien aikaan saaminen. Tdhén JOTPA voi péésti
vain, jos tutkimustuloksia ja analyyseji seké hanketoiminnan tuotoksia, kokemuksia ja op-
peja hyodynnetiin palvelujirjestelmin uudistamisessa systemaattisesti. Kysymys on siité,
miten pisteméisten hankkeiden suoritteet hyodyttivit koulutusjérjestelméin kokonaisuutta
toteutettujen hankkeiden tuotoksia laajemmin.

JOTPAn toiminnan tuottamat hy6dyt voivat skaalautua toimintatapojen uudistumisen ja
koulutustuotteiden jatkohyddyntédmisen kautta. JOTPA on ottanut koulutustuotteiden hyo-
dyntimisen huomioon rahoituspéétoksissiin, kun se on varmistanut suoritteiden vapaan
hy6édyntidmisen. Koulutusmateriaalien jatkohyodyntimisessi on kuitenkin varmistuttava,
ettd téstd ei synny kielteisiéd vaikutuksia markkinaehtoisten koulutuspalvelujen tuottajiin
tai alan kilpailuun. Avustuksia saaneet koulutusorganisaatiot eivit ole vield tunnistaneet
vaikuttavia keinoja toimintatapojen uudistumisen seki uusien kéytintojen ja kyvykkyyk-
sien juurtumisen varmistamiseen.



JOTPAn myo6ntimén rahoituksen kohdentuminen erilaisille ja eri alueiden toimijoille
tukee hanketoiminnan vaikutusten skaalautumista. Toistaiseksi JOTPAn hallinnoimien
valtionavustusten hakijoina on ollut vain vihén vapaan sivistystyon toimijoita. Niill4 voisi
kuitenkin olla erityinen merkitys hakevan toiminnan kehittimisessi ja siin, ettd aliedus-
tetut ryhmiit tavoitetaan heille réétéloityihin osaamispalveluihin.

Alkuvaiheessa JOTPAnN rahoittamat osaamispalvelut eivat
kohdentuneet aliedustettuihin ryhmiin

JOTPAn rahoittamien osaamispalveluiden pé#asiallisena kohderyhmiini ovat tyolliset ja
tyovoiman ulkopuolella olevat oppijat. Erityisen tervetulleita osallistujia JOTPAn rahoit-
tamissa hankkeissa ovat olleet koulutuksessa aliedustetut ryhmit, kuten pelkéin perus-
koulututkinnon varassa olevat, ikidfintyneet ja maahanmuuttotaustaiset henkilot.

Tarkastuksen ajanjaksolla JOTPA on kohdentanut rahoitusta aliedustettujen ryhmien
osaamispalveluihin vain vihén. JOTPAn toiminnan alkuvaiheessa ty6eldmén kiireelliset
osaamistarpeet ovat ohittaneet aliedustetuille ryhmille suunnatut palvelut. Rahoituksen
ehdot eivit myoskiin ole mahdollistaneet yhteishankkeita verkostojen tai ulkopuolisten
kumppanien kanssa ndiden oppijoiden tavoittamisessa. Jos ulkopuolinen kumppani ei ole
osahakijana, yhteisty6n edellytykset ovat viistimétti rajalliset.

Osa JOTPAn rahoituksella tuotettavista osaamispalveluista vastaisi hyvin myos tyotto-
mien palvelutarpeeseen. Ty6ttomien tyonhakijoiden osallistumista JOTPAn rahoittamaan
koulutuksen ei ole rajoitettu laissa. Siité, ettd JOTPA on rahoitushakukohtaisilla péétoksilld
kohdentanut hankerahoitusta p4iasiallisten kohderyhmien mukaisesti, on syntynyt epé-
tietoisuutta, onko hankkeisiin voitu ottaa oppijoiksi myos tyottomid tyonhakijoita. JOTPAn
perustehtivin toteuttamisen nikokulmasta téllaiset mééritelmailliset epéselvyydet muo-
dostavat tarpeetonta kitkaa hanketoteutukseen.

Tarkastusviraston suositukset

Tarkastusvirasto suosittaa, etti

1. Jatkuvan oppimisen ja ty6llisyyden palvelukeskuksen neuvosto vahvistaa operatiivi-
sen ja strategisen tason péitintiavaltaansa JOTPAn toiminnan painopisteiden, tavoit-
teiden ja prioriteettien méérittelyty6n siséltdjen ohjaamisessa.

2. opetus- ja kulttuuriministerio ja ty6- ja elinkeinoministeri6 selkeyttévit JOTPAn roo-
lin ja kytkennit osaamisjirjestelméin ja ty6llisyyspalveluihin. Keskeisti tdssd on eri-
tyisesti sen méérittiminen, onko JOTPA pelkistiin pilotointialusta vai tavoitellaan-
ko JOTPAn kautta my6s viestotason vaikutuksia.

3. Jatkuvan oppimisen ja ty6llisyyden palvelukeskuksen neuvosto on aloitteellinen, jot-
ta JOTPAn tuottamat kokemukset ja opit tulevat systemaattisesti hyddynnettyé osaa-
mis- ja ty6llisyyspalveluiden eri prosesseissa.

4.  kun JOTPA kohdentaa rahoitusta osaamispalveluihin, rahoitusprosesseja ei ketteryy-
den nimissi virtaviivaisteta tavalla, joka voisi vaarantaa asianmukaisen sisdisen val-
vonnan. Rahoituksen ehdot tulee my6s mééritelld lain rajoissa niin, ettéd palveluja on
saatavilla eri tasoilla kaikille niisti hy6tyville kohderyhmille ja etti eri ryhmiin kuu-
luvien oppijoiden tavoittamiseen on kiytettivissd parhaat mahdolliset kiytdnnét, kei-
not ja verkostot.
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1 Miti tarkastettiin

Tarkastuksen kohteena on ollut Jatkuvan oppimisen ja ty6llisyyden
palvelukeskuksen (JOTPA) toiminta ty6eldméldhtoisten osaamis-
palveluiden rahoittamisessa.

JOTPA aloitti toimintansa Opetushallituksen erillisyksikkon#
syksyn 2021 aikana. JOTPAn perustamisen tavoitteena oli uudis-
taa jatkuvan oppimisen uudistukseen liittyvii osaamisjirjestelméi
siten, ettd tyoikiisen vieston osaamisen kehittiminen olisi aiem-
paa tiiviimmin kytkoksissi tybeldmin tarpeisiin seké alueiden elin-
keinojen ja elinvoiman kehittdmiseen ja uusintamiseen.

JOTPA rahoittaa sdinnellyn koulutuksen katvealueita. Sen tar-
koituksena on edistii tyoikdisen vieston osaamisen kehittymisti
ja osaavan ty6voiman saatavuutta. Tehtéviinsd JOTPA toteuttaa
rahoittamalla osaamispalveluita, jotka vastaavat ennakollisesti tie-
tyn alueen, toimialan tai kohderyhmén tarpeita. Uusien tarpeiden
tunnistaminen niikyy JOTPAn toiminnassa, kun se ehdottaa omien
ennakointimallien perusteella uusia painopistealueita. Painopiste-
alueet voivat olla myos sddnneltyyn koulutukseen nihden uusia alo-
ja, joille on tarve 16ytéd opettajia ja osaamista.

JOTPAn kiytt66n on vuosille 2021-2023 osoitettu yhteensé noin
123 miljoonaa euroa. JOTPAn rahoitustoiminnan vilillinen vaikutus
heijastuu ty6eldméi palvelevan osaamisjirjestelmén palvelukykyyn
ja erityisesti siin, ettd koulutus vastaa yhteiskunnassa kehittyméssi
oleviin uusiin osaamistarpeisiin.

Jatkuvan oppimisen keskeiset kasitteet

Jatkuvan oppimisen uudistus on Sanna Marinin hallitusohjelmaan sisal-
tynyt parlamentaarinen uudistus. Uudistuksen keskeinen tavoite on
palvelujarjestelméan uudistaminen siten, etta tyoikaisen vaestdn osaamisen
kehittdminen on aikaisempaa tiiviimmin kytkoksissa tyéelaman tarpeisiin
seka alueiden elinkeinojen ja elinvoiman kehittamiseen. Uudistusta edelsi
Sitran Osaamisen aika -hanke, jossa koottiin 30 keskeisen sidosryhma-
edustajan nakemykset suomalaisen koulutusjarjestelman muutostarpeista.

Osaamispalvelu on osaamistason nostamiseen tahtaava toimenpide.
Osaamispalveluilla tarkoitetaan perinteisten koulutuspalveluiden liséksi
my0s yksil6llisia tuki- ja ohjauspalveluita, joita oppija tarvitsee osaamisensa
kehittamiseen.



Osaamisjarjestelma tuottaa osaamista tyéeldaman muuttuviin tarpeisiin.
Osaamisjarjestelmaan kuuluvat saanneltyjen koulutuksenjarjestajien lisaksi
yksityiset koulutuksen tuottajat, tydnantajat, harrastus- ja jarjestétoimijat
sekd oppimisteknologioiden kehittajat.

Jatkuvassa oppimisessa aliedustetut ryhmat eivat osallistu osaamisen
kehittamiseen osaamistarpeidensa mukaisesti ja jattaytyvat muita ryhmia
useammin tarjolla olevien osaamispalveluiden ulkopuolelle. Tallaisia ovat
heikot perustaidot omaavat tyoikaiset aikuiset. Heikot perustaidot voivat
liittya esimerkiksi kielitaitoon, koulutustasoon ja osaamisen vanhentumiseen
tai oppimiseen liittyviin haasteisiin. Jatkuvan oppisen uudistuksessa
aliedustettuja ryhmia ryhdyttiin kutsumaan myos erityisen tervetulleiksi
ryhmiksi.

Hakeva toiminta on aliedustettujen ryhmien tavoittamiseen, kohtaamiseen
ja jatkuvan oppimisen palveluihin motivoimiseen tarvittavia toimia. Hakeva
toiminta voi olla esimerkiksi ihmisten tavoittamista heidan omissa arkisissa
ymparistoissaan, kuten tyopaikalla ja harrastustoiminnassa tai eri keinoin
ja valinein tapahtuvaa henkil6kohtaista kontaktointia.

Tarkastus kohdennettiin JOTPAn rahoitustoimintaan, koska
avustuksilla ja hankinnoilla on ollut nikyvi rooli jatkuvan oppimi-
sen uudistuksen alkuvaiheen toimeenpanossa. Tarkastuksen tarkoi-
tuksena oli varmistua siit4, ettd rahoitusta hallitaan koordinoidusti.
Tarkastuksen tavoitteena oli tuottaa tietoa JOTPAn toimintaedelly-
tyksistd sekd tukea JOTPAn riskienhallintaa. Tarkastuksen tuloksien
perusteella JOTPA voi tarvittaessa kiinnittd4 huomiota esimerkiksi
rahoituksen my6nt6-, maksatus- ja seurantakiytint6ihinsa.

Tarkastuksessa esitettiin kaksi JOTPAn toimintaan kohdentu-
nutta tarkastuskysymyst:

1. Onko jatkuvan oppimisen uudistuksen rahoituksen hallinnoin-
ti tarkoituksenmukaista kokonaistavoitteiden saavuttamisen ja
kehittdmisen pysyvyyden ndkékulmasta?

2. Ohjaavatko uudistukselle asetetut tavoitteet jatkuvan oppimi-
sen uudistuksen toimeenpanoa?

Ensimmdéisen, jatkuvan oppimisen rahoitusta koskevan tarkastus-
kysymyksen ldhtokohtana on ollut, ettd rahoitusldhteisiin, toiminnan
rajapintoihin ja rahoitusmuotoihin liittyvii riskejé hallitaan aktii-
visesti. Toisen, jatkuvan oppimisen uudistuksen tavoitteita ja toi-
meenpanoa koskevassa tarkastuskysymyksessi keskeisti oli varmis-
tua, ettd JOTPAn ohjaus- ja rahoituskéytdnnot luovat edellytykset
toimenpiteiden vaikuttavuudelle.

Tarkastuskysymyksille méériteltyjen tarkastuskriteerien mukaan
JOTPAn toiminnan organisoinnin ja riskienhallinnan tulee turvata
rahoituksen tuloksellinen kohdentuminen ja varmistaa rahoituksen
vaikuttavuutta. Tarkastuskriteerien l4hteité olivat JOTPAn toiminnan
taustalla oleva lainsdiddénto seké valtionavustuksien myontimisté ja
JOTPAnN rahoitustoimintaa ohjaava laki ja hallinnolliset asiakirjat.
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2  Onko jatkuvan
oppimisen uudistuksen
rahoitus varmistanut
kokonaistavoitteiden
saavuttamista ja kehittimisen

pySyvyytti?

Jatkuvan oppimisen ja tyollisyyden palvelukeskus JOTPA perustet-
tiin nopealla aikataululla. Sen perustamista ja toiminnan kdynnisty-
mistd leimasi paitsi kiire, myos ristiriitaiset nikemykset ja tulkinnat.
Kiire on lisdnnyt JOTPAn rahoitustoiminnan riskisyyttd. JOTPAn
rahoituksen painottuminen avustuksiin ja avustusten kohdentumi-
nen merkittéiviltd osin pienelle hakijajoukolle taas eivit ole tukeneet
parhaalla mahdollisella tavalla uusien toimintamallien tai kyvyk-
kyyksien kehittymist ja juurtumista.

21 Toiminnan kidynnistimisen kiirehtiminen
on lisinnyt jatkuvan oppimisen
rahoituksen riskeja

JOTPAnN toimintaa ohjaavan lain valmisteluaikataulu ei
mahdollistanut eri ndkemyksien yhteensovittamista

JOTPAN toimintaa ohjaavan lain laatimisen ja JOTPAn toiminnan
kdynnistymisen aikataulu oli tiivis. Sen vuoksi erilaisten nikemys-
ten ja intressien yhteensovittamiselle ei ollut lain valmistelussa riit-
tavisti aikaa.

11
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:S/ Lokakuu 2020

Asetettu
Kesakuu 2020 valmistelu-
Virkamiestyona ryhma
laadittu selvitys laatimaan S 29.6.2021
tyoikaisen vaeston ehdotus JOTPAN Eduskunta hyvéksyy
osaamistason ja organisointi- 1.-25.3.2021 lain Jatkuvan
tyollisyysasteen tavasta, 1712.2020 Hallituksen oppimisen ja
nostamiseksi resursseista, Jatkuvan esityksen tyodllisyyden
perustettavasta tyonjaostaja oppimisen luonnoksen palvelukeskuksesta
palveluyksikdsta tehtavista linjaukset lausuntokierros (682/2021)
: — , — >
14.-15.9.2020 712.2020 6.5.2021 1.9.2021
Poliittinen Valmistelu- JOTPAnR perustamista Laki astuu
paatés JOTPAn  ryhman vali- koskeva hallituksen voimaan

organisaation eduskunnalle

perustamisesta raportti palvelu- esitys (HE76/2021vp.) @

perustamisesta

Kuvio 1: Jatkuvan oppimisen ja tyéllisyyden palvelukeskuksen toiminnan
kdynnistymisen aikajana.

Jatkuvan oppimisen ja tyollisyyden palvelukeskuksen perusta-
minen kidynnistyi virkamiesty6ni kesikuussa 2020 laaditulla selvi-
tyksell4. Selvityksessi arvioitiin tarvetta ja pohjustettiin tavoitetta
tyoikéisen viestén osaamistason ja tyollisyysasteen nostamisesta.
Tarkoituksena oli, ettd perustettava palveluyksikko edistiisi eri ta-
voin tydeldmissi tapahtuvan oppimisen muotoja.

JOTPAnN perustamisesta péitettiin 14.-15.9.2020 pidetyssi halli-
tuksen budjettiriihessi. Lokakuussa 2020 asetettiin valmisteluryhma,
jonka tehtéviksi tuli laatia noin kuukaudessa tarkempi ehdotus
JOTPAnN organisointitavasta, resursseista, tydnjaosta ja tehtévista.
Valmisteluryhméén nimettiin opetus- ja kulttuuriministerién (OKM)
ja tyo- ja elinkeinoministerién (TEM) hallinnonalan edustajien li-
siksi tyomarkkinajirjestjen edustajia.

Valmisteluryhma julkaisi 7.12.2020 véliraportin palveluorganisaa-
tion perustamisesta. Véliraportin liitteeni olevissa valmisteluryhmén
kirjallisissa kommenteissa tuotiin ilmi valmisteluty6n poikkeuksel-
lisen tiivis aikataulu sek eri tahojen eridvit nikemykset JOTPAn
perustamisesta, resursoinnista, sijoittumispaikasta ja tehtévista.

JOTPAn perustaminen eteni véliraportin erimielisyyksisti huoli-
matta hallituksen esitykseksi (HE 76/2021 vp.). Tarkastushaastatte-
luissa tuotiin my®0s esiin, ettéd valmisteluvaiheessa esitetyilld palaut-
teilla ja lausunnoilla ei koettu olleen vaikutusta siihen, millaiseksi
JOTPAn tavoitteet, tehtiivit ja kohderyhmit lopulta muotoutuivat.

Eduskunta hyviksyi lain Jatkuvan oppimisen ja ty6llisyyden pal-
velukeskuksesta (682/2021, JOTPA-laki) 29.6.2021. Laki astui voi-
maan 1.9.2021 ja JOTPAn toimintaperusta organisoitiin saman syksyn
aikana. JOTPAn rahoitustoiminta kdynnistyi ripeilld aikataululla
vuoden 2022 alkupuolella.
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Budjetointikdytantaihin liittynyt kiire on lisdnnyt rahoituksen
toimenpiteiden riskisyytta

JOTPA ehti kiyttdd vuodelle 2021 budjetoidusta kaksivuotisesta
49 miljoonan euron rahoituksesta vain noin 50 000 euroa. Loput
médrirahat siirtyivit vuodelle 2022. Siirtyneistd méiérirahoista noin
neljannes peruutettiin vuoden 2022 lopussa, ja ne budjetoitiin uu-

delleen vuodelle 2023.
49 100

it 50
e
Jai kéyttén;gtztg
I 1744

Kuvio 2: Kaksivuotisen maérdrahan 29.01.04 budjetointi vuodelle 2021 ja
kaytté 2021-2022, 1 000 euroa. (Ldhteet: Talousarviot 2021-2022, valtion
talousarvion toteumalaskelmat 2021 ja 2022)

Budjetoitiin
vuodelle 2021

Uudelleenbudjetoitiin
vuodelle 2023

Maérérahaa vanheni
1,7 miljoonaa euroa

Miiréirahojen kiytto ei vastannut alkuperéistid budjetointia, koska
JOTPAN toiminnan kdynnistymisen aikataulu on ollut epérealisti-
nen: JOTPAn toiminnan valmistelu aloitettiin vuoden 2021 syyskuun
alussa, ja vuoden 2021 lopussa organisaatioon oli palkattu vasta joh-
taja ja yksi asiantuntija.

Vuoden 2022 alusta JOTPAn toiminta on kuitenkin edennyt ri-
peisti. Médridrahojen vanhenemisen riskid on pyritty hallitsemaan
vuoden 2022 loppupuolella muuttamalla alun perin kaksivuotinen
JOTPAnN toimintamé&ériraha kolmivuotiseksi siirtoméérirahaksi.
Toimintamairidrahan muuttaminen kolmivuotiseksi on poikkeus
valtiovarainministerién méirdykseen valtion toiminta- ja talous-
suunnittelustal.

JOTPA joutui edelleen vuonna 2023 kiirehtim#éin rahoitus-
prosessejaan, jotta se ehtisi kohdentamaan jatkuvaan oppiseen bud-
jetoidut méirirahat niiden voimassaoloaikana. Kun budjetoitujen
méiérirahojen kiytt64 kiirehditéiéin, on tunnistettava riski siin4, etti
maédriarahankéytto ei vilttiméttd ole huolellista eivitké varat siksi
valttdméttid kohdennu tuloksellisesti.
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JOTPAnN rahoitusprosessien virtaviivaistaminen on
vaarantanut asianmukaisen sisdisen valvonnan

JOTPA on maksanut seki kansallisin varoin ettd EU:n elpymis-
vilineestd (RRF-tuki) rahoitetut avustukset kertasuorituksena he-
ti avustuksen myontimisen jilkeen. RRF-tukea koskeva ohjeistus
ei estd avustuksen maksatusta ennakkoon. Ennakkomaksut voivat
kuitenkin vaikeuttaa varainkiyton sdéntdjenvastaisuuksien havait-
semista ja korjaamista.? Valtionavustuslain (688/2001) mukaan vain
méairiltddn vihiiset valtionavustukset voidaan maksaa kerta-
suorituksena.? JOTPAn my6ntdmi# avustuksia ei kuitenkaan voi pi-
t44 médriltddn vihiisin.

JOTPA ei ole tehnyt erillisid maksatuspddtoksid. JOTPAn mu-
kaan tihin maksukiytdntoon paidyttiin toiminnan alkuvaiheessa,
kun hankerahoituksen jakamista pyrittiin kiirehtiméén.

Tarkastuksen aikana JOTPA ilmoitti, ettd se olisi muuttanut kéy-
tdntojddn niin, ettd se ei endd maksa avustuksia kokonaisuudessaan
etukiiteen. JOTPAn mukaan tavoitteena on, ettii avustuksen saajalle
maksetaan vain osa myonnetysti avustuksesta etukiteen ja loput
myohemmin, kun hankkeen suunnitelman mukaisesta toteutumises-
ta on saatu riittdvésti ndytt04. Ennen maksatusta avustuksen saajan
kanssa myos varmistuttaisiin siitd, onko hankesuunnitelma edelleen
toteutettavissa esitetyssd muodossa ja siitd, miki on hankkeen to-
dellinen avustustarve. Kansallisissa hankkeissa titid menettely on
pidettivd minimitasona, jolla avustusten asianmukainen kiytt6 tu-
lee varmistaa.

JOTPAnN toimintaan kohdistuu odotus, etti sen rahoittamilla kou-
lutus- ja osaamispalveluilla kyettdisiin vastaamaan ennakoivasti
tydelimén muutokseen. Odotuksien mukaan JOTPAn tuloksellisuus
javaikuttavuus on sitd parempi, mitd ketterimmin se kykenee tuot-
tamaan lisdarvoa olemassa oleviin palveluihin. Tarkastusta varten
tehdyissi haastatteluissa korostui, ettd JOTPA pilotoi nopeaa, ket-
terdd ja myos innovatiivista osaamispalvelujen rahoittamista. JOTPAn
rahoitusprosessien virtaviivaistaminen lisd4 kuitenkin vaistimétté
rahoituksen riskisyytta.

JOTPAn myontopaitosten tekstissi ei yksiloidd avustuksen
kiyttotarkoitusta hankekohtaisesti, vaan pééatoksestéd ilmenevét
kaikki JOTPA-lain sallimat ja kieltimét kdyttotarkoitukset. Myonto-
paitoksessi todetaan, ettd pditds perustuu hankehakemukseen ja
sithen arviointivaiheessa tehtyihin muutoksiin, ja paétoksessé viita-
taan péétoksen liitteeni olevaan rahoituksen kéyttosuunnitelmaan.
Piitoksessd myos todetaan myds, ettd avustus tulee kdyttda sithen
tarkoitukseen, mihin se on myonnetty. Myontopaitoksestd ei kui-
tenkaan ilmene selkeisti ja yksil6idysti, miki on se tarkoitus, johon
erityisavustus on myonnetty.
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Kansalliseen rahoitukseen ja RRF-rahoituksen perustuvien
JOTPAn valtionavustusten kisittelyprosesseissa on eroja. Kansal-
lisen rahoituksen myontéprosessia on esimerkiksi virtaviivaistettu
myos siten, ettd avustushakemuksen liitteeksi ei ole tarvinnut toi-
mittaa organisaation tilinp44tdsti ja toimintakertomusta.

Avustuksen maksatusprosessin virtaviivaistaminen on laillisuus-
riskin ohella lisinnyt myos riskii siitd, ettd avustuksia kiytetdin
vadrin. Vaikka vidrinkdytoksii ei esiintyisikdén, avustusten maksa-
minen kokonaan ennakkona liséé riskié avustuksien takaisinperin-
noisté, joilla olisi kielteinen vaikutus rahoituksen tarkoitettuun kéyt-
toon ja JOTPAnN toimintaedellytyksiin.

MyoOntopaitoksessd avustuksen saaja velvoitetaan palauttamaan
avustus tai osa siitd oma-aloitteisesti ja viipymétt4, jos avustusta ei
ole kiytetty avustuspéitoksen mukaisesti. Takaisinperintiin voidaan
joutua turvautumaan my0s hankkeen epérealististen odotusten ta-
kia. Pddtoksen mukaan avustusta tulee palauttaa, jos opiskelupaikan
vastaanottaneiden oppijoiden méiri jad enemmin kuin 25 % tavoi-
tellusta tai jos opiskelupaikan vastaanottaneiden joukko ei muuten
ole avustuspéitoksen mukainen.

Takaisinperintd on ongelmallinen paitsi rahoitustoiminnan tu-
loksellisuuden, my6s miirirahojen sujuvan kiytén nikékulmasta.
Usein takaisinperinti on ty6lés hallinnollinen toimenpide. Jos avus-
tuksia joudutaan periméén takaisin laajasti, takaisinperinniit sitovat
JOTPAnN rajallisia hallinnollisia resursseja. Takaisinperintiproses-
sin hitaus voi johtaa my0s siihen, ettd vaikka myOnnetty rahoitus
saataisiinkin lopulta peritty4 takaisin, sité ei end4 ehditd kohdentaa
uudelleen méiriajassa. Erityisesti RFF-rahoituksen kohdalla timi
voi johtaa siihen, ettd méériraha menetetiin lopullisesti.

Avustus- tai hankintaprosessien riskien hallitsemiseksi olisi tar-
koituksenmukaista vahvistaa kontrolleja ja laatia nykyisti tarkempi
kuvaus eri rahoitusprosesseista ja varmistaa néin, etti rahoituksen
ehtoja tai mitdén sisdisen valvonnan kannalta tirkeitd vaiheita ei
sivuuteta ketteryyden nimissi.

2.2 Jatkuvan oppimisen rahoituksen
erityispiirteet lisiévit hallinnollista taakkaa

JOTPAN toimintaa on rahoitettu useista eri |ahteista ja
maararahoista

Jatkuvan oppimisen palvelukeskuksen kiytGssé oleva rahoitus on
koottu yhdelle talousarvion momentille, 29.01.04 Jatkuvan oppimi-
senja tydllisyyden palvelukeskuksen toimintamenot. Kyseessi on toi-
mintamenomomentti. Momentin méiérérahat on kuitenkin pédéosin
tarkoitettu koulutus- ja osaamispalveluiden avustus- ja hankinta-
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menoihin, jotka eivit ole luonteeltaan toimintamenoja. Jatkuvan
oppimisen uudistuksen rahoittamiseen liittyvén toisen talousarvio-
momentin, 29.01.53 Jatkuvan oppimisen ja osaamisen kehittdminen,
médrirahaa hallinnoi puolestaan opetus- ja kulttuuriministerio.
JOTPAn madrirahoja on siis budjetoitu organisaatioperusteisesti,
miki on poikkeus padsidintoisesti kdytettdviin menolajiperustee-
seen nihden* Poikkeaminen on kuitenkin tarkoituksenmukaista,
kun huomioidaan méérirahojen hallinnoinnin vastuunjako.

JOTPAn mairirahat koottiin toukokuussa 2021 useista eri ldh-
teistd. Pdfiosa rahoituksesta, 40 miljoonaa euroa, oli periisin vuosille
2021 ja 2022 budjetoidusta tulevaisuusinvestointivarauksesta. Tu-
levaisuusinvestointien oli tarkoitus olla kertaluonteisia, eiki niisti
pitinyt aiheutua valtiolle menoja endi vuonna 2023. Nyttemmin
maédrirahoja on kuitenkin budjetoitu vuodelle 2023 siten, etti tule-
vaisuusinvestointivarauksilla on voitu muun muassa kattaa vuonna
2022 syntyneiden menojen maksatukset.

JOTPAn méirirahoista 5,2 miljoonaa oli peridisin Euroopan
unionin elpymis- ja palautumistukivilineestd (RRF), ja noin mil-
joona oli siirretty JOTPAn toimintamenoiksi opetus- ja kulttuuri-
ministerién muilta perusrahoitteisen koulutuksen ja jatkuvan oppi-
misen kehittdimisen méédriarahamomenteilta. Vuonna 2022 JOTPAn
toiminnan rahoituslidhteena oli liséksi kertaluontoinen méériaraha
hoiva-avustajakoulutukseen.

@ Tulevaisuusinvestointirahoitus
18,6 milj. €

0 Maérarahojen uudelleenkohdennus OKM
27% 40,0 milj. €

58 % RRF-rahoitus, EU
50 ® Kertaluontoinen lisdys hoiva-avustaja-
mil. € koulutukseen 2022

7%

Kuvio 3: JOTPAlle vuosille 2021ja 2022 budjetoitu rahoitus yhteensa. (Lahteet:
Valtion talousarviot ja lisatalousarviot vuosille 2021 ja 2022)

Toimintamenot, kansalliset avustusméérirahat ja RRF-méérirahat
ovat toisistaan erillisid vuosien 2021 ja 2022 tilijaotteluissa, mikd on
mahdollistanut eri ldhteisté peréisin olevan ja eri kiyttotarkoituksiin
tarkoitetun rahoituksen seuraamisen. Rakennemuutosaloille koh-
dennettua koulutusta JOTPA on rahoittanut RRF-rahoituksella ja
kansallisella tulevaisuusinvestointeihin kohdennetulla rahoituksella.

16



Vuodesta 2023 alkaen julkisten tytévoimapalvelujen méérirahasta
(momentti 32.30.51) siirretéidn 10 miljoonaa euroa JOTPAn pysy-
viksi médrarahaksi.

JOTPAnN kertaluonteiseksi tarkoitettu maararaha on
kohdistunut osittain pysyvan luonteisiin koulutustarpeisiin

JOTPAn rahoittaman koulutuksen rahoitustarve on ollut luonteel-
taan usein pidempiaikaista tai jopa rakenteellista. Voimakkaat kou-
lutustarpeen muutokset ja rahoitustason vaikea ennakoitavuus eivét
tue vaikutusten pysyvyytti.

JOTPAnN rahoitus on vuosina 2021 ja 2022 ollut toimintameno-
ja lukuun ottamatta kertaluonteista. Kertaluonteinen rahoitus on
sopinut selvirajaisten hankkeiden, kuten osaamismerkin, verkko-
koulutuksen tai toimintamallin kehittimisen, rahoittamiseen.

2,2 milj. €
3%

@ Kertaluontoinen rahoitus
66,7 milj. € Pysyva rahoitus
97 %

Kuvio 4: JOTPAnN kertaluonteinen ja pysyvéa rahoitus 2021-2022. (Lahteet:
vuosien 2021 ja 2022 talousarviot ja lisatalousarviot)

Rahoitusta on kohdennettu osittain myos sellaisiin koulutuksen
tunnistettuihin katvealueisiin, kuin hoiva-avustajakoulutukseen,
joilla rahoitustarve on luonteeltaan pidempiaikaista tai jopa raken-
teellista. Lisiksi tyoeldmén muutos voi luoda uusia koulutuksen
katvealueita, joiden kattamiseen tarvittaisiin erityisii toimenpitei-
td ja kohdennettua rahoitusta.

JOTPAn rahoituskehyksessi varattu pysyvi rahoitus kohdentuu
toimintamenoihin seki 10 miljoonan euron vuosittaiseen maari-
rahaan, joka on tarkoitettu koulutuksen ja tukitoimien perusrahoi-
tukseksi.
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Taulukko 1: JOTPAn maarérahat vuosille 2021-2026. (Lahteet: talousarviot ja
lisatalousarviot vuosilta 2021-2023, valtiovarainministerion esitys valtion talous-
arvioehdotukseksi vuodelle 2024, JOTPA (2025 ja 2026) seka tutkihallintoa.fi)

Vuosi (1000 euroa) 2021 2022* 2023** 2024
Toimintamenot 1100 1100 1220 1240
Kansallinen rahoitus 42 800 5375 26250 10000
RRF-rahoitus 5200 13350 12350 4 600
Uudelleenbudjetoidut maararahat - 13800 - -
Yhteensa 49100 33625 39820 15840

2025 2026

1200 1200
10000 10000

11200 11200

*Vuonna 2022 oli kaytettévissi budjetoitujen maararahojen lisaksi vuodelta 2021 siirtyneet noin 49 miljoonaa
euroa, josta 5,2 miljoonaa oli RRF-rahoitusta seka 1 miljoona toimintamenoihin ja 42,8 miljoonaa koulutuksiin

kohdennettavaa kansallista rahoitusta.

** Vuonna 2023 on kaytettivissd budjetoitujen maarirahojen lisdksi edellisiltd vuosilta siirtyneet 32,3
miljoonaa euroa, joista 12 miljoonaa oli RRF-rahoitusta seka 1,1 miljoonaa toimintamenoihin ja 19,2 miljoonaa

koulutuksiin kohdennettavaa kansallista rahoitusta.

Vuosille 2022-2024 JOTPAn kiytt66n on osoitettu mairiaikaista
kansallista rahoitusta ja RFF-rahoitusta, jotka ovat yhteisméaariltidin
moninkertaisia pysyviin perusrahoitukseen nihden.

JOTPAnN toiminta on lyhyessi ajassa muotoutunut perusrahoi-
tuksen tasoon nihden moninkertaisen rahoitusvolyymin mukaisek-
si. Tarkastusta toteutettaessa ei ole ollut tiedossa, mink4 verran
JOTPAn kohdennetaan varoja tulevina vuosina. Voimakkaat muu-
tokset rahoituskehyksessi vaikeuttavat JOTPAn toiminnan pitka-
janteistd suunnittelua ja kehittdmista.

JOTPAR rahoitus ei ole leikannut tutkintoon tahtaavan
koulutuksen perusrahoitusta

JOTPAnN toimintaméériraha koottiin neljdltd muulta opetus- ja
kulttuuriministerion méardrahamomentilta. Koulutusjérjestelmén
kokonaisuuteen verrattuna JOTPAn rahoitus on kohdentunut piste-
méisesti pienimuotoiseen tai kokeilevaan toimintaan. Joiltain osin
rahoituksella on myos pilotoitu tunnistettuihin osaamistarpeisiin
kohdentuvien hankkeiden ketterdi hallinnointia.

JOTPAn toimintaan uudelleenkohdennetut méériarahat ovat
koulutusjirjestelmien kokonaisrahoitukseen nihden vihiisii.
Huoli siitd, ettd JOTPAn toiminnan rahoitus leikkaisi koulutuksen
perusrahoitusta ei néyté toteutuneen. Toisaalta méiirirahojen uu-
delleenkohdentamisen varovaisuus on heijastunut my®és siihen, et-
tei koulutusjiirjestelmén rahoitusrakenne ole my6skéiin uudistunut
merkittavésti.
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Tarkastuksessa haastateltujen asiantuntijoiden mukaan toiminta-
ympériston ja tyoelimin muuttuvien osaamistarpeiden tyydytta-
minen edellyttiisi rohkeampaa otetta siiné, miten olemassa olevan
koulutusjérjestelmén painopisteiti ja sithen liittyvéé rahoitusta koh-
dennetaan. Haastatellut JOTPAn sidosryhmien edustajat jakavat
laajasti nikemyksen, ettd uusien rahoitustarpeiden ilmaantuessa
tulisi arvioida uudelleen vanhojen rahoitusmuotojen ja -kohteiden
valttiméattomyytti. Arviointia pidettiin tirkeén paitsi valtion me-
nojen kasvun hillitsemisen, myos koulutuksen rahoituksen tarkoi-
tuksenmukaisen kohdentumisen ndkékulmasta.

Useat erilaiset rahoituslahteet lisdavat hallinnollista taakkaa

JOTPAn kiyttoon osoitetun kansallisen budjettirahoituksen ja
RRF-rahoituksen kéytt6d sdfidellddn useilla eri laeilla, médriyksil-
14 ja ohjeilla. Toiminnan laillisuuden varmistaminen vaatii lainsi4-
dannon ja ohjeistuksen tuntemista ja kyky# soveltaa niitd kdytin-
non tydssi. Rahoituslihteisiin kohdistuu myos toisistaan poikkeavia
raportointivelvoitteita.

Virheet rahoituksen allokoinnissa, epdonnistuminen tuloksel-
lisuuden varmistamisessa tai rahoituksen valvonnan puutteelliset
menettelyt voisivat johtaa RFF-rahoituksen siénndstenvastaisuuk-
siin, ja viime kddessi jopa EU-varojen takaisinperintiin. Riski on
korostunut, kun huomioidaan JOTPAn henkil6resurssien kuormitus.

JOTPA on hallinnut hallinnolliseen taakkaan liittyvii riskejd omal-
la ty6lld4n. Rahoituksen allokoinnin keskittiminen on samanaikai-
sesti vahvistanut myontoprosessia, mutta lisinnyt myos systeemi-
sen riskin mahdollisuutta siini, ettd myontékiytinnot vinoutuvat.
Toisaalta Opetushallituksen resurssien hyodyntiminen avustusten
myontimisen teknisessd valmistelussa on osaltaan edistényt vakiin-
tuneiden ja johdonmukaisten kiytint6jen omaksumista.

RRF-rahoitukseen liittyvia riskeja on hallittu sovittamalla
RRP-ohjelman ja uudistuksen tavoitteita yhteen

Suomen kestéivin kasvun (RRP) ohjelman tavoitteisiin perustuvaa
RRF-rahoitusta on allokoitu JOTPAn kautta rakennemuutosaloil-
le ja koulutuksessa aliedustetuille ryhmille kohdennettuun koulu-
tukseen. Liséiksi JOTPAlle on budjetoitu RRF-rahoitusta ty6eldmén
muutosten ennakoinnin raportointijirjestelmén kehittimiseen ja
osaamiskartoituksiin yhdessid muiden opetus- ja kulttuuriministerion
ja ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalojen toimijoiden kanssa.
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RRF-rahoituksen painopisteeni on ollut vihreéin siirtymén ja digi-
talisaation tukeminen. Jatkuvan oppimisen uudistuksen toimeen-
panon nékokulmasta riskiksi olisi voinut muodostua se, etté rahoi-
tus painottuu liiaksi RRF-rahoituksen painopisteiden mukaisesti ja
muut osaamisen katvealueet jdisivit liian vihiiselle huomiolle. Tata
rahoituksen riskid on hallittu yhteensovittamalla RRP-ohjelman ja
jatkuvan oppimisen uudistuksen tavoitteita. Timaé oli mahdollista,
koska RRP-ohjelmaa ja jatkuvan oppimisen uudistusta valmistel-
tiin samanaikaisesti.

2.3 Jatkuvan oppimisen rahoituksen rajapinnat
muihin osaamisjérjestelmin osiin ovat viela
episelvii

JOTPA rahoittaa sdannellyn koulutuksen katvealueita

JOTPAn tarkoituksena on kohdentaa osaamispalveluita havaitse-
miensa tarpeiden mukaan ja vastaa tyoelimén muutokseen ennakoi-
vasti. Koulutusjirjestelmin katvealueiden todentamisen kiytinnot
ovat kuitenkin vasta kehittymé&ssi.

JOTPA-lain hallituksen esityksen (HE 76/2021 vp.) mukaan JOTPA
olisi osa jatkuvan oppimisen palveluekosysteemis, joka tukisi kan-
salaisten, yritysten ja muiden tyonantajien seki alueiden edellytyk-
sid vastata ty0eldméin muutokseen ja soveltaisi innovaatioita palve-
luissa ja tuotannossa. Tité tehtidvdd JOTPA toteuttaa rahoittamalla
sellaisia osaamispalveluita, jotka vastaavat ennakollisesti tietyn
alueen, toimialan tai kohderyhmien tarpeita. Uusien tarpeiden tun-
nistaminen nikyy JOTPAn toiminnassa muun muassa siten, etti se
ehdottaa omien ennakointimallien perusteella uusia painopiste-
alueita. Painopistealueet ovat sddnneltyyn koulutukseen nihden
uusia aloja, joille on tarve 16ytéi opettajia ja osaamista.

Jatkuvan oppimisen ESR+-hankkeita ja JOTPAnN rahoitusta
hallinnoidaan toisistaan erillisina

Jatkuvan oppimisen uudistusta rahoitetaan paitsi JOTPAn kansal-
lisella ja RRF-rahoituksella, my6s EU:n alue- ja rakennepolitiikan
rahaston ESR+-rahoituksella. ESR+-hankkeita hallinnoidaan JOTPAn
hankkeista erilldéin. Erillinen hallinnointi lisa4 riskii siitd, etti sa-
moja hankekustannuksia rahoitetaan piéllekkiisesti eri ldhteisté.

Koulutuksen jérjestijit hakevat hankkeille avustusta useista
rahoitusldhteistd. Tdm4 on luonnollista, kun varmuutta avustus-
hakemuksen menestymisesti ei vield ole.
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Ty6- ja elinkeinoministeri6 on tarkastuskertomusluonnosta kom-
mentoidessaan erityisesti kiinnittdnyt huomiota siihen, etti JOTPAn
rahoittaman koulutustarjonnan ja ELYjen kilpailuttamien ja hank-
kimien ammatillisesti suuntautuneiden koulutuksien kohdalla on
kohtuullisen suuri riski siit4, etté rahoitusta kohdentuu hyvin saman
tyyppisiin tai tiaysin paillekkéisiin kohteisiin.

JOTPA on pyrkinyt hallitsemaan péillekkéisen rahoituksen riskié
kiymaélld jatkuvaan oppimiseen liittyvia hankkeita ldpi ELY-keskus-
ten kanssa. Tdmé yhteisty0 on perusteltua ja siitd on sdéidetty my6s
JOTPA-lain 7 §:ssi. Jotta pééllekkiisen rahoituksen riskié ennalta-
ehkiistdin tehokkaasti, hankkeiden ldpikéynti tulisi kuitenkin do-
kumentoida nykyisti systemaattisemmin.

Oppijoiden tydmarkkina-asemaan perustuvat rajaukset
voivat ohjata osaamispalveluita epatarkoituksenmukaisella
tavalla

JOTPAn julkaisemissa hakutiedotteissa rahoitusta on ilmoitettu koh-
dennettavan JOTPAn pédasiallisten kohderyhmien mukaisesti. Ra-
hoituksen saajat ovat tulkinneet téiti niin, ettd tyGttomat tyonhakijat
olisi tybmarkkinastatukseen perustuvalla kohderyhmirajauksella
suljettu JOTPAn rahoittamien jatkuvan oppimisen toimenpiteiden
ulkopuolelle.

Hakuilmoitusten sisélt6é on ollut omiaan lisdéiméén episelvyyt-
té siitd, ovatko tyottomét tyonhakijat voineet osallistua oppijoina
JOTPAn rahoittamiin hankkeisiin. JOTPA toimitti tarkastusvirastol-
le tarkastuksen aineistona kéytetyt toteuttamiensa rahoitushakujen
hakuilmoitukset. Esimerkiksi tydmarkkina-asemaa vahvistavaan
koulutukseen ylitarjonta- ja rakennemuutosaloille kohdennetun
avustuksen hakuilmoitus on poikennut ty6ttomien osallistumis-
oikeuden osalta siitd, mika hakuilmoituksen sisilt6 on ollut rahoi-
tushaun péittymisen jilkeen JOTPAn verkkosivuilla. Verkkosivuilla
olevan hakuilmoituksen mukaan ty6ttomit tyonhakijat voivat osal-
listua hankkeeseen. Tarkastusvirastolle toimitetun hakuilmoituk-
sen mukaan ty6ttomit tydnhakijat eivit ole voineet olla rahoitetun
toiminnan kohderyhmini. Haastattelujen perusteella timé osallis-
tumista rajoittava linjaus on ollut hanketoteuttajille muodostunut
kisitys ty6ttomien tyonhakijoiden oikeudesta osallistua hankkeisiin.
Kohderyhmirajaus on koettu ongelmalliseksi, eiké sitéd ole nouda-
tettu johdonmukaisesti.

JOTPA-lain 2 §:n 3. kohdan mukaan JOTPAn rahoittaman kou-
lutuksen péiasiallisia kohderyhmii ovat erityisesti tyossi ja ty6-
voiman ulkopuolella olevat henkil6t. Tarkastusvirastolle toimitet-
tujen hakuilmoitusten mukaan JOTPAn myontimilld avustuksilla
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toteutettavan koulutuksen kohderyhméit on mééritelty timén mu-
kaisesti. JOTPA on voinut mééiritell4 sitovasti koulutuksen kohde-
ryhmén valtionavustuksen my6ntdmisen tai hankinnan yhteydessa.
Miééritetty kohderyhmé on opiskelijavalinnassa sitova.

Tarkastuksessa kivi ilmi, ettd JOTPAn rahoittamiin koulutuksiin
on kohderyhméméiérittelyn vastaisesti osallistunut myos tyottomié
tyonhakijoita. Avustuksen saajat eivit ole pitineet tyottomén oppi-
jan sulkemista pois koulutuksesta perusteltuna, jos héinelld on ollut
hankkeen mukainen osaamisen kehittdmisen tarve.

JOTPA-lain 13 §:n mukaan muussa kuin sidénnellyssi koulutuk-
sessa koulutuksen jérjestdjd paittia koulutukseen hakeutumiseen ja
opiskelijavalintaan liittyvistd menettelyistid. Koulutuksen jéirjestéjin
tehtivini on myos opiskelijavalinnan toteuttaminen, mutta JOTPA
padttdd viranomaisroolissaan opiskelijaksi ottamisesta koulutuksen
jérjestdjin valintaesityksen pohjalta.

JOTPA-lain 11 §:n mukaan sidinneltyyn koulutukseen opiskeli-
jaksi voidaan ottaa henkild, jolla on valtionavustuspaitoksessi tai
hankintasopimuksessa mééritelty osaamistarve. Lainkohta ei siis
sulje mitd4n kohderyhméi pois henkilon tyémarkkina-aseman pe-
rusteella. Hallituksen esityksen (HE 76,/2021 vp.) mukaan téti opis-
kelijaksi ottamisen edellytysti tulisi soveltaa my0s sifintelettoméén
koulutukseen. Niin myos ty6ttomét tyonhakijat voisivat osallistua
JOTPAnN rahoittamaan koulutukseen, jos siti ei olisi rajattu pois
koulutuksen kohderyhm#i méériteltiessa.

Oppijan osaamisen kehittimisen tarve tai tarjolla olevien oppi-
jalle soveltuvien palveluiden, ei hinen tydmarkkinastatuksensa, tulee
médrittdd se, mihin koulutuksiin kukin on kelpoinen osallistumaan.
JOTPA ja opetus- ja kulttuuriministerio ovat tarkastusluonnosta
kommentoidessaan tuoneet esiin, etti vaikka rahoitus on tarkoitet-
tu hankkeisiin, jotka on suunnattu ensi sijassa muille kohderyhmille
kuin ty6ttomille, rahoituksen kohdentamisesta paitettiiessi ei ole
ollut tarkoituksena, ettd tyottomit tyonhakijat rajattaisiin osaami-
sen kehittdmisen ulkopuolelle. JOTPA on tarkastuskertomus-
luonnokseen antamassaan lausunnossa tuonut esiin, etti esimer-
kiksi kone-, metalli-, kuljetus- ja logistiikka-aloille vihreén siirtymén
tukemiseksi myOnnetyn valtionavustuksen julkisessa hakuilmoi-
tuksessa on tuotu selkeisti esiin, ettéd ty0ttomit tyonhakijat ovat
nimenomaisesti voineet osallistua tihin koulutukseen, eiki osallis-
tumisoikeudessa ole siksi ollut epéselvyytté.

My®6s etuudet ohjaavat oppijoita koulutusjérjestelmén osien vélilld
epatarkoituksenmukaisesti. Pakolaisstatuksella toimeentulotukea
saavat henkil6t ovat tyévoiman ulkopuolella olevia henkil6ité. Tar-
kastushaastattelujen mukaan on yleist4, etti vastaanottokeskuksen
toimeentulotuen varassa oleva henkil6 ei rekister6idy kotikuntaan,
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vaikka olisikin siihen oikeutettu, koska rekisterditymisesti seuraisi
tukien pienentyminen. Henkilo ei siis siirry tyévoimahallinnon pal-
velujen piiriin, eiké ole myoskéén oikeutettu osallistumaan sddnnon-
mukaisen koulutusjérjestelmén tuottamiin tutkintoon johtaviin
koulutuksiin. Téllainen oppija saattaa jiid4 pidemmiksikin ajaksi
tdydentivien oppimispalveluiden varaan.

Esimerkkien perusteella rajapinta tyévoimakoulutuksen toimen-
piteiden ja jatkuvan oppimisen hankkeiden vilill4 on ollut epéselva.
Erityisesti tulkinnat oppijan tyomarkkina-aseman vaikutuksesta
hiinen edellytyksiinsé osallistua koulutukseen ovat johtaneet epé-
tarkoituksenmukaisiin tilanteisiin.

24 Jatkuvan oppimisen rahoitus painottui
rahoitusmuotojen vililld epétasaisesti

Rahoituksen voimakas painottuminen valtionavustuksiin voi
hidastaa osaamisjarjestelman uudistumista

JOTPAn myontimii valtionavustuksia voidaan myontéi vain toi-
mijoille, jotka kuuluvat koulutuksen perusrahoituksella toteutetta-
vaan koulutusjirjestelméin. Timi avustuksena my6nnettivin ra-
hoituksen ehto ja se, etté tarkastuksen ajanjaksolla 77 prosenttia
rahoituksesta myonnettiin avustuksina, ovat voineet rajoittaa uusien
toimintamallien ja koulutusinnovaatioiden syntymista.

JOTPA kohdentaa rahoitustaan jatkuvan oppimisen hankkeisiin
myo6ntdmaéllé valtionavustuksia ja hankkimalla niin sanottua sién-
telemiitonti koulutusta sellaisilta toimijoilta, jotka eiviit ole viran-
omaiseksi katsottavia toimijoita, siis julkisen valvonnan alaisia am-
matillisen koulutuksen jirjestéjis, vapaasta sivistystyOsti annetussa
laissa tarkoitettuja oppilaitoksen ylldpitéjid tai korkeakouluja. Han-
kintojen osuus JOTPAn rahoittamista hankkeista on toukokuuhun
2023 mennessi ollut noin viidennes.

@ Valtionavustukset
Hankinnat

Kuvio 5: JOTPAn vuosien 2021-2022 menojen jakautuminen valtionavustuksiin
ja hankintoihin. (Lahde: JOTPA)
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JOTPAn valtionavustuksilla on rahoitettu koulutuksia, jotka tiy-
dentévit lakisditeistd koulutusta, mutta joissa perusrahoitus ei ole
riittévéad tai sitd ei ole mahdollista kohdentaa nopeasti tarkoitusta var-
ten perustarjontaa ja muuta koulutuksen saatavuutta vaarantamatta.

Valtionavustukset kohdennetaan ammatillisen koulutuksen ja
vapaan sivistystyon koulutuksen jirjestéjille sekd ammattikorkea-
kouluille ja yliopistoille. Hankinnoilla voidaan taas kilpailuttaa kou-
lutus- ja osaamispalveluita, eikéd niiden toteuttajatahoa ole mééri-
telty sdddostasolla.

Rahoituksen kohdentuminen pidsiéintoisesti valtionavustuksiin
lukitsee suurimman osan jaettavasta rahoituksesta perinteisille kou-
lutusjérjestelmén toimijoille. Rahoituksen painottuminen valtion-
avustuksiin on osin selitettivissd médridrahan kiytt6a koskevalla
tiiviilld aikataululla. JOTPAn edustajien haastattelussa tuotiin esiin,
ettd valtionavustukset ovat hankintoja nopeampi tapa jakaa rahaa
eteenpiin. Kehittimissuunnitelmassa tai neuvoston kokouspoyti-
kirjoissa ei ole erikseen linjattu tai tehty pAétostd, kuinka suuri osa
JOTPAn méérérahoista tulisi kohdentaa valtionavustuksiin ja han-
kintoihin, vaan rahoitusinstrumentti pdétetién tunnistetun koulu-
tustarpeen mukaan. Ty6- ja elinkeinoministerion nikemys oli, etté
rahoitusta olisi alun alkaen tullut painottaa hankintoihin toteutu-
nutta enemmin. Tillainen rahoitusmuotoja koskenut linjaus olisi
ohjannut siséllollisesti my6s sitéi, millaiseen toimintaan rahoitusta
olisi kohdennettu. Se, etti eri rahoitusmuotojen osuuksia ei ole lin-
jattu ennalta, on mahdollistanut rahoitushakujen nopeamman kéyn-
nistdmisen.

Suurin osa JOTPAn hankintoihin kéytetyistd médrirahoista, 7,5
miljoonaa euroa, on kohdennettu tyéeldméin rakennemuutosongel-
man ratkaisuun. Hankinnoilla on tdydennetty esimerkiksi vihreia
siirtymaii ja digitaalisuutta edistévid koulutusta, joissa on havaittu
erityisié tarpeita. Hankintojen kohteina ovat olleet esimerkiksi vety-
talous, akkuteollisuus seki digitaalinen ja monikanavainen kauppa.
Hankinnat on toteutettu hankintalain mukaisella avoimella menet-
telylld, ja niihin ovat voineet tarjota osaamistaan my0s yksityisen
sektorin osaamispalvelujen tuottajat.

Toiseksi JOTPA on toteuttanut pienhankintoja akuutteihin ty6-
elimin osaamistarpeisiin yhteensi 0,2 miljoonan euron arvosta.
Kausityon tyonjohtajien lyhytkoulutus ei kuitenkaan toteutunut
kaikilta osin, silld oppijoita ei tavoitettu riittévisti.

Kolmas JOTPAn toteuttamien hankintojen kohde on ollut ty6-
eldmin osaamistarpeiden ennakoinnin hankkeet, joilla on erityisesti
pyritty kehittdimé&én ennakoinnin raportointijirjestelmad. Hankintoja
on tehty kolme, joista kaksi on toteutettu pienhankintoina ja yksi
rajoitetussa hankintamenettelyssi. Ennakointihankkeet ovat olleet
ainoita JOTPAn hankintoja, joissa on kéytetty myos RRF-rahoitusta.
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Muita JOTPAn hankintoja ovat olleet muun muassa tutkimuksel-
linen kokeiluhanke koulutuksessa aliedustetuista henkiloisté seké
JOTPAn omien verkkopalveluiden kehittiminen seki sen strategian,
palveluiden tuotteistamisen, viestinnin ja vaikuttavuuden kehitté-
minen konsultointipalveluiden avulla. JOTPA on myos toteuttanut
pienelld omarahoitusosuudella sisédisen kehittdmisen Osaaminen
nikyviin -hankkeen, jonka rahoituksesta vastasi pdfosin Sitra.’

Hankintojen kohteet vastaavat JOTPAn tehtévii ja uudistuksen
tavoitteita. Erityisen toimiviksi hankinnat ovat osoittautuneet
kehittymissé olevien alojen koulutushankkeissa, joissa sidéinnelty
koulutus ei ole vield kdynnistynyt, vaikka osaamistarve on ollut
ilmeinen.

Valtionavustusten keskittyminen muutamille toimijoille voi
olla riski toiminnan vaikuttavuudelle

JOTPAn my6ntémisti valtionavustuksista 20 prosenttia on kohden-
tunut kolmelle koulutuksenjérjestéjille. Avustuksia ei ole juurikaan
myonnetty sellaiseen toimintaan, joissa vapaan sivistystyon toimi-
joiden rooli olisi ollut merkittiva.

JOTPA on myontényt vuonna 2022 valtionavustusta yhteensé
33,5 miljoonaa euroa 79 eri organisaatiolle. Avustusta hakeneita or-
ganisaatioita on ollut yhteensi 138, ndistd 57,2 prosenttia on saanut
avustusta. Kaikissa paitsi hoiva-avustajien avustushaussa avustus-
kelpoisiksi oli mééritelty ammatilliset oppilaitokset, ammattikorkea-
koulut, yliopistot ja vapaan sivistystyon toimijat.

Hakemuslomakkeilta kéy ilmi hakijaorganisaation nimi ja omista-
jatyyppi, mutta ei luokittelutietoa siité, onko koulutuksenjirjestéja
ammattikorkeakoulu, yliopisto, ammatillinen oppilaitos tai vapaan
sivistystyon toimija. Huomioitavaa on my0s se, ettd ammatillisen
koulutuksen jirjestdjiatahot voivat olla keskenéén hyvinkin erilai-
sia, ja joukkoon mahtuu niin perinteisid ammatillisia oppilaitoksia
kuin eritysammattioppilaitoksia sekd yhdistyksid ja sditioitd, joilla
voi ammatillisen opetuksen jirjestimisoikeuden liséksi olla muuta
kurssimuotoista toimintaa. JOTPA on jirjestinyt yhden tilaisuuden
yhteishankkeiden lisddmisestd, mutta tlld ei ole kyetty varmista-
maan avustusten kohdentumista erilaisiin koulutuksen jérjestéjiin.

Hakijaorganisaatiot on tarkastuksessa luokiteltu opetus- ja
kulttuuriministerién ajantasaisten koulutuksen jérjestéjélistaus-
ten perusteella. Tarkastuksen ajankohdan jilkeen JOTPA on otta-
nut kdytt6on seurantajirjestelmin, joka tuottaa ajantasaista tietoa
muun muassa rahoitushakemuksista, hakijoista ja rahoituksen
kohdentumisesta.
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54 %

72 %
@ Ammatillisen koulutuksen jarjestajat
Ammattikorkeakoulut

@ Vapaan sivistystyon toimijat

Kuvio 6: JOTPAn my&ntamien valtionavustuksien jakaantuminen koulutuksen
jarjestajittain.

Euroméériisesti eniten avustuksia ovat saaneet ammatillisen kou-
lutuksen jérjestdjit. Kaikista ammatillisen koulutuksen jirjestdjistd
noin 60 prosenttia on hakenut JOTPAn valtionavustusta. Ammatti-
korkeakouluista kaikki ovat hakeneet jatkuvan oppimisen méari-
rahasta my6nnettivii valtionavustuksia. Ammattikorkeakouluilla on
ollut useampia hankkeita hakijaa kohden, ja keskiméérdinen avustus
hakijaa kohden on jopa kaksinkertainen verrattuna yliopistoihin tai
ammatillisen opetuksen jirjestéjiin.

Vapaan sivistysty0n toimijoista avustusta on hakenut 7 prosent-

tia toimijoista ja myonnetyn avustuksen osuus my6nnetyistd avus- /7

tuksista on ollut 5,4 prosenttia. Vapaan sivistystyon toimijoilla hank- Vapaan sivistystydn

keiden lukuméérd hakijaa kohden on ollut keskimé&érin yksi ja toimijat vawt ha|||<eneet ja
. . R . .. . s 1ias saaneet suhteellisesti

hakijakohtainen avustusméérin keskiarvo myos alhaisempi kuin vihiten avustuksia,

muilla toimijoilla.

Taulukko 2: JOTPAn mydntamat valtionavustukset ja jakautuminen koulu-
tuksen jarjestajittain. (Lahteet: JOTPA, Tilastokeskus ja OKM)

Myo6nnetyt Avustusta ’;/\‘/ﬁzrtlglfstz:

et imen Toimijoiden  avustukset saaneiden / o

Koulutuksenjarjestaja . s . maara
lukumaéra  (miljoonaa hakeneiden ..

euroa) maara </ hakija

(keskiarvo)

Ammatillinen koulutuksen jarjestaja* 136 15,6 45/82 345 857

Ammattikorkeakoulu 24 13,7 17/24 803 855

Yliopisto 13 2,4 7/11 346 054

Vapaa sivistystyo** 285 18 10/20 181 251

* Ammatillisen koulutuksen jérjestdmisluvat opetushallinnon tilastopalvelu Vipunen.
** Kansalaisopistot, kansanopistot, kesayliopistot, liilkunnan koulutuskeskukset, opintokeskukset.
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Myo6nnetyt valtionavustukset ovat painottuneet muutamille suu-
rille koulutuksenjirjestédjille. Kolmelle eniten avustusta saaneelle
hakijalle on my6nnetty yhteensé 20 prosenttia kaikista myénnetyis-
td avustuksista. Avustusten kohdentuminen pienelle hakijajoukolle
ei tue parhaalla mahdollisella tavalla uusien toimintamallien tai ky-
vykkyyksien levidmisti ja juurtumista.

Sen sijaan vapaan sivistystyon toimijat ovat niin haetuissa kuin
myo6nnetyissi avustuksissa toiminnan mittakaavaansa nidhden ali-
edustettuina. Avustukset ovat kohdentuneet pifosin sellaisille toimi-
aloille ja sellaisiin osaamistarpeisiin, joissa vapaan sivistystyon toi-
mijoiden rooli on 1dhtokohtaisesti vihdisempi. Vapaan sivistystyon
toimijat saattavat kuitenkin olla keskeisessi asemassa erilaisten ali-
edustettujen ryhmien kohtaamisissa ja mukaan saamisessa erilaisiin
osaamispalveluihin. Riskini on myds, etti jos vapaan sivistystyon
toimijat eivit hae avustuksia tai osallistu hanketoteutukseen kump-
panuuksien kautta, laaja joukko palveluntuottajia jid uudenlaisten
toimintatapojen kehittiimisen ja uudistumisen ulkopuolelle.

Valtionavustusten mydntamisen poissulkeville ehdoille ei ole
ollut johdonmukaisia kriteereja

JOTPAn rahoittamien valtionavustusten hakuilmoituksissa on tuotu
esiin, ettd JOTPA ei voi myontiid rahoitusta tyévoimakoulutukseen,
henkilostékoulutukseen, liiketaloudelliseen toimintaan tai koulutuk-
seen, jota on mahdollista jirjestdd oppilaitoksen suoritepéditésten
mukaisten tavoitteellisten opiskelijavuosien puitteissa. JOTPA-lakiin
perustuvien valtionavustuksen poissulkevien kriteerien tulkinta-
kdytdnnot ovat kuitenkin osoittautuneet epdjohdonmukaisiksi.

Kysymys tyottomien tyonhakijoiden edellytyksisté osallistua
JOTPAn rahoittamaan koulutukseen on kertomuksen luvussa 2.3
kuvatun mukaisesti ollut epéselvéi ja osin rahoitetun koulutus-
toimijan oman harkinnan varassa.

My6s avustuksen yhteys liiketaloudelliseen toimintaan on epé-
selvd. JOTPA ei my6nni avustusta suoraan liiketaloudelliseen toi-
mintaan. On kuitenkin mahdollista, ettd JOTPA rahoittaa epdsuo-
rasti liiketaloudellista tiydennyskoulutusta. Koulutuksen jérjestéji
voi my0s kiyttda koulutuksissaan JOTPAn hankkeissa kehitettyji
osaamispalvelukonsepteja ja -tuotteita. Jatkuvan oppimisen uudis-
tuksen tavoitteena on ollut edistéi koulutuksen palvelujérjestelmén
kokonaisvaltaista uudistumista. Uudistuksen tavoitteiden toteutu-
misen nikékulmasta ei olisi tarkoituksenmukaista estdd hy6dynti-
mistd JOTPAn rahoittamien hankkeiden tuotoksia.

JOTPA-lain mukaan pdfsdanto on, ettd JOTPAn koulutushank-
keet painottuvat ty6llisten ja tydmarkkinoiden ulkopuolella olevien
oppijoiden tydmarkkina-aseman vahvistamiseen. JOTPAn ei sen
sijaan tule rahoittaa yksittdisen yrityksen henkiléstokoulutusta.
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Tulkinnallisen rajan muodostaa esimerkiksi kysymys siit4, sopiiko
koulutus JOTPAn rahoitettavaksi, jos sithen osallistuu henkilsto4
useammasta tai vain muutamasta yrityksesté.

Erdissd hankkeissa avustuksella jérjestetty koulutus on rakentu-
nut yksittiisen tai muutaman paikallisesti merkittévin yrityksen
tuotantoprosessien tarpeiden varaan. Ei ole selvii, missi vaiheessa
tillainen koulutus muuttuu yksittdisen yrityksen tukemiseksi, var-
sinkin jos koulutukseen osallistuu useita henkil6itd samasta yrityk-
sestd, jonka ehdoilla koulutusta jirjestetéén. Tyossé olevien henki-
I6iden koulutuksen rahoittamisessa on ilmeinen riski siit4, etti
valtio voi rahoittaa sellaistakin osaamisen péaivittimisti ja kehitté-
mist#, jonka rahoitusvastuu kuuluisi yrityksille ja yhteisoille itsel-
leen.

Samanaikaisesti on huomioitava, etti aidoissa ty6tehtévissi ja
aidossa tyOympéristGssi tapahtuva koulutus on oppijalle mielekis-
td ja tyomarkkina-aseman nikokulmasta vaikuttavaa. Yrityksilla ei
myoskadn ole kaikilla aloilla edellytyksid jarjestdd tyontekijoidensi
tyomarkkina-asemaa vahvistavaa henkil6stokoulutusta. Nykyinen
ohjeistus ei anna vastausta sithen, miten tyopaikoilla tapahtuva op-
piminen tulisi JOTPAn rahoittamissa hankkeissa toteuttaa.

JOTPA ei voi myontid rahoitusta koulutukseen, joka on mahdol-
lista jirjestdd oppilaitoksen suoritepéitosten mukaisten tavoitteel-
listen opiskelijavuosien puitteissa. Tarkastuksessa havaittiin kolme
hakemusta, joissa avustuksen hakija oli ilmoittanut, ettd koulutus
olisi mahdollista jirjestda oppilaitoksen tavoitteellisten opiskelija-
vuosien puitteissa. Silti JOTPA on myontényt hakijalle avustusta.
Piidtoksessd ei ole esitetty perustetta, miksi avustus on myonnetty
poissulkevasta ehdosta huolimatta. JOTPA on tarkastusta kommen-
toidessaan tuonut esiin, ettd hankkeissa ei ole ollut kyse amma-
tillisesta koulutuksesta annetussa laissa tarkoitetusta sdinnellysti
koulutuksesta vaan sitd tukevista toimista, eikd avustuksen myon-
tdmisessi ole tapahtunut virhett.

Rahoitettavien hankkeiden paremmuutta koskeva arviointi on
hakenut muotoaan

JOTPAIla on ollut kiytosséiin pisteytysjirjestelmd, joilla hakemuksia
on arvioitu. Hankekohtaisten tietojen perusteella JOTPAn hank-
keiden laajuus-, laatu- ja riskiarviointi ei kuitenkaan ole ollut sys-
temaattista.

Hankehakemuksissa esitettyjen euroméériisten kdyttésuunni-
telmien kustannustehokkuuden arvioinnin merkitys on korostunut,
koska hankeavustuksiin kéytettéivissd oleva rahoitus on rajallinen ja
koska tavoitteena on, ettd rahoitus kohdennetaan mahdollisimman
vaikuttavalla tavalla jatkuvan oppimisen uudistuksen tavoitteiden
mukaisesti.
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Valtionavustuslain mukaan valtionavustuksen my6ntémisti ohjaa
avustuksen myontimisen yleiset edellytykset ja avustuksen ehdot.
Yleiseni ehtona laissa on yksildity, ettd valtionavustuksen myonté-
misen on oltava perusteltua valtionavustuksen kiytélle asetettujen
tavoitteiden kannalta.

Myontoharkinta ei voi perustua pelkistiin valtionavustuslakiin
kirjattuihin avustuksen myontéimisté koskeviin yleisiin periaatteisiin,
vaan harkinnassa tulee ottaa huomioon kutakin avustusjirjestelmai
koskevat aineelliset tavoitteet. Avustuksen kéyton tavoitteista voi
olla sdddetty erikoislainsdiddnndssa tai ne voivat olla kirjattuina
esimerkiksi valtion talousarvioon tai myonnettivia avustusta kos-
kevaan ohjeeseen. Avustuksen kiyton tavoitteet ja kohdentamiseen
vaikuttavat tekijéit on esitettivi viimeistiddn myontdprosessin yhtey-
dessi laadittavissa asiakirjoissa.®

JOTPAn myontémissi valtionavustuksissa hankkeiden kustan-
nustehokkuutta on arvioitu hakuilmoituksissa esitetylld arviointi-
kriteerilld ”hankkeen taloudellinen ja tehokas toteuttamismalli”.
Arviointikriteerien tulee olla riittdvin konkreettisia, jotta niiden
soveltaminen voi olla ldpindkyvia.

Myo6ntoharkinnan yksiléidyt kriteerit, jotka kuvaavat myonnet-
tdvin avustuksen kiyttétarkoituksen, tukevat avustuspiitosten
johdonmukaista valmistelua. Valmisteluun kuuluu myos se, miten
kéytettdvissd oleva méiriraha kohdennetaan hakijoiden kesken, jos
haettu rahoitus yhteensi on suurempi kuin mééiréraha. Valtionavus-
tuslain mukaan valtionavustusta tulisi myont#é vain avustukselle
maédriteltyyn kiyttétarkoitukseen soveltuvaan, riittdvin laatutason
omaavaan toimintaan. Avustusmééréiraha voidaan kohdentaa joko
kaikille kriteerit tiyttéiville hakijoille tai avustusta voidaan kohdentaa
myo6ntokriteerien ja viime kéidessi toiminnan tai hankkeen laadun
jalaajuuden perusteella vain osalle hakijoista.

Myodnnetty euromaara
1 400 000

1200 000
1 000 000
800 000
600 000
400 000
200 000
0

1 129 280
Hakemusten maara

Kuvio 7: Myonnetyt ja evatyt avustukset hakemuksen ja mydnnetyn euro-
maaran mukaan tarkasteltuna.
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Tarkastusta varten JOTPA toimitti tarkastusvirastolle hanke-
kohtaisia tietoja avustusten valmistelusta ja avustuspéaitoksista.
Avustushakemuksia oli tarkastuksen ajanjaksolla jitetty 280, joista
JOTPA on my6ntiinyt valtionavustusta 129 hakijalle (46 %). Suurin
myoOnnetty avustussumma yhdelle hakijalle oli noin 1,4 miljoonaa
euroa.

JOTPAn sisilli kaksi virkamiesté on arvioinut hankkeiden sopi-
vuutta ja niihin liittyvié riskejd riippumattomasti. Valmistelutiedoista
tai avustuspéitoksisti ei kdynyt ilmi, onko rahoitusta kohdennettu
silld perusteella, ettd osa hakemuksista ei ole tiyttinyt avustuksen
yleisid edellytyksi4, vai onko rahoitusta kohdennettu nimenomaan
laadullisin periaattein.

Vihreii siirtyméé seki kone- ja metallialoja koskeneissa kansal-
lisissa hauissa ja RRF-rahoitteisessa haussa hankkeet oli arvioitu
hakuilmoituksissa esitetyilld arviointikriteereilld sen mukaan, toteu-
tuvatko kriteerit erinomaisesti tai hyvin vai jaavétko kriteerit toteu-
tumatta. Tiedoissa oli myGs mainintoja siitd, miksi hanketta ei ollut
puollettu ELY-keskusten ja JOTPAn omissa lausumissa seké siit4,
miksi hankkeelle ei ollut myonnetty tukea. Hankekohtaiset perus-
teet koskivat seki hankkeen rahoittamisen poissulkevia kriteereja,
hakemuksen laatua, ettd hankkeen toteutettavuutta ja kustannus-
tehokkuutta. Hankkeita koskevat tiedot oli kirjattu vapaamuotoisesti.

Dokumentaation perusteella hakemusten ja hankkeiden teknisié
vahvuuksia on arvioitu ennakolta méériteltyjen kriteerien pohjalta
asianmukaisesti. Arvioinnin haasteena on kuitenkin, miten kritee-
rit tukisivat hankkeiden tuloksellisuuden arviointia ja varmistumis-
ta hankkeen edellytyksistd saavuttaa tavoitteensa.

RRF-hankkeissa my6nnettyja avustuksia on leikattu
kayttosuunnitelmassa esitettyyn verrattuna

Kansallisesti rahoitetuissa hankkeissa JOTPA on kohdentanut avus-
tusta osalle hakijoista ja myOntényt avustuksia pdfosin haetun suu-
ruisina. Niin se on hallinnut tehokkaasti riskia siité, ettd rahoitettu-
jahankkeita ei kyettiisi toteuttamaan leikatun avustusrahoituksen
vuoksi. RRF-hankkeissa avustussummaa on sen sijaan leikattu ha-
kemukseen verrattuna.

Lain mukaan JOTPA voi myontii jatkuvan oppimisen hankkee-
seen avustusta, joka kattaa sen kaikki kustannukset. Tim4 on poik-
keus valtionavustuslaissa sdéidettyyn liht6kohtaan, jonka mukaan
avustuksen ehtona on vihintiin 15 prosentin omarahoitusosuus.
Tarkastuksessa havaittiin, ettd JOTPA oli kahden rahoitushaun
hakuilmoituksessa edellyttinyt vihintéi4n 10 prosentin omarahoitus-
osuutta. Hakutiedotteessa oli kuitenkin JOTPAn mukaan virhe, ja
se korjattiin ldhettdméll4 asiasta sihkoposti hakemusluonnoksen
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jattineille toimijoille seki korjaamalla JOTPAn ulkoisilla nettisivuilla
olleiden hakutiedotteiden virheellinen teksti. Néissid kahdessa
rahoitushaussa JOTPA myonsi avustusta yhteensi 62 hankkeelle,
joista kolmen hankkeen kiyttésuunnitelmassa oli varauduttu 10 %
omarahoitusosuuteen.

Verrattaessa hankehakemuksissa haettuja ja JOTPAn myontidmid
avustussummia havaittiin, ettd 83 prosentille (107 hankkeelle 129
hankkeesta) niistd hakemuksista, joille rahoitusta oli myonnetty,
myonnetty avustus oli vihintidin 91 prosenttia hakijan hakemasta
summasta.
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Kuvio 8: Mydnnetyn rahoituksen osuus haetusta rahoituksesta kansallisissa
hankkeissa. (Léhde: JOTPA)

Vuosina 2021-2022 JOTPA on toteuttanut yhden RRF-rahoittei-
sen valtionavustushaun. Siini hakijoille my6nnettiin vain osa niiden
hakemasta avustuksesta. Yhti hakemusta lukuun ottamatta JOTPA
my6nsi RRF-rahoitusta vihemmén kuin hakijat olivat hakemustensa
kiyttosuunnitelmissa esittineet hankkeen rahoitustarpeeksi. Avus-
tuksensaajia oli yhteensi 33.

Tuhatta Hakemusten maara
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Kuvio 9: RRF-rahoitettujen hankkeiden ehdotetusta kayttosuunnitelmasta
vahennetyt euromaarat. (Ldhde: JOTPA)
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Hankkeen toteuttamisen edellytykset riippuvat pdisédéantoisesti
hankkeeseen kohdennetusta avustuksesta. Jos hankkeeseen myo6n-
netdin vain osa siithen haetusta avustuksesta, hanketta ei valttimétta
kyeti toteuttamaan aiotun sisiltisend tai aiotussa laajuudessaan.
Jos avustussummaa leikataan haetusta, avustuksen myontéjén on
varmistettava erikseen, onko hanke toteutettavissa pienemmall4
avustusméirilla ja millaisia muutoksia kdyttésuunnitelmaan on
leikkauksen vuoksi tehtévé.

Avustushakemuksissa esitettyjen kiyttGsuunnitelmien arviointia
on kehitettéivi tavalla, joka varmistaa ennen avustuksen myontimis-
td, ettd hankkeella on edellytykset toteutua myds tilanteessa, jossa
avustusmaiiri ei kata kdyttésuunnitelmassa yksil6ityja kustannuksia.

JOTPAnN asema valtionavustusviranomaisena ei kay ilmi
avustuspaatoksista

JOTPAn rooli valtionavustusviranomaisena ja Opetushallitukses-
ta riippumaton asema eivét kdy ilmi sen antamista valtionavustus-
péétoksistd. Tamai voi heikentéi tyo- ja elinkeinoministerion vas-
tuulla olevan tyollisyysnikokulman painoarvoa hanketoiminnassa.

JOTPA-lain mukaan JOTPA toimii valtionavustuslaissa tarkoitet-
tuna valtionapuviranomaisena. Se siis myontii valtionavustukset.

JOTPA toimii yhteni Opetushallituksen erillisyksikkén4. Opetus-
hallitus toimii erillisyksikkéjensé hallintovirastona ja jarjesti4 niil-
le hallinto- ja tukipalvelut. JOTPAn valtionavustusta haetaan Opetus-
hallituksen valtionavustusjirjestelméssé, jolloin hakemista koskeva
yleisohjeistus seki avustuspiitokset on laadittu seké jirjestelma-
teknisisti ettd avustushakujen nopean kidynnistymisen vuoksi Opetus-
hallituksen lomakepohyjille. JOTPAn valtionavustuspéitoksissi on
ilmoitettu, ettd avustuksen myontéi ja sitd valvoo Opetushallitus.
JOTPA taas on kuvattu valtionavustushaun asettajaksi ja hakemuk-
set arvioivaksi tahoksi.

Tarkastushaastatteluiden mukaan osa avustusten hakijoista se-
koitti varsinkin alkuvaiheessa JOTPAn vastuulla olevat valtionavus-
tukset Opetushallituksen myontdmiin kehittdmisavustuksiin. Hal-
lintolain (434,/2003) 43 §:n mukaan hallintop##toksesti on kédytivi
ilmi pddtoksen tehnyt viranomainen. Tarkastuksen aikana JOTPA
on kehittinyt avustuksen hakijoille ja saajille suunnattua ohjeistus-
taan. Avustuspéitoksisti ei silti edelleenkéén kiy yksiselitteisesti
ilmi, etté valtionavustusten myontimisesté ja valvomisesta vastaa
nimenomaan JOTPA.

Jotta JOTPAn rooli valtionavustuksen my6ntéjéna ja rahoitettujen
osaamispalveluiden sijoittuminen kahden hallinnonalan yhteiselle
toimintakentille kiy ilmi hakijalle ja avustuksen saajille, avustus-
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padtoksessi tulee tuoda esiin JOTPAlle laissa sdéidetty toimivalta seké
hallintolain vaatimukset. Jos avustuksen saajat eivit miell4 valtion-
avustusta JOTPAn my6ntdméksi avustukseksi, riskini on, etti avus-
tukset profiloituvat opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalle
sijoittuvan Opetushallituksen myontdmiksi avustuksiksi.

Hankintoina rahoitettujen hankkeiden riskeja on hallittu
jaksottamalla maksuaikatauluja

JOTPAN jatkuvan oppimisen hankinnoissa on noudatettu useita
erilaisia maksuaikatauluja. Osa hankinnoista on voitu laskuttaa
kuukausittain sen jélkeen, kun yksittdinen koulutus tai ohjaus on
toteutettu. Osassa hankinnoista on sovittu kolmesta maksueristi,
joista ensimmaiinen on maksettu ennakkona. Osassa hankinnoista
on sovittu, ettd palvelutuottaja voi laskuttaa palvelusta vasta, kun
palvelu on tuotettu kokonaan tai raportti on valmistunut.

JOTPAIlla on ollut hankintoihin kéytettivid médrirahoja kolmesta
eri lihteestid. Hankintoihin on voitu kéyttidi kansallista rahoitusta,
RRF-rahoitusta ja toimintamééirirahoja. Rahoituksen hallinnoin-
nissa on siksi ollut tarpeen pitia rahoituslidhteet erilldéin. Rahoitus-
lihteet onkin erotettu vuosien 2021 ja 2022 tilijaottelussa toisistaan,
ja JOTPAn laskujen viitetiedoissa on asianmukaisesti ilmoitettu
talousarviotili, jolle lasku kirjataan. Vuoden 2023 tilijaottelussa ei
kuitenkaan en#é seurata JOTPAn toimintamenoja erillddn JOTPAn
rahoittamista osaamispalveluista.

Vuoden 2022 neljinnessi lisdtalousarviossa on perusteltu JOTPAn
midrdrahan uudelleenbudjetointia silld, ettd madrdrahan kiytto-
aikaa on ollut tarpeen jatkaa. Hankintoihin liittyvit maksut suori-
tetaan palveluntuottajille vasta, kun ostettu koulutus on toteutunut.
Vuonna 2022 tehdyt hankintapéitokset ovat tulleet maksuun vasta
vuonna 2023.

33



3 Ohjaavatko uudistukselle
asetetut tavoitteet jatkuvan
oppimisen toimeenpanoa?

Jatkuvan oppimisen ja ty6llisyyden palvelukeskukseen kohdistuvat
odotukset koulutusjirjestelmia tdydentivistd vaikutuksista ovat il-
meisessi epasuhdassa sen kiytettivissi olevien resurssien kanssa.
JOTPA voi kohdentaa pistemdisté rahoitusta ketteristi tunnista-
miinsa osaamistarpeisiin. Till4 hetkelld ohjauksen rakenteet eivit
kuitenkaan tue riittdvéisti JOTPAlta odotettujen yhteiskunnallis-
ten vaikutusten saavuttamista. Ratkaisevaa on myds, onnistuuko
JOTPAn varmistamaan aikaansaamiensa suoritteiden ja kehitti-
miensi kyvykkyyksien skaalautuvuuden ja se, kykeneeké JOTPA
jatkossa kohdentamaan rahoitusta koulutuksessa aliedustettujen
ryhmien palveluihin.

3.1 Ohjauksen rakenteet eivit tue JOTPAlta
odotettujen yhteiskunnallisten vaikutusten
saavuttamista

Nakemyserot JOTPA-laista voivat heijastua JOTPAN
ohjauksen kautta uudistuksen tavoitteiden saavuttamiseen

JOTPA-lain tiivis sddtdmisaikataulu on vaikuttanut lain toimeen-
panoon. JOTPAn tavoitteista, ohjausmekanismeista ja toimivallasta
ei ole vieldkéén yhteisymmaérrysté, eikd myoskién siitd, miten vastuut
jatkuvan oppimisen hankkeiden tuottamien hyé6tyjen levittdmisessi
osaamisjarjestelmain jakautuvat opetus- ja kulttuuri- seki tyo- ja
elinkeinoministeriiden vélill4. Tulkinta- ja nikemyserot voivat hei-
kentdd JOTPAlle laissa médritellyn perustehtivin toteutumista ja
toiminnan strategista ulottuvuutta palvelujarjestelmén uudistajana.

Jo lausuntovaiheessa ilmi tulleet jakolinjat suhtautumisessa
JOTPAn perustamiseen ovat tarkastushaastattelujen perusteel-
la sdilyneet. Lainvalmistelutyon ja JOTPAn toiminnan kdynnisty-
misen aikataulut ovat olleet tiiviit, eikd aikaa intressien yhteen-
sovittamiselle tai erilaisten tulkintojen kisittelemiselle ole ollut
riittdvisti. Haastatteluissa nousi esiin kokemus my®os siité, ettéd
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valmisteluvaiheessa annetuilla palautteilla ja lausunnoilla ei ollut
juurikaan vaikutusta JOTPAlle asetettuihin tavoitteisiin, tehtéviin ja
kohderyhmiin. Valmistelun liian tiivis aikataulu tuotiin esiin jo laki-
esitykseen (HE 76/2021 vp.) annetuissa lausunnoissa sekd JOTPAn
suunnitteluryhmén viliraportissa.

Haastateltujen asiantuntijoiden mukaan JOTPA-laki on tarkoi-
tuksella muotoiltu viljiksi, jotta JOTPA voi toteuttaa tehtividnsi
ajassa elden ja toimintaympériston tarpeisiin vastaten. JOTPAsta
haluttiin ketter4 toimija, eiké tiukasti toimintaa raamittava laki pal-
velisi tité tarkoitusta. Vilji ja tulkinnoille avoin lain muotoilu on
haastatteluiden perusteella ollut tarkoituksenmukainen ratkaisu,
mutta yhteistd ymmaérrystd JOTPAn tehtivien painotuksista ei ole
saavutettu lain voimaantulon jilkeenk#én. Haastatteluissa JOTPAn
toiminnan tavoitteiden saavuttamisen riskiksi tunnistettiinkin
JOTPA-lain tulkinnanvaraisuus, joka mahdollistaa hyvin laajasti
erilaisten tehtévien antamisen JOTPAlle. Tistd hyvini esimerkkini
pidettiin hoiva-avustajien valtionavustushakua, joka annettiin
JOTPAnN tehtéviksi vuoden 2022 lisédtalousarviota koskevan valmis-
telun yhteydessa.

Myos JOTPAn edustajat nostivat esiin roolinsa tyérukkasena, joka
vastaa akuutteihin tarpeisiin. Erilaisiin kriiseihin reagoivana tahona
JOTPA ei kuitenkaan pysty keskittymi#n kaikkiin sille laissa annet-
tuihin tehtéviinsi. Sen vuoksi JOTPAn tavoitteista ja tehtévista tulisi
olla seké hallinnossa ettd sen toimintaan linkittyvien sidosryhmien
kesken laaja yhteisymmérrys.

JOTPA ei pysty yksin saavuttamaan sellaisia yhteiskunnallisia
vaikutuksia, joita siltd odotetaan

JOTPA on perustettu toimeenpanemaan osaltaan jatkuvan oppimi-
sen uudistusta. JOTPAan kohdistuvat odotukset ovat epdsuhdassa
sille osoitettujen méirdrahojen ja toimivallan kanssa. Osaamis-
jirjestelmén uudistumista ja viestétason vaikutuksia JOTPA voi
saada aikaan vain, jos eri toimijoilla on yhteinen nikemys JOTPAn
toiminnan tarkoituksenmukaisesta kohdentumisesta ja jos hanke-
toiminnan kokemuksia ja oppeja hy6dynnetéén palvelujirjestelmén
uudistamisessa systemaattisesti.

JOTPAIlle on Jatkuvan oppimisen ja tyollisyyden palvelukeskuk-
sesta annetussa laissa mééritelty perustehtévi. Lain mukaan JOTPA
edistéi tyoikiisen vieston osaamisen kehittymisté ja osaavan ty6-
voiman saatavuutta, miki on linjassa jatkuvan oppimisen uudis-
tuksen linjauksissa méériteltyihin tavoitteisiin.” JOTPAan kohdis-
tuvia tavoitteita ja odotuksia on méiritelty myos budjettiriihessi
14.-15.9.2020, jossa JOTPAn perustamisen tavoitteeksi asetettiin
tyoikidisen vieston osaamistason ja ty6llisyysasteen nousu. Lain
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esit6issd (HE 76/2021 vp.) on niin ikd4n kuvattu JOTPAn perusta-
misen tavoite- ja tahtotilaa. Hallituksen esityksen mukaan tavoit-
teena on luoda jatkuvan oppimisen palveluekosysteemi, joka tukisi
kansalaisten, yritysten ja muiden tyonantajien seki alueiden edel-
lytyksii vastata tyoelimén muutokseen ja soveltaisi innovaatioita
palveluissa ja tuotannossa.

JOTPAlle kirjatut tavoitteet kuvaavat laajojen viestétason hy6-
tyjen aikaansaamista, minki vuoksi odotukset JOTPAn toiminnan
aikaansaamista yhteiskunnallisista hy6dyistd ovat korostuneet.

JOTPAan kohdistuu odotuksia niin operatiivisella,
hallinnollisella kuin koko osaamisjarjestelmankin tasoilla

JOTPAan kohdistuvia odotukset sijoittuvat operatiiviselle, hallinnol-
liselle ja osaamisjérjestelméin kokonaisuuden tasoille. Kaikki kolme
odotusten tasoa ovat kytkoksissi toisiinsa ja vaikuttavat JOTPAn
edellytyksiin saavuttaa tavoitteensa.

)

Osaamis-
jarjestelman |
Hallinnollinen taso ‘
taso |
Ny
\
A
Operatiivinen
taso /
\\ g——f—

N

Kuvio 10: JOTPAan kohdistuvien odotusten eri tasot ovat kytkoksissa toisiinsa.

Operatiivisen toiminnan tasolla JOTPAIlta odotetaan nopeaa ja
ketterdd kykyd vastata tybeldmin osaamistarpeisiin ja koulutus-
jarjestelmaissi oleviin katvealueisiin. JOTPAn perustamisvaiheessa
mukana olleiden asiantuntijoiden haastatteluiden ja hallituksen esi-
tykseen (HE 76,/2021 vp.) annettujen lausuntojen perusteella JOTPAn
odotetaan my0s vastaavan sellaisiin kehittymaéssi oleviin osaamis-
tarpeisiin, joita tutkintoon johtava koulutusjirjestelmai ei vield tuota.
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Hallinnollisella tasolla JOTPAIlta on odotettu erityisesti tyo- ja
elinkeinohallinnon yhteistyon ja ty6ikédisen vieston osaamisen ke-
hittdmisen ja ty6llisyyden edistdmisen yhteisté ilmiopohjaista suun-
nittelua ja kehittdmistd. JOTPAn perustamisella on ollut mééré tii-
vistdd ministerididen yhteisty6ti ty6ikdisen viestdn osaamisen ja
tyollisyyden edistimiseen liittyvissi asioissa. JOTPAn perustami-
seen kriittisesti suhtautuneet tahot ovat kokeneet tavoitteen tiivis-
td4 ministerididen vilisti yhteistyotd padsddntoisesti tarkoituksen-
mukaisena. Haastatteluiden, suunnitteludokumentaation seké lain
esitoiden perusteella tarkoituksena on ollut sellaisen toimijan pe-
rustaminen, joka ei olisi opetus- ja kulttuuriministerion eiki tyo- ja
elinkeinoministerién politiikkalohkon tyovéline vaan molempien
hallinnonalojen tavoitteiden muodostama synteesi.

Osaamisjéirjestelmén uudistamiseen liittyvit odotukset ovat ol-
leet kaikista odotuksista laajimpia. JOTPAlle asetetut tavoitteet ku-
vaavat viestétason hyotyjé, jotka kohdistuvat JOTPAn toiminnan
kautta koko koulutus- ja osaamisjirjestelman uudistumiseen. Haas-
tatteluissa korostettiin kuitenkin, ettd JOTPAn tehtdvina on toimia
siemenrahoittajana ja sysidtd muutosta liikkeelle. JOTPA voi toimia
haastateltavien mukaan tyontovoimana, mutta viestotason hyotyjen
aikaansaaminen on kaikkien toimijoiden ja niitd ohjaavien tahojen
yhteinen tehtévi. Viest6tason hyotyihin pddseminen edellyttid oh-
jaavien tahojen vahvaa sitoutumista JOTPAn tavoitteisiin ja tehta-
viin sekd JOTPAn oppien hy6dyntdmistd kummankin ministerion
perustoiminnan kehittimisessi. Haastatteluissa korostettiin, etti
JOTPAsta saatujen oppien ja hyotyjen vakiinnuttamisen tulisi olla
nimenomaan siti ohjaavien tahojen tehtidvid. JOTPAn roolina on
kehitt#é ja pilotoida ministeriéiden vastuulla olevien viestotason
hy6tyjen aikaansaamista.

Hallinnon tasolla on tirkeéi luoda tahtotila ja yhteinen nike-
mys JOTPAn toiminnan tarkoituksenmukaisesta kohdentumises-
ta ja toisaalta hy6dyntdd JOTPAn oppeja koko palvelujirjestelmén
uudistamisessa. JOTPA taas vastaa toimintansa tuloksellisuudes-
ta ja vaikuttavasta kohdentumisesta operatiivisella tasolla. Toimi-
valtansa puitteissa JOTPA pystyy luomaan edellytyksii rahoittamien-
sa osaamispalveluiden hy6dynnettévyydelle koko palvelujérjestelmén
uudistamisessa.

Neuvoston ja ministeriéiden valilla on JOTPAn ohjausta
koskeva odotuskuilu

Opetus- ja kulttuuriministeriéssi ja tyo- ja elinkeinoministeriossé
on tunnistettu erilaisia tarpeita ja tehty erilaisia tulkintoja JOTPAn
ohjauksen vastuunjaosta. JOTPAn koetaan jidéineen odotettua kauem-
maksi ministerididen perustoiminnasta ja sen kehittdmisesté.
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Haastateltavilla oli erifivid nikemyksié siitd, mikéd on neuvoston
ja ministerividen vilisen ohjauksen suhde. Osa haastateltavista pi-
ti neuvostoa itsendiseni toimijana, joka ohjaa JOTPAn toimintaa
strategisella tasolla. Osa taas kaipasi selkeimp&4 kytkosté ja parem-
paa tiedonkulkua neuvoston puheenjohtajuutta vuorottelevien mi-
nisterididen ylimmén johdon ja ministeriéiden henkil6ston vilille.

JOTPAN ohjausmalli

JOTPAN ohjausmalli maaritellaan JOTPA-laissa (682/2021) ja sen esitdissa.
Hallituksen esityksessa (HE 76/2021 vp.) on kuvattu tavoite, etta JOTPAn
ohjaus perustuisi uudenlaiseen yhteisohjauksen malliin, jossa JOTPAn
toimialaohjaukseen osallistuisivat tasavertaisesti opetus- ja kulttuuri-
ministerié seka tyd- ja elinkeinoministeri6 ja jossa myo6s tyéelaméan
edustuksella olisi vahva rooli.

JOTPAN yhteydessa toimii valtioneuvoston nimittama jatkuvan
oppimisen ja tyéllisyyden neuvosto. Neuvoston ohjaustehtaviin kuuluvat
palvelukeskuksen toiminnan strateginen suunnittelu, laajakantoisista
tai merkittavista lausunnoista ja aloitteista paattaminen, toiminnan
kehittamissuunnitelman laatiminen ja JOTPAnN vuosittaisen toimeen-
panosuunnitelman painopisteista paattaminen.

Neuvoston tehtavana on ohjata JOTPAN toimintaa tyéelaman ja osaamis-
tarpeiden suuntaisesti paattamalla strategisista linjauksista ja toimeen-
panosuunnitelmasta. Kehittamissuunnitelma taas linjaa toiminnan
tavoitteet ja keskeiset toimenpiteet. Opetus- ja kulttuuriministerio ja tyo- ja
elinkeinoministeric hyvaksyvat kehittamissuunnitelman ja sen muutokset.

Palvelukeskuksen yleishallinnollinen ohjaus kuuluu lain mukaan opetus- ja
kulttuuriministeriélle. Operatiivinen johtaminen on maaritelty JOTPAn
johtajalle.

Palvelukeskuksen ohjauksen irrottaminen ministeriéiden muusta
toiminnasta estéi tai ainakin heikenti haastateltavien mielestd uu-
distukselle asetettujen kokonaistavoitteiden saavuttamista. Haasta-
teltavat kokivat, ettd ministeritiden vilinen yhteistyon tiivistyminen
oli henkil6itynyt ylimméille johdolle eik4 varsinaista hallinnonalojen
ldhentymisti ty6ikédisen vieston osaamisen ja tyollistymisen edis-
tdmiseksi ole tapahtunut.

Odotukset ministerididen vilisen yhteisty6n tiivistymisesté olivat
suunnitteluvaiheessa suuret. Tarkastuksen haastatteluiden perus-
teella ministeri6issd on ollut erilaisia odotuksia ja tulkintoja siit4,
milld tavoin ja mill4 tasoilla JOTPAn perustamisen olisi pitényt tii-
vistdd ministerididen ja hallinnonalojen vilistéd yhteisty6ti. Haas-
tatellut kokivat JOTPAn olevan tiiviissi vuoropuhelussa aluetoimi-
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joiden kanssa etenkin valtionavustustoiminnassa ja JOTPAn
toimivan aktiivisesti paillekkaisyyksien vélttdmiseksi ja rahoituksen
tarkoituksenmukaisen kohdentumisen varmistamiseksi. Haastatel-
luille oli kuitenkin jadinyt epéselviksi, olisiko ministerioilli pitinyt
JOTPA-lain mukaan olla ohjausrooli JOTPAn toiminnan kohden-
tamisessa.

Ohjausrakenteen toimeenpanossa korostuu edelleen JOTPAn
suunnittelu- ja toimeenpanovaiheen kiireellinen aikataulu. Epé-
selvyydet ja tulkintaerot eri virkamiestasoilla ovat osin selitettévissi
silld, ettd JOTPAnN toiminta on uutta ja sen ohjaus- ja hallintomalli
valtionhallinnossa uudenlainen. JOTPA-laki ei suoraan anna vas-
tausta siihen, pyrittiinko laissa antamaan neuvoston liséiksi my6s
ministerioille rooli JOTPAn ohjauksessa vai oliko tarkoitus luoda
nimenomaan osaamisjirjestelméin nihden itseniisesti ohjautuva
viranomainen.

Ohjausmalli on jattanyt JOTPAIlle laajan strategisen
liilkkumatilan

JOTPA-laissa méiritelty JOTPAn ohjausmalli ei ole viel4 vakiin-
tunut. Tim& muodostaa riskin, ettd JOTPA altistuu ohjausmallin
ulkopuoliselle ohjaukselle tai muulle epaviralliselle vaikuttamiselle.
JOTPAn ohjausmalli poikkeaa julkishallinnossa kéytossé olevis-
ta ohjausmalleista. JOTPAn toimintakentén ja tehtévien on ajateltu
olevan ministeriéiden yhteisii, eikd ministeriéiden vilisié vastuita
ole siksi haluttu méiéritelld tulosohjausmallin mukaisesti.
JOTPAn neuvostolla on JOTPA-lain mukaan strategisen tason
paétosvaltaa, eikd sitd ole tarkoitettu neuvoa-antavaksi neuvottelu-
kunnaksi. JOTPA-laissa miéritellyn kehittimissuunnitelman sisél-
16n muodostavat tavoitteet ja toimenpiteet voidaan tulkita monella
tavalla. Esimerkiksi vuosille 2022-2026 laadittu kehittimissuunni-
telma muistuttaa toimintaa linjaavaa strategia-asiakirjaa. Kehittidmis-
suunnitelma on téllaisenaan JOTPA-lain kirjausten mukainen, mutta
riskini on, ett4 liian 16yhésti ilmaistut tavoitteet ja toimenpiteet eivit
ohjaa JOTPAa riittéviin johdonmukaisesti, etenkin kun ottaa huo-
mioon JOTPAn perustamiseen liittyneet nikemys- ja tulkintaerot.
Kehittdmissuunnitelma tai toimeenpanosuunnitelma eivit sisél-
14 tietoa esimerkiksi siitd, miten rahoituksen tulisi jakaantua han-
kintojen ja valtionavustusten vilill4, mink& suuruisia eri valtion-
avustushakujen tulisi olla tai mitd muita méérillisid tulostavoitteita
JOTPAN tulisi tavoitella. Neuvosto on 8.4.2022 pidetyn kokouksen
keskustelussaan linjannut kevéén valtionavustusten euroméériiseen
suuruuden, mutta avustushakujen toteutuneet volyymit eivit ole
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vastanneet neuvoston kokouksessa linjattua.® Toisaalta aliedustet-
tujen ryhmien mukaan saamiseen tai hakevan toiminnan toiminta-
tapojen kehittimiseen kohdennettavan méirérahan suuruusluokkaa
ei ole linjattu kehittimissuunnitelmassa. Kehittdmissuunnitelman,
neuvoston kokouspéytikirjojen ja tarkastushaastatteluiden perus-
teella neuvoston rooli vaikuttaa muotoutuneen neuvottelukunta-
maiseen suuntaan.

My6s JOTPAn toiminnan perustamisen ja kdynnistimisen tiivis
aikataulu nékyy edelleen JOTPAn kiiytinn6n toiminnan muotoutu-
misessa. JOTPAn toimintaa linjaava strateginen kehittimissuunni-
telma on valmistunut vasta vuoden 2022 toimeenpanosuunnitelman
ja ensimmadisten valtionavustushakujen jilkeen.

Osaamispalveluiden painopistealueet vuonna 2022

Vuoden 2022 toimeenpanosuunnitelman painopisteista on paatetty Jatkuvan
oppimisen ja tyéllisyyden neuvoston kokouksessa 4.3.2022.

Toimeenpanosuunnitelman mukaiset osaamispalveluiden rahoituksen

painopistealueet ovat:

- Taydentavat ja patevoittavat koulutukset osaajapula-aloilla muualla kuin
Suomessa tutkinnon suorittaneille

- Koronapandemiasta kérsineet alat

- Digitaidot seka vihreaan siirtymaan liittyva osaaminen

- Ylitarjonta-aloilla tydskentelevien osaamisen kehittaminen parantamaan
toisaalta alalla tyoskentelevien tydomarkkinakilpailukykya ja toisaalta
tukemaan urapolkuja tyoéllisyydelta kasvaviin ja vakaammille aloille

- Heikossa tyomarkkina-asemassa olevien tyomarkkinakilpailukyvyn
vahvistaminen.

Hoiva-avustajien valtionavustushaku on annettu JOTPAlle tehti-
viksi lisdtalousarvion 2022 yhteydessd, eiké rahoituksen kohdentami-
nen perustu neuvoston tai JOTPAn péétokseen. Tarkastushaastatte-
luiden perusteella JOTPAn reagointikyky hoiva-avustajakoulutuksen
kaltaisiin #killisiin tarpeisiin on ollut JOTPAn perustehtévin mukais-
ta. Samalla kuitenkin tulkinnanvarainen ohjausrakenne ja kehitti-
missuunnitelman viljét tavoitteet voivat johtaa siihen, etti JOTPAn
toiminnan prioriteetit jdévét epéselviksi, koska rahoitusta hajotetaan
monenlaiseen toimintaan. T#ll6in on riskini, etti JOTPAn toimin-
nalla aikaansaatavista vaikutuksista tulee my0s pisteittiisia.
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JOTPAnN tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden todentamiseen on
kehitteilla automatisaatiota hyddyntéava seurantajarjestelma

JOTPAIlla on vastuu oman toimintansa tuloksellisuusraportoinnis-
ta. Toisaalta neuvoston tulee hyddynt#4 téti tietoa systemaattisesti
JOTPAN toiminnan ja jatkuvan oppimisen uudistuksen kokonais-
tavoitteiden saavuttamista tukevassa ohjauksessa.

Vastuunjako JOTPAn toiminnan tuloksellisuuden seurannasta
on maéiritelty JOTPA-lakia koskevassa hallituksen esityksessi
(HE 76/2021 vp.). Sen mukaan JOTPAn tulee raportoida toimin-
tansa tuloksista ja vaikuttavuudesta neuvostolle ja sitd ohjaaville
ministeridille. Ministerididen tehtidvini taas on seurata ja ohjata
toiminnan tuloksellisuutta laaditun kehittdmissuunnitelman kautta.

Vastuu tuloksellisuutensa raportoinnista on JOTPAlla. Timi
perustuu paitsi JOTPA-lain esit6ihin, myos JOTPAn kehittamis-
suunnitelmaan vuosille 2022-2026. JOTPA raportoi tuloksellisuudes-
taan Opetushallituksen tilinpéitoksessi ja toimintakertomuksessa.
Opetus- ja kulttuuriministerio ottaa raportointiin kantaa Opetus-
hallituksen tilinpddtoskannanotossa. Valtiontalouden kehyksiin,
budjettiin ja niiden seurantaan seki sdidosvalmisteluun liittyvit
tehtévit seki yleishallinnollisten tehtévien ohjaus tapahtuu tiiviissi
yhteisty0ssi tyo- ja elinkeinoministerion kanssa.

Kehittdmissuunnitelman mukaan JOTPAn vaikuttavuutta seura-
taan osana jatkuvan oppimisen uudistuksen seurantaa uudistukselle
médriteltyjen avainindikaattoreiden kautta.

Neuvosto on kannustanut JOTPAa kehittiméin seurantajérjes-
telmidin. Tarkastuksen aikana JOTPA on kiynnistinyt osaamis-
palveluiden tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden arviointia tukevan
seurantajirjestelmén kehittdmisen. Seurannassa lihtokohtana on,
ettd ensivaiheessa JOTPAn tehtdvisti johdetaan toimintaa ohjaavat
vaikuttavuustavoitteet. Toimintatavat, joilla tavoitteita kohti ede-
td4n, midritetddan mallintamalla.

Vaikuttavuuden varmistamiseksi ja edistymisen todentamisek-
si JOTPA ker#id mittaristotietoa automatisaatiota hyodyntéen eri
rekisteriaineistoista. Vaikuttavuuden seurannassa keskeisii tieto-
ldhteitd ovat opiskelijoista ja opintosuorituksista ker#ttavi tieto seki
hankesuunnitelmat ja hankkeiden rahoitusta koskevat tiedot. Tar-
koituksena on my0s, ettd JOTPA hyodyntéi opiskelijoilta, tybelama-
toimijoilta sekd muilta sidosryhmilti saatua laadullista palautetta.
Suorien tulosten seurannassa esimerkiksi tulorekisteri voi kerryttdd
tietoa toimenpiteiden vaikuttavuudesta.

Seurannan ja arvioinnin lihtokohtana on, etti jarjestelmai tuot-
taa tarpeellisen tiedon niin, ettd datan kerdyksen kustannukset on
suhteutettu toiminnan laajuuteen ja datan tuottamaan lisdarvoon.
Kun tietoa tuotetaan automatisaatiota sekd olemassa olevia rekiste-
reit ja jarjestelmid hyddyntéen, tavoitteeseen on mahdollista pédsti
kustannustehokkaasti.
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Ty6- ja elinkeinoministeri6 on tarkastuskertomusluonnosta kom-
mentoidessaan painottanut, etti JOTPAn rahoitustoiminnasta on
mahdollista saada kehittdmisaihioita myds ELYjen hankintatoimin-
nan kehittimiseen. Edellytyksen4 tille on, etti eri osapuolten pal-
velutarjonnasta ja sen yhteensopivuudesta tai paillekkdisyyksisti
tuotetaan analysoitua tietoa ja sitd hy6dynnetiéin systemaattisesti.

Neuvostolla on keskeinen rooli JOTPAn tuloksellisuutta ja vai-
kuttavuutta koskevan tiedon hyodyntidmisessi. Tieto voidaan hyo-
dyntidd JOTPAn ohjauksessa, esimerkiksi strategisten tavoitteiden
madrittdmisessi. Tarkastushaastatteluiden perusteella neuvosto on
alkuvaiheessa ldhinni tukenut toiminnan operatiivista kdynnisty-
mistd. JOTPAn toiminnan tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta koske-
van tiedon karttuessa neuvoston tulee ottaa vahva rooli kehittéimis-
suunnitelmassa esitettyjen tavoitteiden saavuttamisen tukemisessa
ja seurannassa.

Hallituksen esityksessd (HE 76/2021 vp.) on edellytetty minis-
terididen kohdentavan ty6panosta tuloksellisuuden seurantaan ja
kehittimiseen. Vaatimus on jossain méérin ristiriidassa neuvostolle
annetun ohjaustehtéviin kanssa. Ministerididen ja neuvoston vili-
sen tehtdvin- ja vastuunjaon mééritelma hallituksen esityksessi ja
JOTPA-laissa ei tarkastusaineiston perusteella ole selked. Tarkastus-
haastatteluissa kévi ilmi, ettd ministeri6issi ei ole varattu erillistd
tyopanosta, joka JOTPA-lain esitéiden mukaan ministeriéiden tuli
kohdentaa JOTPAn toiminnan tuloksellisuuden seurantaan ja ke-
hittdmiseen.

JOTPAnN asema riippumattomana erillisyksikkéna vaatii
tuekseen vahvaa ohjausta

JOTPAn sijoittamisella Opetushallituksen erillisyksikoksi oli méé-
rd varmistaa, ettd JOTPA voi toimia riippumattomasti ja ettd sen
tehtdvit eivit sijoitu yksin kummankaan sitd ohjaavan ministerion
toimialalle. JOTPAn riippumattomuus vaatii neuvostolta vahvaa
ohjausta, jotta JOTPAn asema ei muodostu yhtdilti liian itsendi-
seksi suhteessa jatkuvan oppimisen uudistuksen tavoitteisiin eiki
toisaalta kallistu kummankaan ministerién toimialalle.

JOTPAn erillisyys ja itsendisyys Opetushallituksesta varmistettiin
tarkentamalla JOTPA-lain séitimisen yhteydessd Opetushallituksen
erillisyksikoitd koskevaa lainkohtaa. Opetushallituksesta annetun lain
6 a §:n (564/2016, muutettu 683/2021) mukaan erillisyksikolld tar-
koitetaan toiminnallisesti ja organisatorisesti itsendisti hallinnollista
yksikkod, jonka tehtévit ja toimivalta on méiritelty erillisyksikkoé
koskevassa laissa. Opetushallitus on erillisyksikkojen hallintovirasto,
eikd Opetushallituksen péidjohtajalla tai johtokunnalla olisi toimi-
valtaa JOTPAlle sdédetyissi tehtivissi.
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JOTPAa johtaa palvelukeskuksen johtaja. Johtaja vastaa keskuk-
sen toiminnan tuloksellisuudesta, pAittda avustuksista ja hankin-
noista seki kehittimishankkeiden kdynnistémisesti toimeenpano-
suunnitelman ja valtion talousarviossa toimintaan osoitettujen
miiridrahojen puitteissa. Johtaja myos laatii esityksen JOTPAa
koskevaksi talousarvioesitykseksi. (HE 76,/2021 vp.)

JOTPAn sijoittaminen Opetushallituksen erillisyksikoksi on
tarkastushaastatteluiden perusteella vahvistanut mielikuvaa siit4, ettd
JOTPA on ensisijaisesti opetus- ja kulttuuriministerion hallinnon-
alan toimija. Sdddostasolla palvelukeskuksen asema erillisyksikkond
on kuitenkin itsendinen ja Opetushallituksesta riippumaton. Valtion
talousarviossa JOTPAn méérirahat ovat myos omilla momenteil-
laan, eiki kytkostia Opetushallitukseen tai muihin Opetushallituksen
erillisyksikoihin ole tiltidkéén osalta.

Haastattelujen perusteella JOTPAlle laissa mééritelty riippumaton
asema koetaan toiminnalle asetettujen tavoitteiden saavuttamisen
niik6kulmasta seké riskiksi ettd mahdollisuudeksi. Osa haastatel-
luista koki JOTPAn aseman liian itseniiseksi, kun taas osa koki it-
seniisen aseman vilttiméittomaiksi, jotta JOTPA voisi toiminnassaan
ottaa huomioon kahdelle eri hallinnonalle sijoittuvat odotukset.

Tarkastuksen perusteella riski siité, ettd JOTPAn toiminta ei olisi
vaikuttavaa, ei liity JOTPAn itsenéiseen asemaan, vaan sen itsenéi-
seen asemaan yhdessi ohjausrakenteiden ja -vastuiden tulkinnan-
varaisuuden kanssa. Jotta JOTPAsta saatavien tuotosten jatko-
hyodyntimiseen ja palvelujirjestelmén kehittimiseen liittyvad
riskid voitaisiin hallita, JOTPAn ohjausrakenteiden ja ohjauksen
siséllon tulisi olla selkeiti ja yhteiseen nikemykseen perustuvia.

3.2 JOTPA voi tiyttii tarkoituksensa vain
tuotosten ja kyvykkyyksien skaalautumisen
kautta

JOTPA on luonut nopeasti ketteran toimintamallin, jolla se on
kohdentanut rahoitusta ty6elaman osaamistarpeisiin

JOTPA on onnistunut kohdentamaan rahoitusta nopeasti ty6elimén
tunnistettuihin osaamistarpeisiin. JOTPA on toiminut t#lt4 osin te-
hokkaasti sille laissa mééritellyn perustehtéivéin toteuttamiseksi.

JOTPA toteutti ensimméiiseni kokonaisena toimintavuotenaan,
vuonna 2022, 11 eri rahoitushakua, joista 6 oli valtionavustushakuja
ja 5 hankintoja. Tarkastuksen kohdentumisen ajankohtana, 23.5.2023
mennessi, JOTPA on kisitellyt 280 valtionavustushakemusta. Tau-
lukossa 3 on kuvattu JOTPAn toteuttamat valtionavustushaut ja ra-
hoitukselle hakutiedotteessa asetetut péitavoitteet.
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Taulukko 3: JOTPAnN toteuttamat valtionavustushaut ja rahoitukselle haku-
tiedotteessa asetetut paatavoitteet

Myonnetty Myonteiset
avustus / avustus-

haettu avustus  paatokset  Rahoituksen tavoite hakutiedotteen mukaan
(miljoonaa / kaikki
euroa) hakemukset

Tukea ty6elaman rakennemuutosta,
Digitalisaatio ja vihrea 6,3/23.9 33/94 erityisesti vihreda siirtymas ja

siirtyma digitalisaatiota. Yksityiskohtainen kuvaus,
minkélaista osaamista on tarkoitus tuottaa.
Koronapandemiasta 6,2/14,6 29/63 Osaavan tyévoiman saatavuuden

karsineet alat varmistaminen ja pitovoima

Taydentavat ja

patevoittavat opinnot

sosiaali- ja terveyden- 3,3/22,4 11/94
huollossa seka varhais-

kasvatuksessa

Edistaa tyévoiman saatavuutta ja tunnistaa
osallistumisen haasteita

Parantaa sosiaali- ja terveydenhuollon
Hoiva-avustajat 5,4/9,2 25/39 henkil6ston saatavuutta ja hoitajamitoituksen
edellytyksiin vastaamista

Tyémarkkina- Edista3 positiivisia rakennemuutoksia seka
asemaa vahvistavaan vastata negatiivisten rakennemuutosten
koulutukseen 8,3/12,2 43/58 haasteisiin ja vahvistaa heikossa

ylitarjonta- ja rakenne- tyomarkkina-asemassa olevien osaamista ja
muutosaloille tyollistymismahdollisuuksia

Valtionavustus vihrean . . . .
o - . . Pienten ja keskisuurten yritysten osaavan
AT LS 3,9/5,5 21/26 tyévoiman saatavuushaasteisiin vastaaminen

kone-, metalli-, kuljetus- . T - e oliF
ja logistiikka-aloilla kone-, metalli-, kuljetus- ja logistiikka-aloilla

Valtionavustukset on kohdennettu pdéosin vastaamaan tiettyjen
alojen akuutteihin osaamistarpeisiin. Rahoitusta on kohdennettu
kasvualojen, vihreén siirtymién ja digitalisaation osaamistarpeisiin
seki sosiaali- ja terveydenhoitoalan ja koronapandemiasta kirsinei-
den alojen ty6voiman saatavuuden parantamiseen. Euromééariises-
ti suurin valtionavustushaku kohdennettiin kasvualojen osaamis-
tarpeisiin ja toisaalta ylitarjonta-aloilla tyGskentelevien henkil6iden
osaamisen kehittimiseen.

Valtionavustushaut vastaavat paéosin toimeenpanosuunnitelmas-
sa esitettyji painopisteiti. Poikkeuksen muodostaa hoiva-avustajien
valtionavustushaku, joka annettiin JOTPAn tehtéviksi lisidtalous-
arviossa 2022. Hankinnat on kohdennettu akuuttiin osaajapulaan
sekd tyGeliméin murroksesta syntyviin osaamistarpeisiin, kuten akku-
teollisuuden ja vetytalouden osaamistarpeisiin, koska niill4 aloil-
la ei vield jdrjestetd sddnneltyd koulutusta. Liséksi hankintana on
toteutettu hakevan toiminnan pilotti, jossa pyritdin motivoimaan
tyOssi olevia henkil6itd koulutukseen ja samalla selvittiméén osal-
listumisen esteité.
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Rahoitus- ja hankintaprosessia on kehitetty rahoitustoimen ohes-
sa. JOTPA laati kuvauksen avustus- ja hankintaprosessista vuonna
2023. Kuvauksesta kiy ilmi, ettd rahoitusta valmistellaan yhteis-
tyossé valtion keskus- ja aluehallinnon seki tydeldmén jérjestojen
ja toimijoiden kanssa. Kommunikaation kehittdmistarvetta osoittaa
se, ettd kaikki tarkastuksen aikana haastatellut keskushallinnon
edustajat eivit tunnistaneet rooliaan rahoitushakujen suunnitte-
lussa.

Avustus- ja hankintaprosessin kuvauksen ja JOTPAn edusta-
jien haastattelujen perusteella JOTPA tekee osaamispalveluiden
kohdentamisessa yhteisty6ti tyo- ja elinkeinoministerion kanssa
Ty6voiman saatavuuden tiekartta -hankkeessa. JOTPAlta saadun
aineiston perusteella se on valtionavustushauissa hankkeiden ar-
viointivaiheissa pyytinyt kommentteja ELY-keskuksilta, Valviralta,
Opetushallitukselta seké Lénsi- ja Sisd-Suomen aluehallintoviraston
ruotsinkieliselti sivistystoimen yksikoltd. Menettelyn tarkoituksena
on ollut varmistaa rahoituksen tarkoituksenmukaisen kohdentumi-
sen edellytykset. Hankkeisiin ja hakujen valmisteluun liittyvid kom-
mentteja ei ole dokumentoitu yhteniisesti. Saatujen kommenttien
vaikutus hakuihin tai avustusp#étoksiin ei kiy selvisti ilmi olemassa
olevasta dokumentaatiosta. Dokumentaation tulisi olla ldpindkyvia
ja sen tulisi kattaa koko rahoitusprosessi.

JOTPAn toiminnassa on vuonna 2022 painottunut osaamis-
palveluiden rahoittaminen. Tdhén on voinut vaikuttaa JOTPAn kiire
kohdentaa sille osoitetut méirirahat. Haastatelluista asiantuntijois-
ta osa koki toiminnan painottuneen liiaksikin osaamispalveluiden
rahoitustoimintaan, samalla kun muut JOTPAlle laissa mééritellyt
tehtévit ovat jifineet viihdisemmaélle huomiolle.

JOTPAnN rahoittamien osaamispalveluiden mahdollistamaan
kyvykkyyksien skaalautumiseen ei ole kiinnitetty huomiota

Odotukset JOTPAa rahoittamien toimintojen ja palveluiden skaa-
lautumisesta ovat olleet suuria. JOTPAn tavoitteena on ollut vies-
tollisen osaamistason nostaminen. TAt# vaikeuttaa se, ettd kaikkia
skaalautumisen muotoja ja keinoja ei ole vield tunnistettu. Vastuu
skaalautumisen edellytyksistd on my6s koulutuksenjérjestajilla.

Toiminnan skaalautumisella tarkoitetaan erilaisia keinoja, joilla
pienien hankkeiden tuotokset tukevat suuremman mittaluokan
tavoitteita hankkeeseen kiytettyjd resursseja voimakkaammin.
JOTPAnN rahoittamien osaamispalveluiden skaalautumisessa on tar-
kastuksessa tunnistettu kaksi tasoa: 1) oppilaitosten ketteryyden ja
kyvykkyyksien vahvistuminen osaamispalveluiden kohdentamises-
sa seki 2) koulutustuotteiden ja -palveluiden hy6dynnettéivyys.
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Toimintatapojen uudistumisen nikékulmasta on keskeist,
ettd JOTPAn rahoittamissa ty6eldmildhtGisissd osaamispalveluis-
sa luodaan koulutustuotteiden ja -materiaalien liséiksi uudenlaisia
toimintatapoja koulutustuotteiden réétéléimiseksi seki koulutuk-
seen osallistujien houkuttelemiseksi palveluiden piiriin.

Tarkastushaastatteluiden perusteella JOTPAn rahoituksella on
raatiloity koulutuskokonaisuuksia, jotka vastaavat sellaisiin osallis-
tujien yksilollisiin osaamistarpeisiin, joita ei ole viel4 ollut tarjolla.
JOTPAn rahoitus on mahdollistanut uudenlaisia ty6eldmén ja oppilai-
tosten yhteistybn muotoja. Hanketoiminnan hy6dyiksi tarkastuksen
haastatteluissa mainittiin esimerkiksi kasvualoille kohdennetuista
osaamispalveluista saadut kokemukset, opettajien osaamisen vah-
vistuminen ja oppien hyédyntiminen oppilaitoksen perustoimin-
nassa. My0s esimerkiksi hankkeiden ja projektien hallintaa koske-
vat opit tukevat koulutuksenjérjestéjin edellytyksii tuottaa avoimia
osaamispalveluita.

JOTPAn rahoituksella on ollut oppilaitosten toimintatapojen uu-
distumista mahdollistava ja kirittédvi vaikutus. Oppilaitokset ovat saa-
neet JOTPAn rahoituksen ansiosta kokemusta uudenlaisten osaamis-
palveluiden tuottamisen tavoista ja nopeasta kohdentamisesta.

Toimintatapojen ja hanketyontekijéiden kokemusten levittdmi-
seen ei toistaiseksi ole kohdennettu jatkuvan osaamisen skaalautu-
mista tukevia toimenpiteitd. Toimintatapojen kehittdmisen, innovaa-
tioiden ja osaamisen leviimist voitaisiin edistdd ohjelmamuotoisella
kehittdmiselld. My6s avustusten vilittyminen mahdollisimman mo-
nelle ja erilaiselle koulutusorganisaatiolle, esimerkiksi kumppa-
nuuksien kautta, tukisi toimintatapojen uudistumisen leviimisti
ja juurtumista.

JOTPAn kehittdmissuunnitelmassa on mainittu ohjelmamuotoi-
nen kehittdminen yhteni vaikuttavuuden vahvistamisen toimen-
piteenid. JOTPA on tarkastusluonnosta kommentoidessaan tuonut
esiin, ettd ohjelmamuotoisuutta on valmisteltu syksyn 2023 aikana.

JOTPA on tarkastuskertomuksen johdosta antamassa lausunnos-
saan tuonut esiin, ettd se on myoéntoprosessin eri vaiheissa kiinnit-
tdnyt huomiota hankkeiden hy6tyjen skaalautumiseen. Rahoituksen
saajien haastatteluissa ilmeni, ettd odotukset hy6tyjen laajemmasta
vaikuttavuudesta eivit olleet vilittyneet hanketoteuttajatasolle. Tar-
kastuksessa ei esimerkiksi havaittu toimia, joilla olisi pyritty vah-
vistamaan hy6tyjen skaalautumista. Neuvoston edustajien haastat-
teluissa tuotiin my®os esiin, ettd hanketoiminnan skaalautuvuuteen
ei ole alkuvaiheessa osattu kiinnittd4 huomiota.

Koulutustuotteiden hy6dynnettivyyden nikokulmasta on ol-
lut keskeistd, ettd JOTPAn rahoitusta on kohdennettu nimenomaan
kertaluonteisiin osaamispalvelukokeiluihin.
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Tarkastushaastatteluiden mukaan viestotason hyotyjen aikaan-
saamiseen liittyy olennainen riski, etti kokeilut jaévit pistemdiisiksi,
eikd niistd saatuja oppeja hydodynneti tai levitetd hankkeiden péa-
tyttyd. Mahdollisuus siihen, etti koulutustuotteita hy6dynnetéén eri
tavoin tulevaisuudessa, on tunnistettu varsin hyvin JOTPAn toimin-
nassa ja sen ohjauksessa. JOTPA on tarkastuksen aikana esimerkik-
si kehittényt seurantajirjestelmié, joka vilittda tietoa kokeilluista
palveluinnovaatiosta, jotta niistd oppiminen olisi mahdollista my6s
ministeriéiden perustoiminnassa.

JOTPA on asettanut avustuspéétoksiinsd ehdon, ettd tuotettavat
oppimateriaalit ja muut tuotokset tulee julkaista ja antaa maksutta
muiden saataville seki toimittaa pyynnostd JOTPAlle julkaistavaksi
tai levitettéiviksi. Tarkastushaastatteluiden perusteella JOTPAn avus-
tuksella on muun muassa tuotettu verkossa toteutettavia koulutus-
palveluita, joita voidaan hyodyntéii hankkeen padtyttyd muissa vas-
taavissa toimenpiteissi. Haastatellut koulutuksenjérjestéjit aikovat
hyodyntii koulutustuotteitta my6s avoimen yliopiston koulutuksessa
tai tarjota tuotoksia yrityksille maksullisena palveluna.

JOTPAn asiantuntijoiden mukaan koulutusmarkkinat toden-
nékoisesti hoitavat koulutustuotteiden skaalautumisen ainakin
osittain. Varsinaisten koulutustuotteiden ja materiaalien jatko-
hyodyntimiseen liittyvinai riskini tarkastuksen haastatteluissa nih-
tiin se, ettd koulutusmarkkinoille tuotetaan samansisiltoisid palve-
luita. Palveluiden rait#ldinti taas voi heikentdd palvelutuotteiden
vilitontd hy6dynnettivyytti.

Varsinaisten koulutustuotteiden hyédynnettivyys on toiminnan
skaalautumisen nékokulmasta keskeistd. Toimintatapojen skaalau-
tumisen tuottamat hyodyt néyttéisivit kuitenkin olevan palvelu-
jarjestelmin uudistumisen nikokulmasta vieldkin keskeisemmassi
roolissa.

3.3 JOTPAn on panostanut aliedustettujen
ryhmien osaamispalvelujen sijaan
tyoeldman kiireellisiin osaamistarpeisiin

JOTPAnN rahoitustoiminnan vélja kohderyhmamaaritelma on
altis tulosoptimoinnille

JOTPAn kohderyhmi on mééritelty laissa laajaksi, mikd mahdollistaa
toiminnan kohdentamisen hyvin erilaisiin kohdejoukkoihin. Kohde-
ryhmin joustava méirittely on mahdollistanut rahoitustoiminnan
kohdentamisen tyGeldméin tarpeista lihtien mutta ei ole velvoitta-
nut kohdentamaan tyéeldmién ulkopuolella olevista ryhmisti niihin,
jotka ovat vaikeammin tavoitettavissa ja tyollistettivissa.
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JOTPAnR rahoitustoiminnan kohderyhmat

JOTPAnN toimialan kohderyhmana on koko tydikdinen vaesto (Laki Jatkuvan
oppimisen ja tydllisyyden palvelukeskuksesta, 1 §). JOTPAnN rahoitus-
toiminnan p&aasialliseksi kohderyhmaksi on laissa maaritelty tydssa olevat
ja tyévoiman ulkopuolella olevat (2 §). Kohderyhmaérajaus ei lain esitdiden
mukaan (HE 76,/2021 vp.) kuitenkaan sulje muita kohderyhmia pois.

Rahoitustoiminnan kohderyhmaé on tarkennettu JOTPAnN perustamisen
suunnitteluvaiheessa ja lain esitdissa. Hallituksen esityksen mukaan
JOTPAnN rahoittamia osaamispalveluita voitaisiin suunnata tietyille alueille,
tiettyihin toimialoihin tai tietyille kohderyhmille.

Taloudellisen kehityksen ja yhteistyén jarjeston OECD:n raportin mukaan
jatkuvan oppimisen palveluiden erityisia kohderyhmia tulisi olla erityisesti
heikon taitotason varassa olevat aikuiset, jotka tarvitsisivat erityista tukea
ja raataloityja palveluita koulutukseen tavoittamiseksi ja osallistumiseksi.?
Palvelut tulisi réataloéida vaikuttamaan niihin syihin, joiden vuoksi oppijat
ovat jaaneet aikuiskoulutuksen ulkopuolelle.

Aliedustettu ryhmd pitad maaritelmallisesti sisalldan seka tyossa etta
tyovoiman ulkopuolella olevia oppijoita. Jatkuvan oppimisen tasa-arvon
toteutumisen avainindikaattorina seurataan koulutuksessa aliedustettujen
osallistujaryhmien, kuten pienituloisten, tyéttomien ja tyévoiman ulko-
puolella olevien yli 55-vuotiaiden, pelkan peruskoulutuksen varassa olevien,
yrittajien ja vieraskielisten osallistujien osuuden mukaan. Jatkuvan oppimisen
uudistuksen edetessa aliedustettujen ryhmien maaritelmaa on edelleen
tarkennettu erityisen tervetulleiksi ryhmiksi.

JOTPAnN osaamispalveluilla katsotaan olevan ty6ttomyytté ennalta-
ehkaiseva vaikutus niihin tydssa oleviin vdaestéryhmiin, joiden tyétehtavien
tai ammattien korvautumisriski teknologisen murroksen myéta on suurin.
Naillad ryhmillad uudelleenkoulutus- tai lisakoulutustarve tulisi tunnistaa
ennakoivasti jo ennen varsinaista tyottomyysjaksoa.

Tyévoiman ulkopuolella olevan ryhman maaritelma sisaltaa eri syista
tyévoiman ulkopuolella olevia vaestoryhmid, kuten esimerkiksi opiskelijat,
tyokyvyttomyyseldkkeelld olevat, varusmiehet tai omaa kotitalouttaan
hoitamassa olevat. JOTPAnR tarkoituksena on kohdentaa osaamispalveluita
etenkin piilotyottomille. Maaritelmallisesti piilotyottomilla tarkoitetaan
henkil6ita, jotka haluaisivat ty6llistya ja olisivat kaytettavissa tyohon, mutta
jotka eivat ole etsineet tyota aktiivisesti.

Tarkastushaastatteluiden perusteella aliedustettujen ryhmien
saamista osaamispalveluiden piiriin ja edelleen ty6llistyméén, on
pidetty jatkuvan oppimisen uudistukselle asetettujen tyollisyys-
tavoitteiden saavuttamisen nikokulmasta keskeiseni. Yksi uudis-
tuksen péitavoitteista oli liséti aliedustettujen ryhmien osallistumista
jatkuvaan oppimiseen, mutta se on myos kytkoksissd uudistuksen
muiden tavoitteiden, kuten tyo6llisyys- ja osaamistason noston, saa-
vuttamiseen.
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JOTPA-lakiluonnoksen lausuntopalautteissa aliedustettujen ryh-
mien osaamispalveluiden katsottiin vastaavaan ilmeiseen palvelu-
aukkoon: JOTPAn ja sen rahoittamien osaamispalveluiden odotet-
tiin tuovan lisérahoitusta ja uudenlaisia palveluita sellaisille
kohderyhmille, joille on tarjolla liian vihén raitéloityjd ja kohden-
nettuja palveluita tyossé pysymiseksi ja tyollistymisen edistdmisek-
si. Paitsi haastatteluissa, myos JOTPAn perustamisvaiheen asia-
kirjoissa on korostettu osaamispalveluiden kohdentamista siten,
ettd niilld voidaan vastata tyvoiman saatavuus- ja kohtaanto-
ongelmiin.

Osaamispalveluiden kohderyhmiksi mééritelty tygvoiman ulko-
puolella olevat on tarkastushaastatteluiden ja asiakirja-aineiston
perusteella vaikeasti tavoitettava kohderyhméi. JOTPA on tarkastus-
kertomusluonnosta kommentoidessaan kiinnittdnyt huomiota sii-
hen, ettd jatkuvan oppimisen kohdentumisen ongelmana on, etti
tietoa siitd, minkilaisilla aikuisién interventioilla aliedustetut ryh-
mit saataisiin osallistumaan koulutukseen, ei ole riittivésti. TAssi
tarkoituksessa JOTPA pyrkii vuonna 2022 kdynnistdménsa tutki-
muksellisen kokeilutoiminnan avulla selvittimé&in, voidaanko ali-
edustettuja ryhmii aktivoida osallistumaan koulutukseen. Kokeilta-
vat toimenpiteet koostuvat kahdesta erillisestid osakokonaisuudesta:
1) henkil6tasolla tehtivi informaatiokokeilu, jossa 50 000 perus-
koulun varassa olevalle henkil6lle lihetetdén opintoihin kannustava
kirje ja 2) ryhméohjauskokeilu, jossa palveluntuottaja tekee 1 200
ryhméohjausta eri toimialojen ty6paikoilla toimesta.

Tyo- ja elinkeinoministerion mukaan kokeilu voi tuottaa uutta
tietoa kouluttautumiseen vaikuttamisesta, mutta ministerién mu-
kaan kokeilun asetelma ei kuitenkaan poikkea merkittévélla taval-
la esimerkiksi tyovoimahallinnon jo toteuttamista toimenpiteista.
JOTPAn mukaan ty6- ja elinkeinoministeri6 on erehtynyt. JOTPA
on tarkastuskertomusluonnoksesta lausuessaan halunnut painot-
taa, ettd vastaavaa tutkimusta ei ole toteutettu koskaan aiemmin
Suomessa tai edes kansainvilisesti.

Tarkastuksen perusteella JOTPAn keinovalikoima vaikeasti ta-
voitettavien ryhmien tavoittamiseksi ei vilttimitté ole riittédvi.
JOTPAn valtionavustushauissa hakukelpoisia ovat ainoastaan vi-
rallisen koulutusjirjestelmén toimijat, eiké hakijajoukossa ole niin
ollen ollut potentiaalisia titd kohderyhmii tavoittavia kolmannen
sektorin toimijoita. Kohderyhmi4 potentiaalisesti tavoittavien va-
paan sivistystyon osuus hakijoista on ollut pieni. Rahoituksen my6n-
tdmisen edellytykset eivit parhaalla mahdollisella tavalla tue vai-
keasti tavoitettavissa olevan kohderyhmiin tavoittamista.

JOTPAn rahoitustoiminnan kohderyhméméérittely on lain ta-
solla jatetty viljiksi, ja se mahdollistaa rahoituksen kohdentami-
sen molempien edelld mainittujen tarkoitusperien saavuttamiseksi.
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Tarkastuksessa haastatellut asiantuntijat opetus- ja kulttuuriminis-
teriosti, tyo- ja elinkeinoministeriosti ja sosiaali- ja terveysminis-
teriosté painottivat viljin kohderyhmémaéérittelyn tarkoituksen-
mukaisuutta, jotta osaamispalveluita voidaan kohdentaa joustavasti
tybeldmén tarpeisiin.

JOTPAn méérirahoja ei ole talousarviossa kohdennettu kohde-
ryhmien, alojen tai alueiden mukaan. Jatkuvan oppimisen uudis-
tuksen linjauksissa esitetyt avainindikaattorit ja my6hemmin niille
asetetut tavoitetasot oli méiri ottaa taloussuunnittelun ja sité kos-
kevan seurannan osaksi, mutta timai ei ole toteutunut. Léyhi kohde-
ryhméméérittely on antanut JOTPAlle ja sitd ohjaavalle neuvostolle
paljon liikkumavaraa osaamispalveluiden kohdentamiseen. Samalla
suunnittelun yhteys uudistukselle asetettujen tavoitteiden ja niiti
varten laadittujen avainindikaattorien toteutumisen seurantaan on
jadnyt etdiseksi. Riski siitd, ettd osaamispalveluita kohdennetaan
tdyttimidn ensisijaisesti tybeldmin kiireelliset osaamistarpeet, on
jo osin realisoitunut. Tarkastusaineiston perusteella suurempi osa
osaamispalveluista on kohdennettu helpommin tavoitettavissa ole-
vaan ty0ssi olevien kohderyhméén kuin vaikeammin tavoitettavissa
olevaan ty6voiman ulkopuolella olevaan kohderyhméén.

Viljd kohderyhmémaéirittely yhdesséd luvussa 3.1 kuvatun
”ohjaustyhjion” kanssa eivit ole parhaalla mahdollisella tavalla tu-
keneet edellytyksi saavuttaa uudistukselle asetettuja tavoitteita.
Vilja kohderyhmémaéérittely vaatisi Jatkuvan oppisen ja tyollisyy-
den neuvostolta selkedi yhteistd nikemysti osaamispalveluiden
kohdentamisesta eri kohderyhmien, alojen ja alueiden tarpeisiin.

Aliedustettujen ryhmien edustamisen omistajuus on jadnyt
puuttumaan neuvoston paatéksenteossa

JOTPAnN ohjausrakenne ja ohjauksen sisélto ovat kohdistuneet pdi-
osin kiireellisiin ty6elimén osaamistarpeisiin. Aliedustettuihin ryh-
miin kohdennettavien osaamispalveluiden painoarvo on JOTPAn
ohjausrakenteissa pienempi kuin miki sen merkitykseksi oli kaa-
vailtu uudistuksen kokonaistavoitteita asetettaessa.

JOTPAnN neuvoston kokoonpanossa ei ole edustettuna hallinnon
ulkopuolisia tahoja, joiden vastuualueille aliedustetut ryhmit kuu-
luisivat. Valtionhallinnossakaan aliedustetut ryhmit eivit kuulu
yhden hallinonalan vastuulle, vaan vastuu jakaantuu ainakin ty6- ja
elinkeinoministerion, opetus- ja kulttuuriministerion seké sosiaali-
ja terveysministerion hallinnonaloille. Omistajuutta ryhmén ty6l-
lisyyteen ja osaamiseen liittyvissi asioissa ei néin ollen ole yksin
milldén taholla. Samalla kaikkia hallinnonaloja tarvitaan, jotta pal-
veluiden kohdentamisessa voidaan huomioida ryhmin ty6llisyyteen

50

22
JOTPAN neuvoston
kokoonpanossa ei ole
edustettuna hallinnon
ulkopuolisia tahoja,
joiden vastuualueille

aliedustetut ryhmat
kuuluisivat.



ja osaamiseen liittyvit erityispiirteet. Vaikka sosiaali- ja terveys-
ministeri6, jolle kuuluu esimerkiksi tyokykyyn liittyvit kysymykset,
on edustettuna neuvostossa, on aliedustettujen ryhmien painoarvo
osaamispalveluiden kohdentamisessa ja palveluinnovaatioiden ke-
hittdmisessi jainyt vihiiseksi. Vuoden 2023 syksylld JOTPA on
myo6ntinyt rahoitusta kahdessa rahoitushaussa, joiden péiasialli-
sena kohderyhmini ovat olleet aliedustetut ryhmét. JOTPAn mu-
kaan vireilld on liséksi useita muita rahoitushakuja, jotka kohden-
tuvat my6s aliedustettuihin ryhmiin.

JOTPAn kehittimissuunnitelmassa ei ole ollut linjausta siit4,
kuinka paljon rahoitusta tulisi kohdentaa aliedustettujen ryhmien
osaamispalveluihin. Suunnitelmassa on késitelty aliedustettujen ryh-
mien osallistumisen edistimistd. Sen mukaan tavoitteena on, ettd
vihintddn 1500 aliedustettuihin ryhmiin kuuluvaa henkil64 osallis-
tuu Euroopan unionin elpymis- ja palautumistukivélineelld (RRF)
rahoitettuihin koulutuksiin vuoden 2025 puolivéliin mennessi. Hal-
lituksen esitykseen on myos kirjattu, ettd vuodelle 2021 esitetystd 40
miljoonan méérirahasta 10 miljoonaa kohdennettaisiin aliedustet-
tujen ryhmien osaamispalveluihin. JOTPAn ja opetus- ja kulttuuri-
ministerion mukaan kyse olisi kuitenkin ollut esimerkkilaskelmas-
ta, eikd se siten olisi sitonut tai edes ohjannut méérirahan kiytto4.

Hallituksen esityksen kirjausta on tulkittava niin, ett noin nel-
jdnnes midrdrahoista tulisi kohdentaa aliedustettujen ryhmien tu-
kemiseen. Kehittimissuunnitelmaan kirjattu 1500 henkil64 jakaan-
tuu useammalle vuodelle eiké vastaa laajuudeltaan hallituksen
esitykseen kirjattua osuutta. Kehittimissuunnitelmassa ei ole méi-
ritelty euromééréisti panostusta aliedustettujen ryhmien osaamis-
palveluihin, ja se jitt44 néin ollen tulkinnanvaraiseksi, kuinka pal-
jon osaamispalveluita tille ryhmaélle tulisi kohdentaa. Toisaalta
kehittdimissuunnitelmassa asetettu tavoite 1 500:sta aliedustettuihin
ryhmiin kuuluvasta henkil6sté saattaa olla realistinen arvio, koska
ryhmén tavoittamisesta ja palvelutarpeesta aiheutuvat kustannuk-
set ovat muita ryhmié suuremmat. Lisiksi odotettavissa olevat tyol-
lisyysvaikutukset syntyviit todennékoisesti vasta pidemmaéll4 aika-
janteella.

JOTPAn ensimméinen vuosittainen toimeenpanosuunnitel-
ma valmistui ensimmiisten valtionavustushakujen kidynnistyes-
sd keviilld 2022. Toimeenpanosuunnitelmassa ei ole mééritel-
ty osaamispalveluiden kohdentumista aliedustetuille ryhmille.
Kehittimissuunnitelma ja toimeenpanosuunnitelma painottavat
osaamispalveluiden riétilointid tybelimén tarpeisiin.
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Tydelaman osaamistarpeet ajoivat kiireellisyydessaan
aliedustettujen ryhmien osaamispalveluiden ohi

JOTPAn vahvuutena on ollut rahoituksen ketterd kohdentaminen
akuutteihin osaamistarpeisiin. Osaamispalveluita ei sen sijaan ole
juurikaan kohdennettu erityisesti aliedustetuille ryhmille.

JOTPAn valtionavustusten hakutiedotteet ovat tarkentuneet
kohderyhmien méérittelyn osalta ensimmaéisten valionavustus-
hakujen jialkeen. Osaamispalveluiden kohderyhmé on hakutiedot-
teissa suurimmaksi osaksi viljdsti miéritelty, eikd avustuksen koh-
dentaminen tiettyyn kohderyhmiin ole ollut velvoittavaa kahta
avustushakua lukuun ottamatta. Avustuksia on myos kohdennet-
tu sellaisiin hankkeisiin, joiden tarkoituksena ei ole ollut nostaa
osaamistasoa vaan edistdi tyOvoiman saatavuutta kasvualoilla tai
rakenteellisen osaamispulan -aloilla.

Taulukko 4: Valtionavustusten kohderyhmat hakutiedotteista.

Myénnetty Hakuilmoituksen mukainen painotus osaamispalveluiden

avustus  kohderyhmaan

Digitalisaatio ja vihrea 6.3 mili. € Kohderyhma ty6ssa ja tyévoiman ulkopuolella olevat.
siirtyma ! - Ei painotusta aliedustettuihin ryhmiin.
Kohderyhma ty6ssa ja tyévoiman ulkopuolella olevat.
5 Esimerkkeina painotuksista maahanmuuttajat, freelancerit ja
Koranapandemiasta 6,2 milj. € itsensa tyllistajat.

Kérsineet alat Ei avustuksen maaraan vaikuttavaa painotusta aliedustettuihin

ryhmiin.
Taydentavat ja
patevoittavat
opinnot sosiaali- ja 3,3 milj. € Painotus ulkomailla tutkinnon tai koulutuksen suorittaneisiin.

terveydenhuollossa seka
varhaiskasvatuksessa

Ty6ssa ja tyévoiman ulkopuolella olevat henkil6t. Ei painotusta
aliedustettuihin ryhmiin, mutta potentiaalisia kohderyhmia

Hoiva-avustajat 5,4 milj. € esimerkiksi lahiammateissa toimivat, Ukrainan pakolaiset,
epavarmoissa tai lyhytaikaisissa tyosuhteissa olevat seka
tyovoiman ulkopuolelta tyéeldamaan palaavat.

Kohderyhména tyévoiman ulkopuolella olevat henkil6t. Painotus
aliedustettuihin ryhmiin: opiskelupaikan vastaanottaneista
vadhintaan 10 % tulee olla perusasteen tai yleissivistavan
koulutuksen varassa, ilman nykyisiin tai uusiin tehtaviin
valmiuksia antavaa ammatillisesti eriytynytta tutkintoa tai heilla
on vanhentunut tutkinto.

Tyémarkkina-

asemaa vahvistavaan

koulutukseen 8,3 milj. €
ylitarjonta- ja

rakennemuutosaloille

Kohderyhmin& kone-, metalli-, kuljetus-, ja logistiikka-aloilla
tyoskentelevat, erityisesti enintaan perusasteen, yleissivistavan
koulutuksen tai vanhentuneen tutkinnon varassa tydskentelevat,
toisen asteen koulutuksen varassa manuaalisissa tehtavissa
tyoskentelevat, toimihenkiltehtavissa tyéskentelevat, pienissa
ja keskisuurissa yrityksissa ty6ssa olevat seka tyévoiman
ulkopuolella olevat alalle koulutetut tai suuntaavat henkil6t.

Ei avustuksen maaraan vaikuttavaa painotusta aliedustettuihin
ryhmiin.

Valtionavustus vihrean

siirtyman tukemiseksi -
kone-, metalli-, kuljetus- 3,9 mil. €
ja logistiikka-aloilla
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Valtionavustushauissa minimiehto aliedustettuihin ryhmiin kuu-
luvista osallistujista oli otettu vain ylitarjonta- ja rakennemuutos-
aloille kohdennettuun tyomarkkina-asemaa vahvistavaan koulutuk-
seen. Ehdon mukaan opiskelupaikan vastaanottaneista vihintéiéin 10
prosentin tuli olla oppijoita, jotka olivat vain perusasteen tai yleis-
sivistiviin koulutuksen varassa, ja jotka olivat vailla nykyisiin tai uu-
siin tehtéviin valmiuksia antavaa ammatillisesti eriytynytti tutkintoa
tai tutkinto oli vanhentunut, kdytinndssi vihintédéin 20 vuotta vanha.
Kahdessa valtionavustushaussa hankkeiden arviointikriteereissi on
huomioitu hankkeen kohdentuminen hakutiedotteessa esitettyyn
kohderyhméén.

Hankinnoissa osaamispalveluiden kohdentamisesta aliedustet-
tuihin ryhmiin on tehty valtionavustustoimintaa velvoittavampaa,
ja hankintoihin oli my6s luotu kannustimia aliedustettujen ryhmien
tavoittamiseen.

Esimerkkeja kannusteista, joilla osaamispalveluja on kohdennettu
erityisesti aliedustettuihin ryhmiin

Hakevan toiminnan pilotti -hankinnassa palvelun maksuperuste oli
toteutunut ryhmaohjaus. Ehtojen mukaan jokaisessa ryhmaohjauksessa
on oltava lasnéa vahintaan yksi yleissivistavan koulutuksen varassa ollut
henkil, joka ei ollut samaan aikaan tutkintoon johtavassa koulutuksessa.
Mikali ehto ei tayttynyt, ryhmaohjauksesta ei maksettu korvausta.

Jos ryhméohjaukseen osallistui enemman kuin yksi pelkan yleissivistavan
koulutuksen varassa ollut oppija, jokaisesta tallaisesta osallistujasta
maksettiin bonus.

Digitaalinen ja monikanavainen kauppa -koulutuksen kohderyhmana
olivat tyossa olevat henkilot. Aliedustettujen ryhmien tavoittamiseen
liittyi kannustin, nimettyihin ryhmiin kuuluvien osallistujien suorittamat
opintopisteet kerrottiin kertoimella 1,2.

Osaamispalveluiden kohdentaminen aliedustettuihin ryhmiin
ei ole ollut avustuspaatoksissa velvoittavaa

JOTPAnN avustuspéitosten sisilt6é on tarkentunut toiminnan kéyn-
nistymisen jilkeen. Avustusten kiyttotarkoitusta ei ole rajattu eri-
tyisesti tiettyyn kohderyhmién tai tietyn hankekohtaisen tavoitteen
tai sen saavuttamisen edistimiseen.

JOTPAn valtionavustukset myOnnetéin erityisavustuksina, jol-
loin ne voidaan my6nt#4 jotain tietty# tarkoitusta varten.'® Avustus-
paitokset ovat padosin vakiomuotoisia, ja avustuksen kiyttétarkoitus
on kuvattu paitoksessi lakiin kirjattua JOTPAn tehtévii vastaa-
valla tavalla.
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Piitoksisti ei kidy selkeésti ilmi, milld perusteilla JOTPA on
pidttinyt myontdd avustusta hankkeelle. Kaikissa myonteisissi
avustuspiitoksissd kohderyhméksi on mééritelty ”tyossi olevat
tai tyovoiman ulkopuolella olevat”. Kaikissa myo6nteisissd avustus-
paitoksissi padtoksen perusteluissa on asetettu méairilliset tavoit-
teet osaamispalveluihin osallistuvista. Mikili avustuksen saaja ei
tiyti osallistujatavoitetta, eiki osallistujia ole vihintééin 75 prosent-
tia pasitoksessd asetetusta médrasté, tulee avustusta palauttaa oma-
aloitteisesti ja viipymétti. PddtOksessi esitetyt méirit perustuvat
hankehakemuksessa ilmoitettuun osallistujamadraan.

Aliedustettujen ryhmien osallistumiselle ei ole asetettu maaral-
lisid tavoitteita kuin yhdessi avustushaussa, Tyémarkkina-asemaa
vahvistavaan koulutukseen ylitarjonta- ja rakennemuutosaloille
-avustushaussa. Tarkastukseen haastateltujen JOTPAn edustajien
mukaan péitoksid on raétiloity enemmén sitd mukaa kuin koke-
musta avustushauista on kertynyt. Néissd pdétoksissd méérillisen
osallistujatavoitteen lisdksi on miéritetty, ettd opiskelupaikan vas-
taanottaneista vihintédén 10 prosentin tulee olla joitakin tai useam-
pia hakutiedotteessa kuvatuista aliedustetuista ryhmisti. Mikili
ehto ei tiyty, avustusta on palautettava.

Miédrilliset osallistujatavoitteet ja vaade avustuksen palauttami-
sesta, mikili tavoitetta ei saavuteta, kannustavat hanketoteuttajia
tuottamaan ehdon mukaisia osaamispalveluita. Toisaalta maarilli-
set tavoitteet eivit vélttdmattd kannusta vaikeammin tavoitettavissa
oleviin kohderyhmiin kuuluvia hakemaan toimintaan.

JOTPAn raitiloidyt ja kohdennetut hakutiedotteet antavat hyvét
edellytykset osaamispalveluiden tarkoituksenmukaiselle kohdentu-
miselle. Mikili tavoitteena on lisétd aliedustetuille ryhmille suun-
nattuja osaamispalveluja, tiukemmin muotoillut avustuspditoksen
ehdot ohjaisivat toimintaa tavoitteiden mukaiseksi.

Valtionavustuksen ehdot eivat mahdollista kumppanuuksien
hy6dyntamista kohderyhmien tavoittamisessa

Tyo6llisyysvaikutusten aikaansaaminen tyeldmén ulkopuolella ole-
vien aliedustettujen ryhmien kohdalla vaatii pitkéjanteisyytté ja uu-
denlaisia kumppanuuksia ryhmien tavoittamiseksi. Kohderyhmien
kokemaa hyvinvoinnin parantumista tai kiinnittymisti tyollistymis-
td edistiviin osaamispalveluihin voidaan pitd4 my6s osoituksena
hanketoiminnan tuloksellisuudesta ja vaikuttavuudesta. Joidenkin
kohderyhmien kohdalla JOTPAn onnistumista voisi siis seurata nii-
den kriteerien tiyttymisella.
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JOTPAnN onnistumista tehtévissiin mitataan ensisijaisesti aikaan-
saaduilla tyollisyysvaikutuksilla. Aliedustettujen ryhmien ty6llisyys-
vaikutusten syntyminen voi kesti4 pitkén. Osa tyollisyysvaikutuksista
syntyy hyvinvointivaikutusten kautta, eivitki ne vilttdmattd synny
hanketoteutuksen aikana. Ketjumaisten vaikutusten ja niiden to-
dentamiseen liittyvien ongelmien vuoksi on vaikea osoittaa, kuinka
vaikuttava keino valtionavustukset keino ovat kaikkein vaikeimmin
tavoitettavissa olevien kohderyhmien osaamistason nostamiseen.

Hanketoiminnan ennen tyo6llisyysvaikutuksia syntyvid mahdol-
lisia hyvinvointivaikutuksia ei ole seurattu. JOTPA on tarkastus-
kertomusluonnosta kommentoidessaan tuonut esiin, ettd hyvinvointi-
vaikutuksia koskeva kysymys on lisétty rahoitettujen hankkeiden
asiakaspalautekyselyyn, joka otetaan kiytt66n syksyn 2023 aikana.

Valtionavustuksissa avustuskelpoisia ovat virallisen koulutus-
jirjestelmén toimijat. Myonnetyistd avustuksista 25 prosenttia koh-
distui yhteishankkeisiin. Niiss#kin kaikkien hanketoimijoiden tulee
ohjeistuksen mukaan olla hakukelpoisia toimijoita. Hakutiedotteissa
tai hakuilmoituksella ei ole ohjattu laajentamaan kumppanuuksia
tybeldméverkostojen ja yhteishankkeiden liséiksi esimerkiksi vaikeasti
tavoitettavien kohderyhmien kanssa toimivien jirjestojen suuntaan.
My6s hakemuslomaketta voi olla tarvetta kehittéi sithen suuntaan,
ettd esimerkiksi hakevaan toimintaan osallistuvat yhteisty6tahot
tulisivat seurannan piiriin.

Meneilldén oleva, JOTPAnN toteuttama hakevan toiminnan pilotti
voi tuoda lisétietoa vaikeasti saavutettavien kohderyhmien tavoit-
tamisen keinoista ja kumppanuuksista.
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Liite: Miten tarkastettin

Tassé liitteesséd kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on pafdytty ja minkailaisia rajoi-
tuksia niihin liittyy.

Tarkastuksen tarkoitus ja tavoite

Tarkastus kohdennettiin Jatkuvan oppimisen ja ty6llisyyden palvelukeskuksen, JOTPAR,
toimintaan. JOTPAlla on ollut keskeinen rooli jatkuvan oppimisen uudistuksen alku-
vaiheen toimeenpanossa. Tarkastuksen tarkoituksena on ollut varmistua siit4, etti jatku-
vaan oppimiseen kohdennettavaa rahoitusta hallitaan koordinoidusti ja hallinta luo tar-
koituksenmukaiset edellytyksen rahoituksen vaikuttavuudelle.

Tarkastuksen tavoitteena oli JOTPAn toimintaedellytyksid koskevan ohjauksessa tarpeel-
lisen tarkastustiedon tuottaminen. Tarkastus on myos tukenut JOTPAn riskien hallintaa.
Tarkastuksen tuloksien perusteella JOTPA voi kiinnittdd huomiota esimerkiksi rahoituk-
sen myontd-, maksatus- ja seurantakidytintoihinsa.

Tarkastuksen kohde

Tarkastuksen kohteena ollut JOTPA aloitti toimintansa Opetushallituksesta annetun lain
(564/2016) 6 a §:ssé tarkoitettuna Opetushallituksen erillisyksikkond, kun laki jatkuvan
oppimisen ja ty6llisyyden palvelukeskuksesta (682/2021) tuli voimaan 1.9.2021. JOTPAn
tehtiiviini on rahoittaa osaamispalveluita, jotka tdydentévit ja tuovat lisdarvoa olemassa
oleviin osaamispalveluihin.

JOTPAn rahoittamien osaamispalveluiden ydinkohderyhmii ovat ty6ssé olevat ja tyo-
markkinoiden ulkopuolella olevat henkil6t. JOTPAn toiminnan erityispainopisteeni ovat
niin sanotut aliedustetut ryhmaét, kuten ikdéntyneet ja maahanmuuttajataustaiset oppijat.
Muita JOTPAlle annettuja tehtivii ovat ennakointitiedon analysointi ja tulkinta, tieto-,
neuvonta- ja ohjauspalveluiden kehittiminen seki alueellisten yhteistyoverkostojen ja ver-
kostojen vaikuttavuuden tukeminen.

JOTPAnN toiminta kohdentuu opetus- ja kulttuuriministerion ja ty6- ja elinkeinoministe-
rion vastuualueille. JOTPAn toimintaa ohjaa Jatkuvan oppimisen ja ty6llisyyden neuvosto,
jonka jdsenii ovat paitsi keskeisten ministerididen edustajat myos tydoeldmén jirjestjen
edustajia. Neuvosto pdittdd muun muassa toimeenpanosuunnitelmaan perustuvista vuo-
sittaisista painopisteisti seki esityksestd JOTPAn kehittdmissuunnitelmaksi.

Tarkastus on kohdennettu JOTPAn rahoitustoimintaan liittyviin riskeihin, JOTPAn
toiminnan vaikuttavuuden edellytyksiin sekd JOTPAn ohjauksen kiytintoihin ja ohjaus-
vaikutukseen.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot opetus- ja kulttuuriministeri6lta,
ty0- ja elinkeinoministeri6lti sekd Jatkuvan oppimisen ja tyollisyyden palvelukeskukselta,
jotka kaikki antoivat lausunnon. Lausunnoissa annettu palaute on otettu huomioon lopul-
lista tarkastuskertomusta laadittaessa. Lausunnot ja niisté tehty yhteenveto 16ytyvit tar-
kastusviraston verkkosivuilta.
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Tarkastuksen kysymykset ja kriteerit

Tarkastuksessa on esitetty kaksi jatkuvan oppimisen ja ty6llisyyden palvelukeskuksen toi-
mintaan kohdentuvaa tarkastuskysymyst4 ja niihin liittyvit osakysymykset:

1.  Onko jatkuvan oppimisen uudistuksen rahoituksen hallinnointi tarkoituksenmukais-
ta kokonaistavoitteiden saavuttamisen ja kehittimisen pysyvyyden nikokulmasta?
—  Miti riskeji rahoituslidhteiden sirpaloituminen aiheuttaa jatkuvan oppimisen
uudistuksen toimeenpanolle?
—  Mit4 riskejéd kohdistuu jatkuvan oppimisen rahoituksen ja muiden koulutuksen
rahoitusjérjestelmien rajapintaan?
—  Mité jatkuvan oppimisen tuloksellisuuteen liittyvii riskejé eri rahoitusmuotoihin

liittyy?

2. Ohjaavatko uudistukselle asetetut tavoitteet jatkuvan oppimisen uudistuksen toimeen-
panoa?
—  Tukevatko jatkuvan oppimisen ohjauksen rakenteet uudistuksen tavoitteiden
toteuttamista?
—  Perustuvatko maksatukset toteutuneisiin suoritteisiin tai vaikutuksiin?
—  Miti jatkuvan oppimisen tuloksellisuuteen liittyvid riskeji eri kohderyhmiin
kohdistuviin toimenpiteisiin liittyy?

Jatkuvan oppimisen rahoitusta koskevan tarkastuskysymyksen ldhtékohtana on, etti
eri rahoituslihteisiin, osaamisjirjestelmén rajapintoihin ja eri rahoitusmuotoihin liittyvii
tuloksellisuuden riskejé hallitaan aktiivisesti.

Toiminnan tavoitteiden ja toimeenpanon yhteyden todentamisessa taas on ollut keskeis-
td varmistua, ettd JOTPAn ohjaus- ja rahoituskiytinnot luovat edellytykset vaikuttaville
toimenpiteille.

Tarkastuskysymyksille méiritettyjen tarkastuskriteerien mukaan JOTPAn organisoin-
nin ja riskienhallinnan seké ohjauksen ja tavoitteiden tulee turvata rahoituksen tuloksel-
linen kohdentuminen.

Tarkastuskriteerien lihteité ovat olleet laki jatkuvan oppimisen ja tyollisyyden palvelu-
keskuksesta (682/2021) ja tétd koskeva hallituksen esitys (HE 76,/2021 vp.). Euroopan unionin
elpymis- ja palautumistukivilinettd (RRF) ja kansallista elpymis- ja palautumissuunnitel-
maa (RRP) koskevissa asiakirjoissa on linjattu jatkuvaan oppimiseen suunnatun rahoi-
tuksen tarkoitusta ja tavoitteita. JOTPAn rahoitustoimintaa ohjaavat valtionavustuslaki
(688/2001) ja laki julkisista hankinnoista ja kéyttéoikeussopimuksista (1397/2016). Valtion
talousarviosta annetun asetuksen (1243/1992) 69 § ohjeistaa valtion virastojen ja laitosten
riskienhallinnan jérjestdmista.

Tarkastuksen alustavasta asetelmasta pyydettiin kommentit Jatkuvan oppimisen ja ty6l-
lisyyden palvelukeskukselta, opetus- ja kulttuuriministeri6lti seki tyo- ja elinkeinominis-
terioltd. Kommentoijat pitivit Jatkuvan oppimisen ja ty6llisyyden palvelukeskukseen koh-
distuvaa tarkastusta perusteltuna. Kommenttien perusteella tarkastuksen nimi muutettiin
niin, ettd se osoittaa tarkastuksen kohdentuvan JOTPAn toimintaan.

57



Tarkastuksen aineistot ja menetelmat

Tarkastuksen pédasiallisia aineistoja ovat olleet jatkuvan oppimisen uudistuksen valmistelun
ja toimeenpanon aineistot, rahoituksen kohdentamista koskevat paétokset seki haastatte-
lut. Tarkastuksessa analysoitiin laadullisesti kaikki hallituksen esityksesti laiksi Jatkuvan
oppimisen ja ty6llisyyden palvelukeskuksesta annetut lausunnot.

Tarkastuksessa haastateltiin uudistuksen keskeisii viranomaistahoja ja eriiti palvelun-

tuottajia. Kaikkiaan tarkastuksessa tehtiin 9 haastattelua ja 5 ryhméhaastattelua. Haasta-
teltujen henkil6ité oli 41 kappaletta.

Tarkastuksen analyysimenetelmit ovat olleet laadullisia.

Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastus aloitettiin 2.1.2023 ja se péitettiin 2.11.2023.

Aineistohankinta ja haastattelut on toteutettu 2.1.-23.5.2023 vilisen4 aikana. Kertomuk-
sessa on huomioitu tarkastuskohteessa 22.6.2023 mennessi tapahtuneet muutokset.

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen ovat tehneet johtava tuloksellisuustarkastaja Sami Vuorinen, johtava tilin-
tarkastaja Maarit Laatikainen, ylitarkastaja Nina von Hertzen-Oosi ja apulaistarkastaja
Pauliina Hakkarainen seki tarkastuspiéllikko Leena Juvonen.

Tarkastuksen tuloksiin liittyvat rajoitukset ja varaukset

Tarkastuksen kahteen ryhméhaastatteluun osallistui henkilo, joka jalkikiteen arvioituna
saattoi olla tarkastushaastattelussa esteellinen. Ryhmihaastatteluja tiydennettiin timin
johdosta aineiston luotettavuutta varmistavilla haastatteluilla.
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