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Valtiovarainministerio 1.7.2014

VMO035:00/2014

LAUSUNTO HALLITUKSEN ESITYKSESTA LAIKSI KUNTIEN VELVOITTEIDEN JA OHJAUK-
SEN VAHENTAMISESTA JA MONIALAISTEN TOIMINTAMALLIEN TUKEMISESTA KOSKE-
VISTA KOKEILUISTA

Valtiovarainministerié on pyytinyt valtiontalouden tarkastusvirastolta lausuntoa otsi-
kosta ilmeneviistd hallituksen esityksestd (VM035:00/2014).

Lausuntonaan tarkastusvirasto toteaa seuraavaa:

Hallituksen vuonna 2013 tehdyt kehysp#itokset sekd rakennepoliittisen ohjelman toi-
meenpano on edellyttinyt myds toimia, joilla kuntien velvoitteita pyritddn vihenté-
miin, Niiden toteutuksen tueksi on tarkoitus kokeilla sellaisia sdddosmuutoksia ja
muita toimenpiteitd, joiden avulla kunnat voisivat poikkihallinnollisesti kehittds palve-
lurakennettaan ja palveluprosesseja seki sédstad kustannuksissa.

Valtiovarainministerion valmisteluhankkeen tuloksena on laadittu hallituksen esitys
laiksi kuntien velvoitteiden ja ohjauksen vihentdmiseksi ja monialaisten toimintamal-
lien tukemista koskevista kokeiluista. Lakiehdotuksen toimintamallit ja kokeilut tulisi-
vat koskevaan seuraavia kokonaisuuksia: 1) hyvinvoinnin integroitu toimintamalli, 2)
koulutuspalveluja koskeva kokeilu, 3) kuntien toiminnan valvontaa koskeva kokeilu,
4) asumispalveluja koskeva kokeilu, 5) kuntien Kelan yhteisty&td koskeva kokeilu se-
ki 6) nuorisotakuuta koskeva kokeilu.

Tarkastusviraston huomiot perustuvat vanhuspalveluista (214/2010), vammaispalve-
luista (221/2011), toisen asteen koulutuksen rakennejérjestelyistd (11/2012), lasten-
suojelusta (6/2012), erityisopetuksesta (8/2013) sekd kotouttamisessa sosiaali- ja ter-
veydenhuollossa (3/2014) tehtyihin tarkastushavaintoihin. Lisdksi on hy&dynnetty
kdynnissd olevien tarkastusten tiedonkeruuta aiheista opintojen ja ammatinvalinnan
ohjaus sekd teknologian hyddyntdminen sosiaali- ja terveyspalveluissa. Huomiot pe-
rustuvat myds nuorisotydttémyyden hoitoa koskevaan kertomusluonnokseen.

Esityksen perusteluissa tuodaan esille, ettéi velvoitteiden poistamisen vastapainona ja
tehtdvien palvelutason pysyttdmiseksi lainsdddénnon edellyttdamilld tasolla, kokeilussa
sovitaan kokeilukuntien ja valtion kesken seurattavat toiminnalliset ja taloudelliset ta-
voiteindikaattorit ja toteutetaan niiden seuranta. Esityksessd todetaan myds, ettd kun-
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nat ovat yleisesti valmiita sitoutumaan tuloksiin ja tulostavoitteisiin. Tarkastusvirasto
toteaa, ettd yhteisten tavoiteindikaattorien kehittdminen ja seuranta on kannatettavaa.
Useissa tarkastuksissa on kuitenkin havaittu, ettd juuri epiiyhtendiset tiedonkeruun ta-
vat ja médrittelyt eri hyvinvointipalveluissa ovat vaikeuttaneet kuntakohtaisten vertai-
lujen tekemistd. Tami on johtanut siihen, ettd myds palvelujen tuottamisen kustannuk-
sista vertailukelpoisen tiedon saanti on ollut pulmallista erityisesti avopalvelujen koh-
dalla. Kuntien erilaiset tietojdrjestelmiit ovat osaltaan hankaloittaneet vertailujen te-
kemistd. Positiivisena poikkeuksena ovat ns. Kuusikko-kunnat, jotka ovat tuottaneet jo
usean vuoden ajan vertailukelpoista kustannustietoa keskeisistii palveluista.

Hyvinvoinnin integroitu toimintamalli

Hyvinvoinnin integroitua toimintamallia koskevan kokeilun keskeisend tavoitteena on
vhdistdi erilaisten hyvinvointipalveluja kiyttivien asiakkaiden palvelun toteuttaminen
siten, ettd palvelut suunnitellaan ja toteutetaan kokonaisvaltaisesti asiakkaan tarpeiden
mukaan. Palvelut tulisi sovittaa yhteen toimivaksi ja toisiaan tukevaksi kokonaisuu-
deksi. Kokeilussa ja monialaisessa yhteistydssd olennaisena vilineend pidetddn yhteis-
t4 palvelusuunnitelmaa, jonka avulla sovitettaisiin yhteen asiakkaan erilaisia palvelu-
tarpeita kartoittavat suunnitelmat.

Poikkihallinnollisten toimintakdytdntjen esteiden poistaminen on erittdin kannatetta-
vaa. Tarkastuksissa on havaittu lukuisia poikkihallinnollisen tyon esteitd. Yhteistyon
sujumattomuus heikentdd muun muassa lastensuojelun asiakkaiden mahdollisuuksia
saada mielenterveyspalveluja.

Asiakas-, palvelu- ja hoitosuunnitelmia yhdistdmalld on mahdollisuus pdéstd tuloksel-
lisempiin palveluprosesseihin ja sddstdd kustannuksia viranomaisten paillekkdisen
tyon vihentyessd. Tarkastusten valossa tavoite tiedonkulun selkiyttimisesti palvelu-
suunnitelmia tehtédessd ja toteutettaessa on erittdin perusteltu. Esimerkiksi Kotouttami-
nen sosiaali- ja terveydenhuollossa —tarkastuksessa ilmeni, ettd usealle kotoutumisla-
kia soveltavalle viranomaiselle on episelvdd, mikd on kotoutumissuunnitelman suhde
muihin asiakassuunnitelmiin.

Tavoite, jonka mukaan tehokkaan ja vaikuttavan toimintamallin suunnittelua varten
viranomaisten kéytettdivissd tulisi olla laaja-alaisesti asiakkaan olosuhteita ja tarpeita
koskeva tieto, on perusteltu. Lastensuojelutarkastuksessa yhdeksi jirjestelmin ongel-
mista havaittiin puutteelliset asiakassuunnitelmat, jotka hidastavat tai estivit asiak-
kaan palvelujen saantia. Kotouttaminen sosiaali- ja terveydenhuollossa — tarkastuk-
sessa puolestaan todettiin puutteita kotouttamissuunnitelmissa, jotka painottuvat kieli-
koulutukseen ja tyShistoriaan. Kotoutumissuunnitelmissa tulisi késitelld my&s esimer-
kiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen tarvetta.

Tarkastusvirasto tuo esille, ettd yhteisen palvelusuunnitelman luominen voi kohdata
myds kdytdnnon pulmia. Kokeilussa on tarkoituksena integroida yhdelle asiakkaalle
eri tahoilla tehdyistd suunnitelmista uusi yhteinen suunnitelma. Téhén suunnitelmaan
keridtddn eri palveluja tarvitsevien ja kiyttéivien asiakkaiden palvelukokonaisuuden
suunnittelun kannalta vain tarpeelliset tiedot muista yksittdisistd suunnitelmista. Koska
asiakkaan tai potilaan kaikkia tietoja ei siirretéd integroituun suunnitelmaan, ei integroi-
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tu suunnitelma siten vilttdméttd vihennd olemassa olevien suunnitelmien mééréd. Sen
sijaan se luo taas yhden suunnitelman liséd, joka voidaan liittdd muihin yksilsllisiin
suunnitelmiin. Koska ehdotuksen mukaan kunnat saavat pddttdd, mitd palveluja ja
missd laajuudessa integroituun suunnitelmaan siséllytetéisin, merkitsee tdmi sité, ettd
esimerkiksi kotihoidossa olevan asiakkaan palveluja saattaa edelleen ohjata useampi
kuin yksi suunnitelma.

Tarkastusvirasto toteaa, ettd my0s erityisopetuksen kohdalla on vaarana, ettd tydmaa-
rdt lisdantyvit kunnissa. Erityisopetukseen liittyen kyse on oppilaille tehtdvien oppi-
missuunnitelman, henkilékohtaisen opetuksen jirjestimistd koskevan suunnitelman ja
nédiden pohjana olevan pedagogisen suunnitelman tietojen siséllyttdmisestd henkilolle
tehtidviiin yhteiseen palvelusuunnitelmaan. Yleisesti voisi sanoa, ettd koska lakiehdo-
tuksessa yhteinen palvelusuunnitelma ei korvaa mitédén yksittéistd lakiséateistd suunni-
telmaa (jokainen yksittidinen suunnitelma on edelleen laadittava lakien edellyttdmaélld
tavalla), lisdd tdmi todenndkdisesti vain kuntien tehtdvid entisestdédn ja nididen ala-
tasojen yldpuolelle tulee sitten vield yksi yldtason suunnitelma. Edelleen my6s jokaista
toimintoa varten on ylldpidettdva erillisid rekistereitd ja yhteistd suunnitelmaa varten
perustetaan oma rekisteri, joten tdstikin syntyy kaksinkertaisuutta. Varsinaiset tehok-
kuushyodyt jadvit nahtaviksi.

Integroitujen suunnitelmien suunnittelu ja toteuttaminen voidaan hallituksen esityksen
mukaan tehd4 joko monialaisena yhteistyéni tai yhdessd toimintayksikossd. Yksi yh-
teistyhon osallistuvista ammattihenkildistd toimii asiakasvastaavana, jolle kuuluu
mm. yhteisen palvelusuunnitelman tallentaminen titd varten perustettavaan rekisteriin.
Esityksen mukaan rekisteri on kuitenkin voimassa vain puoli vuotta. Esimerkiksi van-
husten kotihoidossa palvelusuunnitelmia péivitetddn tarvittaessa tai vihintéddn kerran
vuodessa. Siten my6s integroitua suunnitelmaa pitdisi voida péivittdd ja tehdd sitd
koskevat tarvittavat muutokset tai lisdykset jo olemassa olevaan rekisteriin. Néin si#s-
tyisi aikaa ja kustannuksia, koska rekisterid ei tarvitsisi rakentaa taas uudelleen.

Hallituksen esityksessé eri yksilollisistd suunnitelmista saatavien tietojen yhdistimisen
kiytinnon toteutukseen ei oteta kantaa. Eri tietojen yhdistiminen vaatii kuitenkin yh-
distijiltd osaamista. Teknologian hyddyntimistd sosiaali- ja terveyspalveluissa koske-
vien haastattelujen perusteella sosiaali- ja terveydenhuollon ammattihenkilills ei til-
laista osaamista vilttiméttd ole. Liséksi jos kunnan sosiaali- ja terveydenhuollossa on
eri asiakas- ja potilastietojdrjestelmét, on integroitu suunnitelma tehtéivé siten, ettd se
voidaan liittdd molemmissa jirjestelmissd oleviin muihin yksil6llisiin suunnitelmiin.
Useissa tarkastuksissa on kuitenkin havaittu, etteiviit asiakas- ja potilastietojérjestel-
mit keskustele keskenién.

Hallituksen esityksessd médritelldén, ettd rekisterinpitdjand toimii joko kunnan virasto
tai toimintayksikk®, mutta ei miritelld selkeésti, kenelle esimerkiksi terveys- tai sosi-
aalitoimessa kuuluu rekisteritietojen poistaminen ja kuka voi luovuttaa henkilstietoja.
Olisi tarpeen médritelld, olisiko timd henkild asiakasvastaava, yksi integroidun suun-
nitelman toteuttavan monijdsenisen ryhmén jésen tai joku muu henkild.
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Koulutuspalveluja koskeva kokeilu

Yhteni kokeilun osana on myds koulutuspalveluja koskevan toimintamallin edistdmi-
nen. Kokeilujen tarkoituksena on osaltaan tukea kuntarakennelain mukaisten selvitys-
alueiden palvelurakenteiden kehittéimisti. Tavoitteena on kehittdd oppilaitosverkostoa
siten, ettd yhdistetd#n resursseja, tehddén hallinnollista yhteisty6téd ja muutoin tehoste-
taan selvitysalueen kouluverkon toimintaa. Kokeilussa on tarkoitus hankkia kokemuk-
sia myds lukiokoulutuksen hallinnollisesta yhteistyostd selvitysalueen eri lukioiden
kesken.

Lakiehdotus ei tarkastusviraston mielestd sisdlld riittdvin konkreettisia kokeiluja tai
malleja, joita kokeilukunnissa tai selvitysalueilla tulisi toteuttaa. Konkreettiset kokei-
lumallit olisivat tarpeen koko toisen asteen koulutuksen rakenteen kehittdmiseksi. Si-
ten tarkastusvirasto viittaa toisen asteen koulutuksen rakennejérjestelyjd koskeviin tar-
kastushavaintoihin (11/2012). Tarkastuksessa todettiin, ettd uudet yhd monipuolisem-
mat ammatilliset tutkinnot vaativat nykyistd vahvempia toimijoita, jolloin koulutuksen
Jjarjestdjd- ja oppilaitosfuusiot voivat osaltaan parantaa koulutusjérjestelmén palvelu-
kykyd. Toisen asteen ohjausta pidettiin tarkastuksessa hyvin sektoroituneena lukiokou-
lutukseen ja ammatilliseen koulutukseen. Tarkastusvirasto on pitdnyt tarpeellisena
koulutuksen jarjestdjéverkon kehittdmistd yhdessd kuntarakenteen kehittdmisen kanssa
ja téssd yhteydessd on hyvd huomioida onnistuneet esimerkit toisen asteen koulutuk-
sen integroimisesta samaan yllipitdjiorganisaatioon.

Kuntien toiminnan valvontaa koskeva kokeilu

Kuntien toiminnan valvontaa koskevan toimintamallin edistimistd koskevassa kokei-
lussa tarkoituksena on kehittdd kunnan toiminnan valvontaa seuraavilla tavoilla: indi-
kaattoriperusteisen valvonnan kéyttéonotto ja edistiminen, omavalvonnan kehittdmi-
nen seki aluehallintovirastojen ja kuntien yhteistyon kehittdiminen.

Aluehallintovirastot valvoisivat kuntien toimintaa indikaattoreilla, jotka kuvaavat tuo-
tettujen palvelujen vaikuttavuutta ja laatua. Miten tdssd onnistutaan, riippuu siten siiti,
mitki indikaattorit valitaan kuvaamaan laatua ja vaikuttavuutta/tuloksellisuutta.

Esityksessd korostetaan monissa paikoissa, etteivit suositukset ole normeja, mutta tis-
td huolimatta esimerkiksi vanhusten ympérivuorokautisten palvelujen henkilostéméai-
risuositus katsotaan normiluontoiseksi. Vaikka henkilostomédrdn pitdd pysyd suosi-
tuksen mukaisena, voidaan henkildstorakennetta kokeilussa silti uudistaa esimerkiksi
médrittelemélld henkildstomitoitus yksilollisesti kunkin asiakkaan palvelutarpeen mu-
kaan. Esimerkiksi tehostetussa palveluasumisessa voitaisiin joustavammin hyddyntiid
sairaanhoitajien ja ldhihoitajien resursseja. Kotihoidossa kokeilu puolestaan antaa
mahdollisuuden teknologian hyddyntidmiseen, jolloin esim. interaktiivisen kuvayhtey-
den viilitykselld voidaan samanaikaisesti antaa usealle asiakkaalle mm. liikuntaohjaus-
ta.

Esityksen mukaan aluehallintoviranomaiset valvoisivat kuntia indikaattoreista muo-
dostuvan kokonaiskuvan perusteella, ei yksittiisten indikaattorien perusteella. Val-
vonnan puuttumiskynnysté arvioitaisiin vertailemalla kunnan indikaattorin arvoa mui-
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den kuntien vastaaviin palveluihin. Tdma edellyttdisi kuitenkin sité, ettd vertailukunti-
en viesto-, asiakas- ja palvelurakenteiden tulisi olla mahdollisimman samanlaisia ko-
keilukunnan kanssa. Indikaattorien hyddyntdminen aluehallintovirastojen valvonnan
uudistamisessa vaatii my0s riittdvdd asiantuntemusta tilastollisten analyysien tekemi-
seen.

Ehdotusta 13 §:ssi siidettidvisti omavalvonnasta voidaan piti# perusteltuna. Lasten-
suojelutarkastuksessa havaittiin erittdin suuria puutteita lastensuojelun valvonnassa.
Tarkastus osoitti, ettéi kuntien suorittama lastensuojelun sijaishuollon valvonta ei ole
riittdvad eivitkd kaikki kunnat mielld vastuutaan valvonnassa. Aluehallintovirastoilla
puolestaan ei ole resursseja jérjestelmélliseen ja kattavaan valvontaan. Ehdotus on
kannatettava myés sen vuoksi, ettd epdkohtiin voidaan puuttua huomattavasti nope-
ammin kuin hitaan jélkik&teisvalvonnan avulla on mahdollista.

Termii “omavalvonta” voisi miettii uudelleen, koska se voi sekoittua yksityisistd so-
siaalipalveluista annetussa laissa tarkoitettuun omavalvontaan.

Tarkastusvirastossa on havaittu, etti yksityisten palveluntuottajien laatimat omaval-
vontasuunnitelmat ovat hyvin kirjavia. Lisdksi osa on tehty “leikkaa liimaa menetel-
milld”. Pulmallista omavalvontasuunnitelmissa on ennen kaikkea se, ettd valvottavat
valvovat itse itseddn. Hallituksen esityksen kirjauksen mukaan omavalvontasuunni-
telmat ndyttidisiviit olevan enemménkin toimenpidekdyténtgjd ja — ohjeita toimintayk-
sikdiden tyontekijdille siitd, miten toimitaan, jos toiminnassa tapahtuu virheitd tai toi-
minnassa havaitaan puutteellisuuksia.

Asumispalveluja koskeva kokeilu

Asumispalveluja koskevan kokeilun tarkoituksena on edistdd vanhusten, vammaisten
ja muiden erityisryhmien asumispalvelujen uusien toimintamallien luomista. Uusien
toimintamallien tavoitteena on keventdi kunnille kustannuspaineita aiheuttavaa viran-
omaisohjausta.

Asumispalveluiden viranomaisohjaukseen sisdltyvien minimivaatimustasojen tavoit-
teena on ollut turvata palveluiden laatutasoa. Kokeilulain tavoite keventid kustannus-
paineita aiheuttavaa viranomaisohjausta (ml. ARAn ohjeet) ja samalla séilyttédd nykyi-
nen palveluiden laatutaso on varsin haastava. Tavoitteeseen voidaan kuitenkin péssti
esityksessd mainituilla joustavilla tilaratkaisuilla, olemassa olevan rakennuskannan te-
hokkaalla hyddyntimiselld sekd eri palvelumuotojen yhdistdmiselld ja resurssien jous-
tavalla yhteiskaytoll4.

Asumispalvelujen kehittimisessd on muistettava uuslaitostumiseen ja sekayksikkoihin
liittyviit ongelmat. Néihin liittyviin riskeihin ja ongelmiin voidaan varautua hyvalld
suunnittelulla ja ohjauksella.

Tarkastusviraston katsoo, ettd asumispalveluja koskevan toimintamallin edistdmisestd
laadittua lakiehdotuksen 17 §:44 olisi hyva konkretisoida. Ehdotuksessa puhutaan ylei-
selli tasolla uusista toimintamalleista ja asumispalvelujen kehittdmisestd uudella taval-
la ilman kidytinnon esimerkkejé.
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Vaikka kokeilulain sisiltiméat keinot ovat hyvé tapa etsid tehokkaampia keinoja jérjes-
tdd palvelut kustannustehokkaasti, niin samalla on muistettava kokeilualueiden voivan
lisdtd entisestddn tarjottavien palvelujen ja tason vaihtelua eri alueilla ja kunnissa. Ko-
keilulaki voikin omalta osaltaan lisiti palvelujen laadun ja saatavuuden kirjoa, joka on
osoitettu ongelmaksi useissa tarkastusviraston kertomuksissa. Tdmékin nédkékulma on
hyvi tiedostaa valmistelussa.

Nuorisotakuuta koskeva kokeilu

Kokeilussa nuorisotakuun ja siihen liittyviin koulutustakuun tavoitteena on auttaa nuo-
ria pifisemiin koulutukseen ja ty6eldmiin. Ehdotuksessa katsotaan, etti avainasemas-
sa ovat tyo- ja elinkeinotoimistojen nuorille tarjoamat tydvoimapalvelut, oppilaitosten
tarjoamat koulutuspalvelut sekd kuntien tarjoamat palvelut kuten nuorten tyopajatoi-
minta, etsivéd nuorisoty® seki sosiaali- ja terveyspalvelut.

Viranomaisten ja muiden toimijoiden yhteistoiminnan kehittiminen on nuorisotakuun
toteuttamiseksi tarpeellista. Pilotointeja kdynnistettdessd on hyvd muistaa, ettd samaan
aikaan kehitetddn nuorisotakuuta tukevia uraohjauksen ja opinto-ohjauksen yhteistys-
muotoja sekd alueellisesti ettd paikallisesti. Titd ohjauspalvelujen verkostojen kehit-
tdmistyGtd ja pilotointeja on tehty jo pitkddn. Haasteena ei ole niinkddn paikallisten
kehittdimishankkeiden m#éréd vaan niiden laatu ja syntyneiden ratkaisujen pysyvyys ja
mallinnettavuus.

Kehittdmistyossd saadut kokemukset yhteistyon ongelmista ja mahdollisuuksista tu-
lisikin hyodyntdd tdysiméaériisesti ennen uusien pilotointien kiiynnistdmistd. Ainakaan
uusilla kokeiluilla ei pitdisi pirstaloida entisestddn monimuotoista kehittdmistyn kent-
tad.

Nuorisotakuuta toteuttavia palveluja ja toimenpiteitd koottaessa on piitettiivd, missd
laajuudessa nuorten koulutusta ja ty6llistymisen tavoitteita tukevia palveluja sisillyte-
tadn kdynnistettivien pilotointien piiriin. Tai mikd merkitys ja rooli yhteistybmuotoja
rakennettaessa annetaan ohjauspalvelujen kehittimisessd jo syntyneille konsepteille ja
yhteistyoratkaisuille.

Ohjauspalveluissa haasteena on yhdistid4 elinikdisen ohjauksen elinkaarimalli (palvelu-
jen tarve eri ikdkausina ja tyohistorian kuluessa) horisontaaliseen palvelujen integroin-
tiin. Ohjauspalveluissa on néhty tarvetta laaja-alaisen ja palveluverkostoa tiivistidvien
konkreettisten toimintamallien rakentamiseen (mm. palveluprosessien sujuva tyénja-
ko, ohjaamomallien sovellutukset tms.). T#lloin asiakaskohtaisten yhteisten palvelu-
suunnitelmien tai ohjaussuunnitelmien merkitys voi ji&dd varsin pieneksi. Tiedon-
vaihdon ja —siirron ongelmien ratkaisemiseen voi olla tarjolla tehokkaampia ratkaisu-
ja. Sitd vastoin ajatus siit4, ettd nuoren asiakassuhde perustuisi yhden asiakasvastaavan
tai “edunvalvojan” toimintamalliin, saa tukea ohjauspalvelujen kehittimisen koke-
muksista. My&s tarkastusviraston havainnot kertovat siitd, ettd nykyiset palvelumallit
eivit vastaa riittdvin hyvin paljon tukea tarvitsevien nuorten tarpeisiin, jolloin tarvi-
taan entistd tiiviimp#a yhteistyStd esimerkiksi TE-toimistojen ja kuntien sosiaali- ja
terveyspalvelujen vilill4.
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Ohjauspalvelujen alueellisten ja kuntien vilisten erojen kaventamiseksi saatetaan tar-
vita myds velvoittavampaa keskushallinnon ohjausta. Ohjauspalvelujen osalta on siis
ratkaistava samaan aikaan normatiivisten tehtdvémééritysten ja paikallisesti sovittavi-
en yhteistydkdytintdjen soveltamisalat.

Padjohtaja Tuomas Poysti

Tuloksellisuustarkastuspéillikko Armi Jimsa

VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTO
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