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Esipuhe

Korkeakoulupolitiikka on tulevaisuudessa yhä tärkeämpi asia kuntapäättäjil-
le. Kuntien omistamat ammattikorkeakoulut ovat vakiintuneet osaksi kor-

keakoululaitosta, ja yhteistyö korkeakoulujen kanssa alkaa olla monissa kunnis-
sa arkipäivää.

Miten kuntien tulisi ohjata ammattikorkeakoulujaan, jotta korkeakoulujen
kehitys jatkuisi ja kuntien intressit niiden toiminnassa toteutuisivat parhaiten?
Kysymys on erityisen ajankohtainen sen vuoksi, että aluekehitystyö vahvistet-
tiin viime vuonna laissa ammattikorkeakoulujen tehtäväksi ja korkeakoulut ovat
siten kunnille luonnollisia kumppaneita elinkeinopolitiikassa ja kehitettäessä
palvelujen tuotantoa.

Lakiuudistuksessa erotettiin lisäksi toisistaan korkeakoulujen sisäinen hal-
linto ja ylläpitäjän hallinto. Lain toimeenpanossa toteutetut hallinnonuudistuk-
set ovat virittäneet laajempaakin keskustelua kuntien roolista ammattikorkea-
kouluissa. Käsissä olevan tutkimuksen tavoitteena on antaa lisäeväitä tähän kes-
kusteluun.

Esitän parhaat kiitokset tutkimukseen myötävaikuttaneille ammattikorkea-
koulujen johdon ja hallinnon edustajille ja muille asiantuntijoille sekä Kunnal-
lisalan kehittämissäätiölle, jonka apuraha on tehnyt työn mahdolliseksi.

Vantaalla 17.11.2004

Pentti Puoskari
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1 Johdanto

Ammattikorkeakoulut luotiin Suomessa 20 vuotta myöhemmin kuin muual-
la Euroopassa (Rask 2002, 32). Siihen, että ammattikorkeakoulut ovat vä-

kevässä kasvuprosessissa ja hakevat yhä paikkaansa koulutusjärjestelmässä, on vai-
kuttanut myös niiden syntytapa. Kokeilu käynnistettiin hyvin nopeasti käyttä-
mättä suunnitelmien laadinnassa aiemmin tavanomaista komiteatyötä siihen kuu-
luvine lausuntokierroksineen. Siten oli luonnollista, että uudistuksen linjat täs-
mentyivät vasta kokeilun aikana. Ammattikorkeakoulut olisi periaatteessa voitu
perustaa ilman kokeilujakin, mutta silloin uudistus olisi tuskin tullut yhteiskun-
nallisesti hyväksytyksi. Lampisen mukaan (2002, 61) kokeilut tavallaan korvasi-
vat ideologisen debatin, parlamentaarisen komiteavalmistelun ja intressiryhmien
vaikutuksen.

Koulutuksen ja tutkimuksen kehittämissuunnitelmassa (KESU) vuosille
2003–2008 (s. 44) todetaan ammattikorkeakoulujen vakiinnuttaneen ”onnistu-
neella tavalla” asemansa osana korkeakoululaitosta. Käsitys vastaa johtopäätök-
siä, joita OECD:n asiantuntijaryhmä esitti arviointinsa pohjalta (OECD 2003).

OECD:n ja EU:n puitteissa harjoitettavasta koulutuspoliittisesta yhteistyös-
tä huolimatta ammattikorkeakoulut ovat kehittyneet Länsi-Euroopan maissa
varsin erilaisiksi. Suomessa omaksuttiin linjaksi kehittää ammattikorkeakoulut
laadukkaiksi korkeakouluiksi, mutta vaalia samalla niiden erityisluonnetta suh-
teessa yliopistojen muodostamaan korkeakoululaitoksen lohkoon. Omaleimai-
suus tulee koulutuksen ja tutkimuksen kehittämissuunnitelman mukaan siitä, että
ammattikorkeakoulujen ”tehtävät liittyvät työelämäläheisen korkeakouluopetuk-
sen järjestämiseen ja kehittämiseen sekä opetusta palvelevaan ja työelämää sekä
aluekehitystä tukevaan soveltavaan tutkimus- ja kehitystyöhön”.

Ammattikorkeakoulujamme on kehitetty erisuuntaisten paineiden keskel-
lä. Monet jännitteet laukesivat 1.8.2003 voimaan tulleen ammattikorkeakoulu-
lain myötä, mutta ammattikorkeakoulujen toimintaan kohdistuu jatkossakin ris-
tiriitaisia odotuksia. Tässä tutkimuksessa tarkastellaan ammattikorkeakoulujen
ylläpitoa ja ohjausta kuntien kannalta. Yhtenä tutkimuksen lähtökohtana olivat
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lakia koskeneen lausuntokierroksen yhteydessä esiin tuodut pelot, että lain seu-
rauksena valtion ohjaus lisääntyy ja kuntien ohjausote heikkenee. Kun tilanne
on nyt säädösten tasolla selkiytynyt, on otollinen vaihe arvioida, millainen kun-
tien rooli ammattikorkeakoulujen ohjauksessa on tähän asti ollut ja millaiseksi
sitä tulisi kehittää. Tutkimuksen käytännöllisenä intressinä on tarjota eväitä tä-
hän pohdintaan.

Kysymykseen pyritään vastaamaan arvioimalla, millainen ammattikorkea-
koulujen hallinto ja johtaminen toteuttaa parhaiten niiden toiminnallisia pää-
määriä ja niihin liittyviä kuntaintressejä. Ennen kuin muotoillaan tarkemmin
tutkimuksen kysymyksenasettelua, esitetään suppea katsaus ammattikorkeakoulu-
jen kehitykseen. Siinä kiinnitetään huomiota sekä ammattikorkeakoulun tehtä-
vän määrittelyssä että institutionaalisessa luonteessa tapahtuneisiin muutoksiin.
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2 Ammattikorkeakoulujen vuosikymmen

2.1 Lainsäädännön kolme vaihetta

Tavoitteena ammattikorkeakouluja perustettaessa oli parantaa ammatillisen kou-
lutuksen tasoa ja laatua sekä lisätä nuorison koulutushalukkuutta samalla kun
purettaisiin oppilassumia. Kun 1930-luvulla pantiin vielä komitea miettimään
”ylioppilastulvan” patoamista, 1990-luvun alussa hyvän yleissivistyksen hankki-
vien nuorten suuri osuus oli tavoite. Yliopistoihin kohdistuvaa sumaa piti kui-
tenkin purkaa ammatillisen koulutuksen vetovoimaa lisäämällä. Uudistuksen ta-
voitteissa korostuivat oppilaitosten kansainvälisen yhteistyön lisääminen, tutkin-
tojen kansainvälisen vertailtavuuden parantaminen sekä herkkyys työelämän
muutoksille.

Ammattikorkeakoulut kytkeytyivät myös osaamisen merkitystä painotta-
vaan uuteen aluepolitiikkaan. Niiden ajateltiin tukevan alueellista kehitystä, vah-
vistavan alueiden infrastruktuuria sekä parantavan pienten ja keskisuurten yri-
tysten kehitysedellytyksiä. Uudistus voidaan siten tulkita punnituksi osaksi ta-
louspoliittista strategiaa Suomen uusteollistamiseksi ja nostamiseksi johtavaksi
tietotaloudeksi (vrt. OECD 2003, 142–151), jos kohta tällaisissa tulkinnoissa
on vaarana, että historiaa katsotaan liikaa nykyisyyden läpi.

Ammattikorkeakoulut käynnistettiin yhtä aikaa nuorisoasteen koulutusko-
keilun kanssa. Uudistuksilla haluttiin yksinkertaistaa ja joustavoittaa koulutus-
rakennetta ja vähentää näin moninkertaista koulutusta. Ammattikorkeakoulut
olivat myös osahanke laajassa ammatillisten oppilaitosten verkon rationalisoin-
nissa, jossa pienet erilliset koulut pyrittiin kokoamaan suuremmiksi ja vahvem-
miksi yksiköiksi. Samaan aikaan koulukokeilujen kanssa oli käynnistymässä myös
peruspalvelujen valtionosuus- ja ohjausjärjestelmän uudistus. Siinä purettiin val-
tion normiohjausta palvelujen järjestämisen suhteen sen vastapainoksi, että val-
tion rahoitusta ei enää myönnetty prosenttiosuutena palvelujen todellisista kus-
tannuksista, vaan laskennallisten kustannusten perusteella. Ammattikorkeakou-
lut olivat siten osa palveluyksiköiden toimivallan lisääntymistä, hallinnon ha-
jauttamista ja ohjauksen keventämistä.
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Säännösten tasolla ammattikorkeakoulut ovat muotoutuneet kolmen vai-
heen kautta. Ensimmäinen vaihe käynnistyi, kun Harri Holkerin hallitus antoi
28.12.1990 eduskunnalle esityksen laiksi nuorisoasteen koulutuksen ja ammat-
tikorkeakoulujen kokeiluista. Lakiesitys käsiteltiin nopeasti ennen vuoden 1991
eduskuntavaaleja, ja laki tuli voimaan 1.3.1991.

Kokeilun käynnistämisestä päätettiin kuitenkin tosiasiassa jo siinä vaihees-
sa, kun eduskunta käsitteli hallituksen sille 22.5.1990 antamaa koulutuspoliit-
tista selontekoa. Toinen vaihe eli ammattikorkeakoulujen vakinaistaminen käyn-
nistyi eduskunnan hyväksyttyä lain ammattikorkeakouluopinnoista maaliskuus-
sa 1995 eduskuntavaalien alla. Kolmas vaihe tuli päätökseen, kun eduskunta hy-
väksyi viime vaalien alla 1. elokuuta 2003 voimaan tulleen lain ammattikorkea-
koulusta.

Seuraavassa kuvataan lyhyesti suomalaisen ammattikorkeakoulun muotou-
tumista näissä säädöstämisen vaiheissa kahdesta näkökulmasta. Ensiksi tarkas-
tellaan sitä, kuinka ammattikorkeakoulun tehtävä ja rooli koulutusjärjestelmän
työnjaossa on nähty eri vaiheissa. Toiseksi kuvataan ammattikorkeakoulujen yl-
läpito-, rahoitus- ja ohjausjärjestelmän muutosta.

2.2 Duaalimallin pohjalta korkeakouluksi

Kokeilulaissa oli lähtökohtana, että yliopistojen rinnalle luodaan korkeakoulu-
opetusta antavia ammattikorkeakouluja. Suunnitteluvaiheessa tämän duaalimal-
liksi kutsutun ratkaisun vaihtoehtona oli (Lampinen–Savola 1995, 40–41) yk-
sinkertaiseen aste-eroon perustuva yhtenäiskorkeakoulumalli. Siinä ammattikor-
keakoulut olisivat toimineet yliopistoihin valmistavina oppilaitoksina. Niiden
opetusohjelmat olisivat olleet ensimmäisen asteen yliopistollisia tutkintoja, joi-
den jälkeen opiskelu voisi jatkua yliopistojen maisteriohjelmissa. Se, ettei pää-
dytty yhtenäiskorkeakouluun, oli luonteva ratkaisu, kun otetaan huomioon kou-
lutusjärjestelmämme rakenteellinen tausta ja uudistuksen koulutuspoliittiset ta-
voitteet.

Suomen perinteinen korkeakoulujärjestelmä heijastelee humboldtilaista,
saksalaisperäistä sivistysyliopistoihannetta. Siinä tutkimus nähdään hyötytavoit-
teista vapaana totuuden etsintänä vahvan institutionaalisen autonomian suojissa
(Lampinen 2002, 65 ja 67–68). Ihanteen mukaan yliopiston opettajat ovat asial-
leen omistautuneita tutkijoita, jotka samalla kiinnittyvät opetustoiminnan kaut-
ta uuden sukupolven kouluttamiseen ja kulttuuriperinnön siirtämiseen. Sanka-
rirooli eli kärkiasema korkeakoulun tehtävien arvostuksessa kuuluu tutkijoille,
jotka menestyvät kansainvälisessä tieteellisessä yhteistyössä.

Tilaustutkimuksen ja kansainvälisen tutkimusyhteistyön myötä yliopistot-
kin olivat tosin kehittyneet jo 1990-luvun alussa korkeakouluiksi, joissa kult-
tuurista sivistysihannetta välineellisemmillä tavoitteilla oli suurempi sija kuin
humboldtilaisessa ihanteessa. Hanketta ammatillisen koulutuksen laadun kohot-
tamiseksi oli silti vaikea kuvitella toteutettavaksi niin, että yliopistot sulauttaisi-
vat suojiinsa suuren joukon ammatillisen koulutuksen yksiköitä ja henkilöstöä
ja panostaisivat tulokkaidensa opetuksen laadun parantamiseen.
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Toinen yhtenäiskorkeakoulumallin pois sulkenut rakenne liittyi ammatilli-
sen koulutuksen perinteeseemme. Suomi on ainoita maita, joissa työtaitojen
omaksuminen on miltei totaalisesti koulumaistettu ja vastaavasti työssä oppimi-
sen, oppisopimuskoulutuksen tai näyttötutkintojen perinne on heiveröinen ja kat-
keileva (Rinne 2002, 95). Siksi ammattikorkeakoulun ideoinnissa päädyttiin kuin
luonnonvoimaisesti siihen, että ei-yliopistollinen korkeakoululaitos perustetaan
vuosikymmenien aikana syntyneen ammatillisten oppilaitosten verkon pohjalta.

Vaakaa duaalimallin suuntaan painoivat lisäksi ajan koulutuspoliittiset haas-
teet. 1970-luvulla aloitettu keskiasteen koulutuksen uudistus oli varmistanut sen,
että nuorisolle oli tarjolla kattavasti ammatillisen koulutuksen ohjelmia ja paik-
koja. Mutta paine koulutuksen sisällölliseen kehittämiseen kasvoi 1980-luvun
lopulla, jolloin omaksuttiin ”hallittu rakennemuutos” jopa hallitusohjelman is-
kulauseeksi. Lampisen (2002, 63–64) mukaan ammattikorkeakoulujen suunnit-
telussa (Donald Schönin ja Chris Argyriksen esittämät) ”uutta asiantuntijuutta
ja siihen kasvattamista koskevat visiot suorastaan kutsuivat perustamaan yliopis-
toille rinnakkaisia korkeakouluja”.

Duaalimallin katsottiin tarjoavan yhtenäiskorkeakoulua paremmat mahdol-
lisuudet omaleimaisten ammattikorkeakoulujen kehittämiseen. Duaalimallin
ammattikorkeakouluissa piilee kuitenkin alituisesti vaarana mahdollisuus oma-
leimaisuuden menettämiseen ja samastuminen yliopistoihin. Esimerkiksi Bri-
tanniassa ja Australiassa ammattikorkeakoulut on tällaisen kehityksen myötä
sulautettu hallinnollisestikin yliopistoihin, ja yliopistomaistumisen merkkejä voi
Lampisen (2002, 64) mukaan löytää kaikista duaalimallin järjestelmistä.

Duaalimallin ammattikorkeakoulua joudutaankin kehittämään kahden tu-
len välissä. Toisella puolen on ns. akateeminen imu eli houkutus jäljitellä yli-
opistojen toimintaa ja toisella puolen tarve luoda edellytyksiä korkeakoulumai-
selle toiminnalle mm. vapautumalla ammatillisten oppilaitosten perinteestä.
Ammattikorkeakouluissa ei sallita tutkimuksen ajaa opetuksen edelle. Toisaalta
korkeakoulumaisuuden ja asiantuntijuuden kehittäminen vaatii, että toiminnal-
le on työelämäyhteyksien lisäksi tutkimus- ja kehitystyön tuki. Yhteys toimin-
ta-alueen kehittämiseen (ns. kolmas tehtävä) on muodostunut toiseksi korkea-
koulumaisuuden testiksi.

Ammattikorkeakoulun vuosikymmentä onkin leimannut tasapainon haku
akateemisen imun ja korkeakoulumaisiin tehtäviin kypsymistä rajoittavien pai-
neiden välillä. Toimintojen kehittämisen osalta jännitteet ovat tiivistyneet kysy-
myksiin ammattikorkeakoulutasoisen opetuksen laajuudesta ja tutkintojen luon-
teesta, tutkimustyön sallimisesta ja jatkotutkinnoista.

Kokeilulaki antoi perusteet sille, että väliaikaisiksi ammattikorkeakouluiksi
liittyneet oppilaitokset saattoivat ryhtyä järjestämään korkeakoulutasoista ope-
tusta ja antamaan korkeakoulututkintoja. Lakia käsiteltäessä tuli kuitenkin esiin
varsin erilaisia käsityksiä ammattikorkeakouluopetuksen tarpeesta puhumatta-
kaan tutkintojen nimikkeistä. Joissakin lausunnoissa asetettiin vielä kyseenalai-
seksi erillisten ammattikorkeakoulujen tarve yliopistojen rinnalla tai ainakin kor-
keakoulun nimike. Eduskunnan sivistysvaliokuntakin totesi mietinnössään, että
kokeiluun tuli mennä vain niillä aloilla, joilla on ammattikorkeakouluopetuksen
tarvetta (ks. Mäenpää 2002, 44–47).
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Ammattikorkeakoulut vakinaistavaa lakia alettiin valmistella virkamiestyö-
ryhmässä vuoden 1994 alussa. Samaan aikaan tehtiin valmistelutyötä koko kou-
lulainsäädännön uudistamiseksi, millä oli heijastusvaikutuksia ammattikorkea-
koulu-uudistukseen. Työryhmä sai valmiiksi lakiluonnoksen kesäkuussa. Valmis-
telu eteni tämän jälkeen monien mutkien kautta, sillä käymistilassa olleet ope-
tussektorin ohjausideologiat törmäsivät lain käsittelyssä toisiinsa (Mäenpää 2002,
47–58). Erimielisyyksiä oli sekä ammattikorkeakoulujen organisointi- ja ohjaus-
tavasta että eräistä toimintaa koskevista säännöksistä.

Virkamiesluonnoksen mukaan (Mäenpää 2002, 48) ammattikorkeakoulun
tehtävänä oli antaa korkeakouluopetusta (sekä tältä pohjalta edistää yhteiskun-
nallista, taloudellista ja alueellista kehitystä sekä kansainvälistä yhteistyötä), jär-
jestää aikuiskoulutusta (avoin korkeakouluopetus mukaan lukien) ja ammatillis-
ta opettajankoulutusta sekä harjoittaa tutkimus- ja kehitystyötä. Omaleimaisuutta
korosti säännös, jonka mukaan ammattikorkeakoulujen tuli toimia yhteistyössä
elinkeino- ja muun työelämän sekä koti- ja ulkomaisten korkeakoulujen kanssa.

Yliopistojen lausunnoissa katsottiin, että ammattikorkeakoulujen vakinais-
taminen tuli ratkaista vasta perusteellisen arvioinnin jälkeen. Niiden mukaan
opettajankoulutusta, tutkimustoimintaa ja jatkokoulutusta ei tullut sisällyttää
ammattikorkeakoulujen tehtäviin. Monet lausunnonantajat ottivat myös kantaa
ammattikorkeakoululaitoksen laajuuteen. Suomen Ylioppilaskuntien liitto vas-
tusti ammattikorkeakoulututkintojen rinnastamista alempaan korkeakoulutut-
kintoon.

Ministerityöryhmä muokkasi lakiluonnosta monin kompromissein. Amma-
tillista opettajankoulutusta koskeva säännös poistettiin, mutta se lisättiin lakiin
pari vuotta myöhemmin. Säännökset ammatillisesta opettajakoulutuksesta oli-
vat jo aiemmin olemassa eri pohjalta. Kiista kytkeytyi yleisempään keskusteluun
opettajakoulutuksen oikeasta paikasta. Luokanopettajien koulutus oli siirtynyt
seminaareista yliopistoihin jo kolme vuosikymmentä sitten ja lastentarhanopet-
tajien koulutustakin oltiin siirtämässä kokonaan yliopistoihin, vaikka se oli luo-
kanopettajien koulutusta selvemmin ammatillista korkea-asteen opetusta.

Ministerit käsittelivät myös ehdotusta, että laissa käytettäisiin sanan tutki-
mus sijasta sanaparia selvitys- ja kehittämistyö. Lakiesitykseen jäi kuitenkin sään-
nös, että ammattikorkeakoulu voi sille määrätyn koulutustehtävän rajoissa har-
joittaa ammattikorkeakouluopetusta ja työelämää tukevaa tutkimus- ja kehitys-
työtä. Ammattikorkeakoulujen tehtäviä koskevat säännökset hyväksyttiin valtio-
neuvostossa ja eduskunnassa lopulta varsin kivuttomasti.

Laki ja asetus ammattikorkeakouluopinnoista tulivat voimaan 8.3.1995 ja
antoivat hyvän pohjan jatkaa ammattiopetuksen korkeakoulumaista kehittämis-
tä. Säännökset rajasivat kuitenkin tutkimus- ja kehitystyötä tiukoin reunaehdoin,
ja käytännön työ kulki muutamassa vuodessa säännösten ohi. (Lampinen 2002,
67–71.) Tämä sekä avoimeksi jääneet kysymykset jatkokoulutuksesta ja tutkin-
tonimikkeistä loivat pian tarpeen uudistaa ammattikorkeakoulujen toimintaa
normittavia säännöksiä. Tarve todettiin sen ohella, että vuoden 1995 lain yhtey-
dessä kiistellyt ylläpito-, rahoitus- ja hallintosäännökset haluttiin nostaa uudel-
leen keskusteluun. Lakiuudistuksen valmistelu aloitettiin opetusministeriön syk-
syllä 2001 asettamassa työryhmässä. OECD:n asiantuntijaryhmän arviointityö
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eteni rinnan lainvalmistelun kanssa, ja lakiesitys vastasi lähes kaikessa oleelli-
sessa OECD-raportin johtopäätöksiä ja suosituksia.

Laki ammattikorkeakoulusta perustuu duaalimalliin mutta luo entistä vah-
vemman säädösperustan ammattikorkeakoulujen toiminnan korkeakoulumaiselle
kehittämiselle. Lain 4 §:n mukaan ammattikorkeakoulun tehtävänä on antaa työ-
elämän ja sen kehittämisen vaatimuksiin sekä tutkimukseen ja taiteellisiin läh-
tökohtiin perustuvaa korkeakouluopetusta ammatillisiin asiantuntijatehtäviin,
tukea yksilön ammatillista kasvua ja harjoittaa ammattikorkeakouluopetusta pal-
velevaa sekä työelämää ja aluekehitystä tukevaa ja alueen elinkeinorakenteen
huomioon ottavaa soveltavaa tutkimus- ja kehitystyötä.

Tehtävämäärittelyssä korostuu kolmen tehtävän – pedagogisen tehtävän,
tutkimus- ja kehitystyön ja aluekehitystyön – integrointi. Tässä onnistuessaan
(Maljojoki 1993) ammattikorkeakoulut edistävät työelämän kehitystä ja asian-
tuntijuuden kasvua ja osallistuvat aluekehitystyöhön esimerkiksi opiskelijoiden
opinnäytetöiden, harjoittelun, jatkotutkintokoulutuksen, aikuiskoulutuksen ja
yhdessä työelämän eri tahojen kanssa tehtävien kehittämishankkeiden kautta.
T & K- ja aluekehitystyöstä ammattikorkeakoulut saavat vuorostaan viitteitä kou-
lutuksensa kehittämiseen. Ammattikorkeakoulujen erityiseksi rooliksi aluekehi-
tystyössä nähdään pienen ja keskisuuren yritystoiminnan tukeminen sekä yh-
teiskunnan hyvinvointipalvelujen kehittäminen (KESU 2003–2008).

2.3 Ammattikorkeakoulujen institutionaalinen vahvistuminen

Kokeilussa ammattikorkeakoulut olivat ammatillisten oppilaitosten yhteistyöhan-
ke ja niiden ylläpito, rahoitus ja ohjaus tapahtuivat pitkälti ammatillista opetus-
ta koskevan lainsäädännön pohjalta. Toiminta rahoitettiin ammatillisten oppi-
laitosten valtionapusäännösten perusteella ja pienillä erillisillä kehittämismää-
rärahoilla. Erona ammattioppilaitoksiin oli se, että kokeiluille määriteltiin ope-
tusministeriössä kehittämistavoitteita ja niitä kriteereinä käyttäen pyrittiin ar-
vioimaan ammattikorkeakoulujen kehittymistä. Kokeilulaki ei luonut juurikaan
perustuksia ammattikorkeakoululle instituutiona lukuun ottamatta sitä, että ne
muistuttivat kooltaan enemmän korkeakouluja kuin ammatillisia oppilaitoksia.

Kysymys siitä, tarvitaanko myös erillisen instituution luomista ja kuinka
erillisenä muista opetuslaitoksista, jakoi vielä 1990-luvun puolivälissä vahvasti
mielipiteitä hallinnon sisällä sekä poliittisten päättäjien ja intressiryhmien kes-
kuudessa. Virkamiesryhmä valmisteli lakia ammattikorkeakoulusta, eli laki olisi
ollut selkeästi instituutiolaki. Ehdotuksen mukaan (Mäenpää 2002, 48) lakia tuli
soveltaa ammatillista korkeakouluopetusta antaviin korkeakouluihin, ammatti-
korkeakoulut muodostivat korkeakoulujärjestelmässä ei-yliopistollisen sektorin
ja niillä oli sisäisissä asioissa itsehallinto.

Kuntien valtionapu-uudistus ja peruspalvelujen järjestämistä koskevan oh-
jausideologian muutos heijastuivat kuitenkin virkamiesryhmän ehdotuksen kä-
sittelyyn (ks. Mäenpää 2002, 48–54). Opetusministeri Olli-Pekka Heinonen
määräsi virkamiehet korjaamaan lakiluonnosta siten, että koululainsäädännön
valmistelun lähtökohtana ollut uusi ohjausideologia tulisi otetuksi huomioon.
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Näin ammattikorkeakoululaki muuttui laiksi ammattikorkeakouluopinnoista eli
instituutiolakina tehtyä luonnosta korjailtiin opinto- ja tutkintolain suuntaan.
Ajatukset lain kirjoittamisesta puhtaasti tutkintoja ja niiden anto-oikeutta kos-
kevana lakina – ammattikorkeakouluja edes mainitsematta – eivät kuitenkaan
saaneet ministerin tukea.

Instituutiolaki puettiin siis ”opintolain kuorrutukseen” (Mäenpää 2002, 50)
karsimalla säännöksiä. Hallituksen jatkovalmistelussa lausuntokierroksen jälkeen
säännöksistä poistettiin kokonaan ammattikorkeakoulun säännökset itsehallin-
nosta ja muutoinkin säännöksiä edelleen karsittiin. Kunnallisten ja yksityisten
ammattikorkeakoulujen hallintoa normitettiin enää vain pykälällä, jonka mukaan
ammattikorkeakoulujen yleistä hallintoa hoitavat hallitus ja rehtori sekä tarvit-
taessa valtuuskunta. Lampisen (2002, 71) arvion mukaan sivistyspoliittinen mi-
nisteriryhmä katsoi, että ammattikorkeakoulujen hallinto järjestyy parhaiten kun-
nallisen itsehallinnon puitteissa. Paavo Lipposen toisen hallituksen opetusmi-
nisteri Maija Rask (2002, 34) kiteyttää puolestaan arvionsa väitteeseen, että tuol-
loin ”– – kaksi autonomiaulottuvuutta törmäsi toisiinsa – kunnallinen autono-
mia ja korkeakouluautonomia. Kunnallinen autonomia voitti.”

Mäenpää katsoo (2002, 52), että lainvalmistelussa erityisesti Suomen Kun-
taliitto ja Mauri Pekkarisen johtama sisäministeriö huolehtivat valtionosuusuu-
distuksen periaatteiden puhdasoppisesta soveltamisesta. Tähän nähden on eri-
koista, että keskustan ministereiden vaatimuksesta lakiesitykseen lisättiin valtio
ammattikorkeakoulujen mahdollisten ylläpitäjien joukkoon. Valtion ammattikor-
keakoulujen hallinnosta piti myös ottaa lakiin ja asetukseen tarkempia säännök-
siä, mutta niitä ei sovellettu käytännössä lain voimassaoloaikana, sillä yhtään val-
tion ammattikorkeakoulua ei perustettu opetusministeriön hallinnonalalle.

Rahoitussäännökset oli virkamiesryhmän ehdotuksessakin kirjoitettu osaksi
opetustoimen rahoituksesta annettua lakia. Ammattikorkeakoulujen valtionosuu-
delle oli kuitenkin kehitetty omat ammatillisten oppilaitosten järjestelmästä poik-
keavat perusteensa, ja valtionosuus olisi myönnetty suoraan ammattikorkeakou-
luille. Hallituksen valmistelussa lakiehdotusta muutettiin siten, että rahoitus
myönnetään ammattikorkeakoulun ylläpitäjälle. Säännös rahoituksen korvamer-
kinnästä eli siitä, että käyttökustannusten valtionosuus ja kotikuntien maksu-
osuudet tulisi käyttää ammattikorkeakoulun tarkoituksiin, poistettiin lakiteks-
tistä.

Eduskunnassa äänestettiin vain ammattikorkeakoulun ylläpitoa koskevasta
säännöksestä. Lakiesityksen mukaan ylläpitäjänä saattoi valtion lisäksi olla kun-
ta, kuntayhtymä, rekisteröity yhteisö tai säätiö. Säännös edellytti yhden juridi-
sen ylläpitäjäorganisaation rakentamista. Tämän toimintamallin vaihtoehdoksi
oli lähinnä Lahden seudulla kehitelty ns. keskusyksikkömalli. Siinä toimilupa
myönnettäisiin yhteisölle, jonka omistajilla tai perustajilla oli ammatillisen op-
pilaitoksen ylläpitämislupa. Yhteisö tilaisi sitten kevyenä keskusyksikkönä toi-
mien ammattikorkeakouluopetuksen omistajiensa oppilaitoksilta. Vaihtoehto
hylättiin äänin 128–22.

Ammattikorkeakoulujen ylläpidon, rahoituksen ja ohjauksen osalta laki oli
monitahoinen kompromissi. Se antoi silti pohjan ammattikorkeakoulujen insti-
tutionaaliselle eriytymiselle niitä vakinaistettaessa. Lain voimaantulon jälkeen
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mielenkiinto keskustelussa suuntautui siihen, kuinka laaja ammattikorkeakoulu-
verkko tarvitaan.

Verkon rakennuttua nostettiin lainsäädännön puutteet tarkasteluun. Rahoi-
tussäännöksiä tarkistettiin hiukan vuoden 1997 valtionosuusuudistuksessa. Ins-
tituutiolain kannattajat kokivat kuitenkin suurimmaksi ongelmaksi sen, että hal-
linto jätettiin muotoutumaan kunta-, osakeyhtiö- ja säätiölain pohjalta. Joissa-
kin puheenvuoroissa pidettiin vuoden 1995 ratkaisua, joka jätti ammattikorkea-
koulujen autonomian epäselväksi, jopa kohtalokkaana ammattikorkeakoulujen
kehityksen esteenä. Ongelmaa yritettiin ratkaista valmistelemalla opetusminis-
teriön virkamiesten ja Kuntaliiton välisissä neuvotteluissa suositusta ammatti-
korkeakoulujen hallinnon järjestämisestä. Valmistelu jäi kuitenkin luonnosten
kirjoittamisen asteelle, eikä suositusta allekirjoitettu eikä annettu (hallitusneu-
vos Matti Rajakylän haastattelu).

Opetusministeriö käynnisti lakiuudistuksen Lipposen toisen hallituksen
ohjelman mukaisesti. Hallituksen esitys ammattikorkeakoululaiksi annettiin vuo-
den 2002 lopulla ja lakiesitys käsiteltiin eduskunnassa vuoden 2003 kevätistun-
tokaudella. Laki hyväksyttiin instituutiolain ideologian mukaisena lopulta var-
sin kivuttomasti, ja se tuli voimaan elokuun alusta 2003.

Voidaksemme arvioida lain vaikutuksia ammattikorkeakoulujen ylläpito-,
rahoitus- ja ohjausjärjestelmään on tarpeen selventää, mitä korkeakouluautono-
mialla tarkoitetaan. Korkeakoulujen itsehallinto samastetaan usein opettajien
akateemiseen vapauteen eli oikeuteen ja velvollisuuteen harjoittaa tutkimustoi-
mintaa vapaana ulkopuolisista intresseistä ja opetuksen sisällölliseen riippumat-
tomuuteen. Tämä on silti vain eräänlainen jäävuoren huippu – jokaiselle opiske-
lijalle ja suurelle yleisölle näkyvä osa – korkeakoulujen itsehallintoa, joka tar-
koittaa hallintoelinten kykyä johtaa korkeakoulua ilman ulkopuolista puuttumista
ja valvontaa. Laajaa kannatusta saaneen määritelmän mukaan (Lampinen 2002,
72) ”ollakseen itsehallinnollisia yliopistoilla tulee olla oikeus valita omat opetta-
jansa, hallintohenkilöstönsä ja opiskelijansa, oikeus muotoilla omat opetussuun-
nitelmansa ja asettaa omat standardinsa tutkinnoille, oikeus tehdä lopulliset pää-
tökset niistä tutkimusohjelmista, joita yliopistojen sisällä toteutetaan, sekä oikeus
tietyissä rajoissa allokoida yliopistojen käytössä olevia taloudellisia resursseja”.

Suomessa kehitys on kulkenut 1980-luvulta lähtien yliopistojen autonomiaa
vahvistavaan suuntaan sikäli, että valtiovalta on asteittain luopunut yliopistojen
yksityiskohtaisesta määrärahaohjauksesta ja oikeudesta nimittää professorit. Kun
sijaan on tuotu tulosten seurantaan perustuva voimavarojen kohdennus, korkea-
koulupolitiikasta on tullut ”epäsuorien vaikutuskeinojen taidetta” (Lampinen
2002, 73).

Monet ammattikorkeakoulujen sisällä kokivat vuonna 1995 opetusminis-
teri Raskin tavoin, että kunnallinen itsehallinto ajoi korkeakoulujen itsehallin-
non edelle. Ammattikorkeakouluissa tunnustettiin kuitenkin se, että toiminta ei
voi nojata autonomiseen sivistystehtävään samassa mielessä kuin yliopistoissa.
Pyrittäessä työelämänläheiseen koulutukseen on luontevaa, että myös hallinto-
elinten koostumuksessa näkyy tiivis yhteys työelämään. Ammattikorkeakoulu-
jen syntyprosessi ja juuret ammatillisten oppilaitosten ylläpitohallinnossa ovat
myös taanneet sen, että johdolla ja henkilöstöllä ei ole yliopistomaailman auto-



18

nomiaperinteen taakkaa suhtautumisessa paikalliseen ympäristöönsä. T & K
-työn ja aluekehitystehtävän omaksuminen ja yhteistyö ylläpitäjien kanssa on
siten ollut alun alkaenkin luonnollinen asia.

Ylläpitäjien mahdollisuutta määrätä ammattikorkeakoulun yleisistä toimin-
nan ja talouden puitteista ei myöskään ole juuri kyseenalaistettu. Yliopistoissa
ylläpitäjän ohjaus perustuu opetusministeriön ja yliopistojen historian saatossa
harjoiteltuun diplomatiaan. Ammattikorkeakouluissa kuntien, kuntayhtymien ja
kunnallisten osakeyhtiöiden ylläpitohallinto ymmärretään sen sijaan ilman suu-
rempaa kursailua silloin, kun se toimii selkeästi rajatuissa strategisen ohjauksen
tehtävissä. Kunnallista ohjausta voidaan pitää myös autonomian suojana keskus-
hallinnon tarpeettomia ohjauspyrkimyksiä vastaan silloin, kun kuntaylläpitäjät
tukevat onnistuneesti ammattikorkeakoulun toiminnan kehittymistä.

Sen sijaan että opetusministeriön nähtäisiin vain puolustavan ammattikor-
keakoulujen itsehallintoa kunnallisen itsehallinnon päälle käymiseltä, on analy-
soitava myös valtion keskushallinnon roolia ammattikorkeakoulujen ohjaukses-
sa ja kuntien asemaa siihen nähden. Ruvettiinhan kunnissa opetusministeriön
tavoite- ja tulosohjausprosessin myötä kysymään, mikä oikeutus valtiolla on käydä
tulosneuvotteluja ammattikorkeakoulun kanssa (Olli-Pekka Heinosen haastat-
telu 2002, 25). Ammattikorkeakoulujen ohjauksessa onkin siitä lähtien haettu
tasapainoa opetusministeriön resurssi- ja tulosohjauksen ja kuntien konsernioh-
jauksen välille.

Ammattikorkeakoululaki vahvistaa opetuksen ja tutkimuksen vapauden sekä
sisäisen hallinnon perusteet. Ottamalla hallintosäännökset ammattikorkeakoulu-
lakiin määriteltiin itsehallinto ja sen rajapinnat niin opetusministeriön kuin yl-
läpitäjienkin ohjaukseen. Sillä, että ylläpitohallinto ja sisäinen hallinto eriytet-
tiin selkeästi ja niiden tehtävät määriteltiin laissa, on myös ammattikorkeakoulu-
jen hallinnon kirjavuutta vähentävä vaikutus.

Laki on eduskunnassa hioutunut kompromissi kunnallisen itsehallinnon
ensisijaisuudesta ja yliopistoautonomian analogiasta lähteneiden äärikäsitysten
välillä. Lain käsittelyssä eräät kuntasektorin vaikuttajat katsoivat, että sisäisen
hallituksen puheenjohtajaksi ei pitäisi määrätä rehtoria, vaan ulkopuolinen hen-
kilö. Yliopistoautonomian mallia puolusti taas opiskelijajärjestö SAMOK ry, jon-
ka mielestä rehtori ja sisäisen hallituksen johto tuli valita ammattikorkeakoulun
sisällä toimitettavilla vaaleilla (Tapio Varmolan haastattelu). Säädetyssä mallissa
sisäisen hallinnon elimiä ei valita täysin autonomisesti, vaan ylläpitohallinto ni-
mittää rehtorin ja sisäisen hallituksen. Rehtori on asemansa perusteella sisäisen
hallituksen puheenjohtaja.

Mallissa ammattikorkeakouluilla on selkeä mutta rajatumpi itsehallinto kuin
yliopistoilla, kahdessa suhteessa. Ensinnäkin rehtori saa valtuutuksensa sisäiseen
hallitukseen ylläpitohallinnolta. Toiseksi ylläpitohallinto nimittää sisäisen halli-
tuksen ammattikorkeakoulun sisällä syntyvän esityksen pohjalta. Hallitukseen
tulee valita rehtorin lisäksi muuta johtoa, päätoimisia opettajia, muuta päätoi-
mista henkilöstöä, päätoimisia opiskelijoita sekä elinkeino- ja muuta työelämää
edustavat jäsenet henkilökohtaisine varajäsenineen. Hallituksen jäsenten mää-
rästä ryhmittäin päättää ylläpitäjä. Jäsenten valinnasta määrätään ammattikor-
keakoulun hallituksen hyväksymissä ammattikorkeakoulun säännöissä.
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Lopullinen tulkinta hallituksen asettamista koskevista säännöksistä syntyy
siten vasta ammattikorkeakoulujen valinta- ja nimityskäytännön kautta. Ylläpi-
tohallinnon rooliksi sisäisen hallituksen nimittämisessä jäänee tehdyn esityksen
toteaminen lukuun ottamatta elinkeino- ja työelämää edustavia jäseniä, jotka yl-
läpitohallitus valitsee myös tosiasiallisesti. Toiminnalliselta kannalta kehitystä
voidaan siten ennakoida, että ammattikorkeakouluille syntyy lain vaikutuksesta
omintakeinen, humboldtilaisen yliopiston hallintomallista poikkeava mutta eräis-
sä suhteissa anglosaksista korkeakoulua muistuttava hallintomalli.

Erityisesti amerikkalaisille yliopistoille on tunnusomaista, että ne eivät ole
kasvaneet opettajien ja opiskelijoiden ammattikunnista, vaan hallinto rakentuu
yliopiston presidentin ympärille (Lampinen 2002, 72–73). Mallissa opettajilla
ja opiskelijoilla ei ole samaa valtaa kuin eurooppalaisissa yliopistoissa. Valta on
selvästi toimivalla johdolla, ja se on valtion yliopistoissa vastuussa hallintoneu-
vostolle, jonka osavaltion kuvernööri tavallisesti asettaa.

Onkin mielenkiintoista havaita, että OECD:n arviointiryhmä katsoo ma-
nagerialismin yleiseksi kehityssuunnaksi tarkastellessaan Suomen ammattikor-
keakoulujen hallinnon ongelmakohtia. Raportin mukaan (2003, 176) korkea-
kouluhallinnon muutoksen ydinelementtejä ovat keskushallinnon vahvistuminen,
demokraattisiin elimiin perustuvan hallinnon täydentäminen tai jopa korvaami-
nen ulkopuolisten tahojen (stakeholders) intressejä edustavilla elimillä, liike-elä-
män johtamismallien tuominen korkeakouluihin sekä akateemisen henkilöstön
ja opiskelijoiden aseman heikentyminen hallinnossa.

Arvion mukaan Suomen ammattikorkeakouluissa ei ole luotu riittävän te-
hokkaita, yritysmäisiä johtamisen ja hallinnon rakenteita. Tämän katsotaan hei-
jastavan alueellisen kehittämisen ulottuvuudelle annettua suurta painoa uudis-
tuksessa. Siitä on seurannut, että hallinnossa ja johtamisessa on kiinnitetty huo-
miota pikemminkin alueellisten ylläpitäjien intressien huomioon ottamiseen kuin
näiden intressien kytkemiseen ammattikorkeakoulujen tarpeeseen ja intressiin
kehittyä instituutiona. Käytännössä ongelma tulee raportin mukaan esiin siinä,
että monet ylläpitohallinnon jäsenet on valittu pikemminkin kuntataustan kuin
ammattikorkeakoulusektoria koskevan asiantuntemuksen perusteella. (OECD
2003, 176–178.)

Ammattikorkeakoululaki laukaisee ehkä kunnallisen ja korkeakoulujen au-
tonomian välisen jännitteen. Kun otetaan huomioon yliopistoautonomian vahva
perinne Suomessa ja akateeminen imu myös hallinnon alueella, ei kuitenkaan ole
selvää, että ammattikorkeakoulujen sisäinen hallinto kehittyy OECD:n suositte-
lemaan anglosaksisen manageriaalisen korkeakouluhallinnon suuntaan. Se, käykö
näin, nähdään vasta käynnistyneiden hallintouudistusten kypsyessä lähivuosina.
Jo nyt voidaan kuitenkin todeta, että uuden lain myötä kehittyvä ammattikorkea-
koulun itsehallinto rakentuu selkeästi rehtorin ympärille. Tämä piirre korostuu
erityisesti silloin, kun rehtori on ylläpitohallinnossa toimitusjohtajan roolissa.

Laki irrotti OECD-ryhmän suosituksen (2003, 134) mukaisesti ylläpito-
hallinnon korkeakoulun hallinnollisia ja ”akateemisia” asioita koskevasta pää-
töksenteosta ja siirsi nämä asiat sisäiselle hallinnolle. Nämä asiat on tosin käy-
tännössä ratkaistu keskeisiltä osin tähänkin asti ammattikorkeakoulujen sisällä
ja ylläpitohallinto on käyttänyt niissä vain muodollista päätösvaltaa (vrt. OECD
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2003, 178). Muutos on kuitenkin kuntien ja kuntayhtymien ylläpitämissä am-
mattikorkeakouluissa periaatteellisesti merkittävä sikäli, että ylläpitäjällä ei ole
enää edes muodollisesti ns. otto-oikeutta sisäisen hallinnon asioissa eli se ei voi
siirtää tällaista asiaa käsiteltäväkseen. Muissa asioissa kuin lain perusteella sisäi-
selle hallitukselle – ”asian laadun mukaan” – kuuluvissa tehtävissä toimivalta
(yleistoimivalta) on rehtorilla, jonka apuna voi olla yksi tai useampi vararehtori
sen mukaan kuin ylläpitäjä päättää.

Ylläpitohallinnon rooli on vaihdellut sen mukaan, missä ammattikorkea-
koulu sijaitsee ja millainen omistuspohja sillä on. Sijaintialueen merkitys tulee
hyvin esiin arvioissa, joita opetusministeri Olli-Pekka Heinonen on esittänyt.
Hän kuvaa ammattikorkeakoulukenttään syntynyttä tilannetta seuraavasti (haas-
tattelu 2002, 28): ”– – paikkakunnilla, joissa ei ole yliopistoa, ympäröivän yhtei-
sön tuki ammattikorkeakoululle on selvästi voimakkaampaa. Sitoutuminen lai-
toksen kehittämiseen ja yksikön nivominen alueellisiin strategioihin on voimak-
kaampaa. Sellaisilla alueilla, joissa kaupungin tai alueen päättäjät ovat kyenneet
rakentamaan selkeän kehittämisstrategian ja ammattikorkeakoulu on nivottu
osaksi sitä, toiminta on mennyt selkeästi eteenpäin. Sen sijaan alueilla, joilla ei
ole yleistä kehittämisstrategiaa tai ammattikorkeakoulu toimii strategiasta irral-
laan ja elää tavallaan omaa elämäänsä, koulu ei välttämättä palvele tehtävää, jota
varten se on luotu.”

Ammattikorkeakoululain mukaan ylläpitäjä päättää keskeisimmistä toimin-
nallisista ja taloudellisista asioista. Niitä ovat lain 14 §:n mukaan 1) päättää am-
mattikorkeakoulun strategisesta kehittämisestä, 2) päättää ammattikorkeakoulun
toiminta- ja taloussuunnitelmasta sekä talousarviosta, 3) tehdä valtioneuvostol-
le esitys ammattikorkeakoulun koulutustehtävän muuttamisesta sekä 4) nimit-
tää tarvittaessa ammattikorkeakoululle valtuuskunta. Yläpitäjä päättää myös eräis-
tä ammattikorkeakoulun sisäisen hallinnon asioista, jotka ovat luonteeltaan yl-
läpitäjän intressipiiriin kuuluvia, eli sisäisen hallituksen asettamisesta ja rehto-
reista. Laki selkeyttää kuntien ammattikorkeakoulupolitiikkaa ja kannustaa yk-
sinkertaistamaan ylläpitohallintoa riippuen tietysti tilanteesta, joka vallitsi en-
nen lainuudistusta. Toisaalta aluekehitystehtävä tuo ammattikorkeakouluhallin-
non kehittämiseen uusia ulottuvuuksia.

Laki virallisti aluekehitystyön ammattikorkeakoulujen kolmanneksi tehtä-
väksi ja alleviivasi näin korkeakoulujen ja ympäröivän alueen vuorovaikutuksen
tärkeyttä. Kunnilla on siis nyt legitiimit perusteet odottaa, että niiden elinkei-
nopoliittiset ja palvelutuotannon strategiaan liittyvät tavoitteet otetaan huomioon
alueen ammattikorkeakoulun tai -koulujen toiminnassa. Vuorovaikutusvelvoite
ei rajoitu vain omistajakuntiin, vaan muillakin on oikeus odottaa ammattikor-
keakouluilta yhteistyötä niiden julkiseen palvelutehtävään perustuen. Kuntien
roolia ammattikorkeakoulujen toiminnassa ei siten pidä tarkastella pelkästään
ylläpitäjän ohjausvallan kannalta, vaan myös kumppanuusajattelun pohjalta. Eri-
tyisesti ammattikorkeakoulujen aluekehitystehtävään liittyvässä kumppanuudessa
korostuu samalla se, että kunnallisen ja korkeakoulujen autonomian ei tarvitse
olla kilpailijoita keskenään.

Ammattikorkeakoulujen rahoitusjärjestelmä on vaikuttanut siihen, että
ammattikorkeakoulujen ja kuntien suhde oli ennen lakiuudistusta useissa tapauk-
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sissa kumppanuutta korostava. Pääosa ammattikorkeakoulujen tuloista tulee yl-
läpitäjälle myönnettävästä valtionosuudesta, joka määräytyy opiskelijoiden ja las-
kennallisten opiskelijakohtaisten yksikköhintojen perusteella. Yksikköhintara-
hoitus sisältää sekä valtion että kuntien rahoitusvastuuseen kuuluvan osuuden.
Tämän perusrahoituksen osuudessa on kuitenkin huomattavia eroja. Vuonna 1998
yksikköhintarahoituksen osuus oli säätiöiden ylläpitämissä ammattikorkeakou-
luissa 86 prosenttia, mutta kuntien ylläpitämissä vain 68 prosenttia (Meklin ym.
2000, Osa I, 8).

Lisäksi ammattikorkeakoulut saavat valtiolta erillisrahoitusta tuloksellisuu-
den perusteella, yhteisten tehtävien hoitoon ja kehittämiseen sekä hankerahoi-
tuksena. Investointi- ja toimitilakustannuksista rahoitetaan noin kolmasosa val-
tion avustuksilla, mutta ammattikorkeakoulujen välillä on huomattavia eroja yl-
läpitäjärahoituksen ja valtion rahoituksen osuuksissa. Ammattikorkeakoulut saa-
vat rahoitusta myös myynti- ja maksutuloista, vuokratuloista sekä avustuksista
ja tuista. Ammattikorkeakoulujen väliset erot muun kuin perusrahoituksen osuu-
dessa syntyvät paljolti sen perusteella, kuinka paljon ne saavat projekti- ja han-
kerahoitusta EU-ohjelmista ja muilta kumppaneilta ja ylläpitäjiltä. Maakunta-
korkeakouluissa EU-ohjelmista ja kumppaneilta tulevaa projekti- ja hankera-
hoitusta on enemmän kuin muualla. Kun toisaalta maakunnalliset ammattikor-
keakoulut ovat pääsääntöisesti kuntien ylläpitämiä, nämä tekijät selittävät yh-
dessä sen, että kuntien ylläpitämissä ammattikorkeakouluissa yksikköhintarahoi-
tuksen osuus on pienempi kuin säätiöiden ja yksityisten (ja ei-kuntaenemmis-
töisten) yhtiöiden ammattikorkeakouluissa.

Paine ylläpitää tiiviimpää suhdetta ammattikorkeakoulun ja kuntien välillä
on luonnollisesti suurinta silloin, kun kunnat osallistuvat paitsi kumppanuus-
ajattelun mukaisesti projektirahoitukseen myös ylläpitäjäroolissa esimerkiksi ra-
kennushankkeiden rahoitukseen. Käytännössä kumppanuus- ja ylläpitäjärooleja
on kuitenkin usein vaikea erottaa. Silloinkin kun kuntaylläpitäjä tukee merkit-
tävästi esimerkiksi kunnan alueelle sijoittuvan tilan rakentamista, kunta voi pe-
rustella tällaista vahvaa kumppanuutta omilla elinkeinopoliittisilla tavoitteillaan.

Hallituksen esitys ammattikorkeakoululaiksi sisälsi myös esityksen uusiksi
valtionapusäännöksiksi. Esitys olisi irrottanut ammattikorkeakoulujen rahoituk-
sen peruskoulujen, lukioiden ja ammatillisten oppilaitosten rahoitusta säätelevästä
yleislaista ja vahvistanut ammattikorkeakoulujen institutionaalista erillisyyttä.
Eduskunnan käsittelyssä rahoitusta koskevat säännökset jätettiin kuitenkin en-
nalleen ja selvitettäväksi. Eduskunnan valmistelun saatteeksi hyväksymässä lau-
sumassa edellytettiin rahoitusjärjestelmän uudistamista nykyistä kannustavam-
maksi niin että ammattikorkeakoulujen mahdollisuudet kehittyä korkeakoulu-
tasoista opetustehtävää hoitaviksi laitoksiksi turvataan ja että ne siten voivat
menestyksellisesti hoitaa myös kansallista ja alueellista innovaatiotehtäväänsä.
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3 Kunnat ammattikorkeakoulujen yllä-
pitäjinä

3.1 Kunnalliset ammattikorkeakoulut

Opiskelijamäärillä arvioituna ammattikorkeakoulut ja yliopistot ovat korkeakou-
lulaitoksessa lähes yhtä suuria sektoreita. Opetusministeriön hallinnonalalla on
29 ammattikorkeakoulua, jotka muodostettiin sulauttamalla yhteen 215 amma-
tillista oppilaitosta. Perustamisvaiheessa tehdyt linjaratkaisut ammattikorkea-
koulujen ylläpidosta ovat sinänsä selkeitä.

Ammattikorkeakouluista 7 on yhden kunnan, 11 kuntayhtymien, 8 osakeyh-
tiöiden ja 3 säätiöiden ylläpitämiä. Osakeyhtiöistä 5:ssä kunnat ovat enemmis-
töomistajana. Yrkeshögskolan Sydväst on rajatapaus sikäli, että kunnat omista-
vat sen ylläpitäjästä (Ab Utbildning Sydvästs) 40 prosenttia loppuomistuksen
jakaantuessa yksityisten tahojen ja Åbo Akademin kesken. Kunnat ovat siten
pääomistajina ammattikorkeakouluissa lukuun ottamatta kolmea osakeyhtiön ja
kolmea säätiön ylläpitämää ammattikorkeakoulua.

Tutkimus rajataan niihin 23 ammattikorkeakouluun, joissa kunnat ovat pää-
asiallisena isäntänä. Näiden korkeakoulujen hallintomallit luokitellaan karkeasti
kiinnittämällä huomiota kahteen asiaan. Ensinnäkin mallit poikkeavat toisistaan
sen mukaan, ylläpitääkö kunta korkeakoulua suoraan linjaorganisaatiossaan, kun-
nallisena liikelaitoksena vai kuntayhtymän tai osakeyhtiön avulla. Toinen mal-
lien perusero liittyy siihen, onko ammattikorkeakoulun rehtori myös toisessa roo-
lissa ylläpitäjähallinnon esittelijä ja toimivan johdon päällikkö. Tätä eroa tar-
kastellaan pitäen näkökulmana ammattikorkeakoulun tilannetta sen jälkeen kun,
kun autonomiahallinto on uuden lain mukaan siirtynyt rehtorin johtamalle si-
säiselle hallitukselle ja vanhan lain mukainen ammattikorkeakoulun hallitus on
jäänyt hoitamaan vain ylläpitohallinnon tehtäviä.

Ammattikorkeakoulujen välillä on toki muitakin rakenteellisia eroja muun
muassa sen mukaan, miten niiden toimipisteet sijoittuvat alueellisesti tai kuinka
monialaisia ne ovat koulutustehtävältään. Yhdenkin kunnan ylläpitämä ammat-
tikorkeakoulu voi toimia joko vain ylläpitäjäkunnan alueella tai myös muissa kun-
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nissa – ja yhdessä sopimuspohjaisesti ohjattuna, kuten Satakunnan ammattikor-
keakoulu ja Turun ammattikorkeakoulu.

Ammattikorkeakoulut ryhmitellään seuraavassa kahden mainitun tekijän
perusteella. Kuntayhtymien korkeakoulut jaetaan tällöin kahteen ryhmään sen
mukaan, kuinka laajasti kuntayhtymä ylläpitää muuta ammatillista koulutusta.
Lähinnä ammattikorkeakoulua ylläpitävissä kuntayhtymissä on ammattikorkea-
koulun rehtorin ja ylläpitohallinnon johtajan personaaliunioni, kun taas laajois-
sa kuntayhtymissä roolit ovat erillään.
1. Kunta ylläpitää ammattikorkeakoulua hallintokuntana: Helsingin ammat-

tikorkeakoulu Stadia, Satakunnan ammattikorkeakoulu, Tampereen ammat-
tikorkeakoulu, Turun ammattikorkeakoulu-Åbo Yrkeshögskola ja Vaasan
ammattikorkeakoulu-Vasa Yrkeshögskola. Korkeakoulun ylläpito on järjes-
tetty virastoksi, jonka asioista päättää valtuuston valitsema, kunnallislain
mukaisena lauta- tai johtokuntana toimiva hallitus tai johtokunta. Ylläpi-
tohallinto ei siten ole opetus- tai muun sivistystoimen lautakunnan alai-
nen, vaan se on sijoitettu kokonaan tai lähes kokonaan kaupunginhallituk-
sen alaiseksi (Meklin ym. 2000, Osa II, 6). Asioista päätetään kunnallislain
sekä kunnan johto- ja muiden sääntöjen mukaisesti. Kaupunginhallituk-
sella on siten ns. otto-oikeus ylläpitohallituksen päätöksiin. Viraston pääl-
likkönä on rehtori, ja hän esittelee asiat erillisenä johtokuntana toimivalle
ylläpitohallitukselle. Kaupunginhallituksen käyttäessä ylläpitäjän päätösval-
taa tai toimiessa ylläpitohallituksena ammattikorkeakoulua koskevat asiat
esittelee koulutusasioista vastaava toimialajohtaja, apulaiskaupunginjohtaja
tai kaupunginjohtaja. Mallissa ammattikorkeakoulu joutuu kilpailemaan
muiden virastojen ja laitosten kanssa tavoitteiden tärkeysjärjestyksestä ja
budjettirahoituksesta, joista päättää kaupunginvaltuusto.

2. Kunnan liikelaitos ylläpitää ammattikorkeakoulua: Pohjois-Karjalan ammat-
tikorkeakoulu ja Kajaanin ammattikorkeakoulu ovat kaupungin liikelaitoksia.
Kuntalaissa ei ole tarkempia säännöksiä liikelaitoksesta, joten sen luonne
hallinnollisena ja taloudellisena yksikkönä riippuu kunnan päätöksistä. Joen-
suussa ja Kajaanissa ammattikorkeakoulu on suoraan kaupunginhallituk-
sen, keskushallinnon, alainen liikelaitos. Sen ylläpitohallituksena on kau-
punginvaltuuston valitsema johtokunta. Rehtori toimii liikelaitoksen joh-
tajana. Malli antaa korkeakoululle itsenäisyyttä virastomuotoon verrattuna
budjetoinnin ja taloushallinnon järjestelyissä. Liikelaitoksella on selkeäm-
min omat tulot ja suurempi vapaus ohjata toimintaansa niiden rajoissa kuin
nettobudjetoidulla virastolla. Käytännössä ero ei ole kovin suuri, kun ote-
taan huomioon se, että opetushallinto seuraa sitä, että yksikköhinta- ja muu
valtion rahoitus käytetään ammattikorkeakoulun toimintaan silloinkin, kun
toimitaan virastona.

3. Kuntayhtymä, jossa on laajasti myös muuta ammatillista koulutusta, ylläpi-
tää ammattikorkeakoulua: Etelä-Karjalan ammattikorkeakoulu, Lahden am-
mattikorkeakoulu, Oulun seudun ammattikorkeakoulu ja Rovaniemen am-
mattikorkeakoulu. Kuntayhtymässä ylläpitohallinto voidaan organisoida joko
tavanomaisen hallintokunnan pohjalta tai ammattikorkeakoulun itsenäisyyttä
korostaen liikelaitoksena. Kuntayhtymässä ylintä päätösvaltaa käyttää yhty-
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mäkokous tai -valtuusto, joka valitsee hallituksen. Korkeakoulun toimiessa
liikelaitoksena sillä on erillinen yhtymäkokouksen tai -valtuuston valitsema
hallitus, lautakunta tai johtokunta. Kuntayhtymän ylläpitäessä korkeakoulun
lisäksi laajasti muutakin toimintaa sillä on päätoiminen johtaja. Kuntayhty-
män johtaja on myös korkeakoulun ylläpitohallinnon johtaja sikäli, että hän
esittelee kuntayhtymän hallituksessa ammattikorkeakoulua koskevat asiat
rehtorin ollessa asiantuntijana. Rovaniemen ammattikorkeakoulun ylläpito
on kuitenkin järjestetty siten, että yhtymähallituksen valitsemaa korkeakoulun
hallitusta johtaa kuntayhtymän johtaja ja rehtori on jäsenenä.

4. Kuntayhtymä, jossa on vähän tai ei ollenkaan muuta ammatillista koulu-
tusta, ylläpitää ammattikorkeakoulua: Espoon-Vantaan teknillinen ammat-
tikorkeakoulu, Hämeen ammattikorkeakoulu, Kemi-Tornion ammattikor-
keakoulu, Mikkelin ammattikorkeakoulu, Savonia-ammattikorkeakoulu,
Seinäjoen ammattikorkeakoulu ja Svenska Yrkeshögskolan. Korkeakoulut
toimivat samanlaisten normien ja proseduurien mukaan kuin edelliseen ryh-
mään kuuluvat korkeakoulut, koska ylläpitäjänä on kuntayhtymä. Ammat-
tikorkeakoulun ylläpitohallituksena on kuntayhtymän hallitus, ja toisin kuin
laajojen koulutuskuntayhtymien korkeakouluissa rehtori on niissä samalla
kuntayhtymän johtaja. Kemi-Tornion ammattikorkeakoulu on kuitenkin 3.
ja 4. luokan rajatapaus sikäli, että kuntayhtymän johtavana rehtorina toimii
joko ammattikorkeakoulun tai ammattiopiston rehtori.

5. Kuntaenemmistöinen osakeyhtiö ylläpitää ammattikorkeakoulua: Jyväsky-
län ammattikorkeakoulu, Keski-Pohjanmaan ammattikorkeakoulu-Mellersta
Österbottens Yrkeshögskola, Kymenlaakson ammattikorkeakoulu, Laurea-
ammattikorkeakoulu ja Pirkanmaan ammattikorkeakoulu. Ammattikorkea-
kouluja vakinaistettaessa osakeyhtiötä pidettiin sopivana tapana luoda yksi
ylläpitäjä siten, että omistajana voi olla sekä kuntayhtymä että alueen suu-
rin kaupunki (Meklin ym. 2002, Osa II, 10) tai suurimmat kaupungit. Hal-
lintomallissa ammattikorkeakoulun rehtori on myös yhtiön (ylläpitohallin-
non) toimitusjohtaja.
Ammattikorkeakoulujen desentralistinen syntyprosessi selittää sitä, että

kunnallinen ylläpito ammattikorkeakouluissa on toteutettu eri tavoin. Eroja ko-
rostetaan kuitenkin usein liikaa kiinnittämällä huomiota kunta- ja osakeyhtiö-
lain eroihin. Käytännössä ammattikorkeakoulut hoitavat paljolti samanlaista jul-
kista tehtävää ja ovat juridisesta lähtökohtaerosta huolimatta toiminnallisesti
hyvin lähellä toisiaan (Meklin ym. 2000, Osa II, 16).

Ylläpitoratkaisuun vaikuttivat alueittain erilaiset tekijät. Malli oli tulos pa-
lapelistä, jonka lähtökohtana olivat yhteen koottavien oppilaitosten ylläpitojär-
jestelyt. Ratkaisuun vaikuttivat lisäksi paikalliset kokemukset ja perinteet. Se,
että kaupungissa vierastettiin kuntayhtymiä, johti kaupunkiammattikorkeakoulun
valintaan. Huonot kokemukset osakeyhtiöistä olivat puolestaan hyvä syy valita
kunta- tai kuntayhtymämalli (Tapio Varmolan haastattelu).

Ylläpitomallin valinnassa on selvä ero pääkaupunkiseudun ja muun Suo-
men välillä. Maakunnissa keskuskaupungin ja maakunnan suhde on keskeinen
asia järjestelyssä. Asetelma on sisäänrakennettuna kuntayhtymissä ja osakeyh-
tiöissä, ja se on otettu huomioon myös yhden kaupungin ylläpitämissä ammat-
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tikorkeakouluissa. Sitä vastoin monissa pääkaupunkiseudun ammattikorkeakou-
luissa ylläpito on voitu järjestää ilman aluemaantieteen ulottuvuutta.

OECD-ryhmän arviossa (2003, 160) omistus- ja ylläpitomuotojen erilai-
suus todettiin järjestelmän vahvuudeksi, koska se mahdollistaa oppimisen tois-
ten korkeakoulujen hallinnon vahvuuksista ja heikkouksista. Omistus- ja ylläpi-
tojärjestelmän luonteesta seuraa kuitenkin toisaalta ongelmia, jotka heijastavat
kolmen ammattikorkeakouluhallinnon päätoimijatahon – opetusministeriön, yl-
läpitäjien ja sisäisen hallinnon – välisiä jännitteitä (OECD 2003, 177).

Uusi laki on pitkälle ratkaissut ammattikorkeakoulujen toiminnallisen auto-
nomian puutteisiin liittyvät jännitteet. Laki ei sen sijaan suoraan muuta ylläpi-
tohallintoa ja opetusministeriön ohjausta, mutta vauhdittaa myös niihin liitty-
vien ongelmien selvittelyä. Useiden korkeakoulujen ylläpitohallinnon uudista-
mista on valmisteltu ja joistakin muutoksista on jo päätetty. Esimerkiksi Vaasan
ammattikorkeakoulu on päätetty siirtää vuoden 2005 alusta kaupungin liikelai-
tokseksi. Kuntayhtymissä, joissa korkeakoululla on erillinen yhtymäkokouksen
tai -valtuuston valitsema johtokunta tai hallitus, on kaavailtu sen lakkauttamista
ja kaikkien ylläpitohallinnon tehtävien siirtämistä kuntayhtymän hallitukselle.

Uusi laki on ruokkinut myös keskustelua ammattikorkeakoulujen ohjaus-
käytäntöjen kehittämisestä. Sisäinen autonomia voi johtaa siihen, että kunnista
korkeakouluun välittyvien erityisintressien kirjo supistuu, mutta kunnat kohdis-
tavat ohjauksensa aikaisempaa paremmin intressiensä ja strategiansa kannalta
olennaisiin asioihin. Tähän oletukseen perustuen tutkimuksessa pyritään tarjoa-
maan välineitä keskusteluun kuntien roolista korkeakoulujensa ohjauksessa ja
parhaista ohjauskäytännöistä. Kysymyksenasettelua täsmennetään tarkastelemalla
kuntaohjauksen ja opetusministeriön ohjauksen perusteita.

3.2 Kuntien intressit ammattikorkeakoulujen ylläpidossa

OECD-ryhmä arvioi joissakin ammattikorkeakouluissa jo päästyn ylläpitohal-
linnon rakenteisiin, jotka toimivat tyydyttävästi kaikkien osapuolten kannalta.
Niissä korkeakouluissa, joissa hallinto ei toimi riittävän tehokkaasti, ongelmat
liittyvät arvion mukaan mm. siihen, että opetusministeriön ja kuntahallinnon
budjetoinnille ja taloudelliselle ohjaukselle asettamat vaatimukset ja niiden pro-
seduurit ovat ristiriitaisia. Ammattikorkeakoulun taloushallinnon autonomia
onkin perusteluna ryhmän ottaessa varovasti kantaa kunnallisiin ylläpitomallei-
hin. Sen mukaan hallinnollisessa työ- ja toimivallan jaossa päästäneen helpoiten
selkeään järjestelyyn, kun omistus ja ylläpito järjestetään osakeyhtiömuodossa.
(OECD 2003, 63 ja 178–179.)

Ammattikorkeakoululaki vauhdittaa omistus- ja ylläpitomuotojen uudistuk-
sia, mutta yhtenäistä mallia ei ole näköpiirissä. Ylläpitomuotoa tärkeämpää on-
kin pohtia sitä, miten hallinnon proseduureja ja käytäntöjä tulisi kehittää uuden
lain pohjalta. Parhaita käytäntöjä haettaessa on lähtökohtana kuntien ja ammat-
tikorkeakoulujen intressien yhdistäminen. Ammattikorkeakoulujen hallinto on
luontevaa ajatella toiminnaksi, jossa voidaan nollasummapelin sijasta etsiä ja löy-
tää positiivinen summa -tyyppisiä ratkaisuja.
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Hyvään kuntaohjaukseen ammattikorkeakoulussa tarvitaan tavanomaisesta
kunnallishallinnosta poikkeavia ratkaisuja. Sijoittajanäkökulmasta tapahtuva
omistajaohjaus (share holder value) on vieras ja useimpien kunnan toimintojen
ohjaukseen soveltumaton periaate. Kuntakonsernissa on sovellettava laajempaa
omistajaohjauksen näkökulmaa. Ammattikorkeakoulujen tapauksessa on myös
syytä pohtia, onko omistajaohjaus ylipäätään oikea lähtökohta edes silloin, kun
ammattikorkeakoulun ylläpito on järjestetty suoraan kunnan organisaatioon.
Omistajaintressistä lähtevää ohjausta rajoittavat sekä ammattikorkeakoulujen
luonteeseen ja asemaan liittyvät tekijät että kuntien intressien monitahoisuus
ammattikorkeakoulujen ylläpitäjinä.

Ammattikorkeakoulujen on toteutettava laissa määrättyjä koulutus- ja yh-
teiskuntapoliittisia tehtäviä, eikä toimintaa saa ohjata voiton tavoittelu. Ylläpi-
täjä ei voi siten tulouttaa rahallista tuottoa ammattikorkeakouluun sijoittamal-
leen pääomalle. Muukin kapeasti omistajaintressiin perustuva ohjaus tulee pois-
suljetuksi korkeakouluissa sen vuoksi, että niissä joudutaan tarkkailemaan paitsi
pysymistä julkisen palvelun tehtävissä myös sitä, kuinka säilytetään duaalimal-
lin mukaisen ammattikorkeakoulun toimintaedellytykset. Yksipuolisesti omis-
tajaintressistä lähtevä ohjaus heikentäisi työelämälähtöisyydestä oikeutuksensa
saavan korkeakoulumallin mahdollisuuksia kehittyä tulevissa korkeakoulupoli-
tiikan paineissa.

Eurooppalainen korkeakoulututkintojen harmonisoinnin prosessi luo pai-
neita duaalimallia kohtaan. Risto Rinne (2002, 99) lukee muiden duaalimallia
rapauttavien tekijöiden joukkoon myös jatkotutkinnot ja tutkimusorientaation.
Näitä pidetään ymmärrettävästi ammattikorkeakoulujen sisällä tärkeinä kehit-
tämisasioina, mutta kilpailuun yliopistojen rinnalla voi sisältyä riski kilpailulajin
vaihtumisesta samaksi, jolloin duaalimallin perusteet katoavat. Lehikoinen (2002,
348) kiinnittää muiden muutospaineiden ohella huomiota siihen, että kohdat-
taessa vaikeita aluekehityksen ongelmia korkeakoulut halutaan nostaa kehityk-
sen vetureiksi alueilla.

Alueellisuuden korostaminen myötävaikuttaa taas siihen, että yhtenäiskor-
keakoulun kaltaiset ratkaisut saattavat näyttää hyvinkin houkuttelevilta tietyillä
alueilla tai pienten maiden korkeakoulutuksen jäsentämisessä. Duaalimallin
muutos binaarimalliksi – ammattikorkeakoulujen siirtäminen Britannian tapaan
yliopistokyltin alle samaan järjestelmään – tai yhtenäiskorkeakouluksi ei kuiten-
kaan ole lähitulevaisuuden näkymä kahdella edellytyksellä (vrt. Lehikoinen 2002,
348 ja Varmola 2002, 378–382). Ensimmäinen edellytys liittyy siihen, kuinka
vahva omaleimaisen korkeakoulun kehittämistahto on ammattikorkeakoulujen
sisällä ja opetushallinnossa. Toisen edellytyksen muodostaa viisaasti ammatti-
korkeakoulujen kehittymistä tukeva kuntakenttä.

Jos ammattikorkeakoulut olisivat valtion ylläpitämiä, samanlainen kehitys
kuin Britanniassa olisi nopeastikin mahdollinen (Varmola 2002, 380). Suomes-
sa on myös vältytty senlaatuisilta kuntien ja ammattikorkeakoulusektorin väli-
siltä vakavilta kiistoilta, jotka johtivat Britanniassa siirtymiseen binaarimalliin
(OECD 2003, 160). Meillä on päinvastoin vahvistunut käsitys, että kunnalli-
nen ylläpito on ollut toiminnan kehityksen kannalta valtiokorkeakoulua parem-
pi vaihtoehto. Koska kuntien tuki ja sitoutuminen innovaatiojärjestelmän kehit-
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tämiseen nähdään vahvuutena myös ammattikorkeakoulujen sisällä, hallinnon
ongelmat eivät kulminoidu kunnalliseen ylläpitoon sinänsä. Siten suomalaista
ammattikorkeakoulujärjestelmää puskuroi hajottavilta paineilta tehokkaimmin
se, että kunnat ovat sitoutuneita korkeakoulujensa kehittämiseen ja näkevät niissä
omistajaintressiä laajempia hyötyjä.

Ammattikorkeakoulun institutionaalista asemaa vahvistanut lakiuudistus
onkin otettu vastaan kunnissa rauhallisesti verrattuna vielä lausuntovaiheessa esi-
tettyyn kirpeään arvosteluun. Samansuuntaisesti vaikuttavat ammattikorkea-
koulujen arviot yhteistyön tärkeydestä. Ammattikorkeakoulujen rehtorineuvos-
ton edellisen puheenjohtajan Tapio Varmolan (2002, 381–382) käsitys, että kor-
keakoulujen etu on päättää strategisista tavoitteista ja asioista yhdessä ylläpitä-
jien kanssa, lienee laajemminkin hyväksytty tulkinta kuntakumppanuudesta. Var-
molan peräkaneetti, jonka mukaan korkeakoulukulttuuri on jotain muuta kuin
kunnallinen kulttuuri tai osakeyhtiökulttuuri, haastaa kuitenkin täsmentämään
kuntaohjauksen perusteita.

Kunnat tukevat parhaiten korkeakoulunsa kehittymistä pidättymällä yksi-
puolisesti omistaja- tai muihin kapeisiin intresseihin perustuvasta ohjauksesta.
Siinä, että omistajavallan käyttöä rajoitetaan ja samalla suojataan duaalimallin
ammattikorkeakoulua, ei menetetä edunvalvonnan tasolla. Se, missä määrin kun-
nilla on omistajuuteen perustuvaa intressiä korkeakouluissa, riippuu tosin pal-
jon valtionosuusjärjestelmän kehityksestä ja osallistumisesta ammattikorkea-
koulun kiinteistöinvestointeihin.

Nykyisin ammattikorkeakoulujen ylläpitäjät saavat käyttötalouden rahoituk-
seen valtionosuudet ja kotikuntien maksuosuudet. Siitä, kuinka tarkasti oppilas-
kohtainen yksikköhintojen mukaan määräytyvä rahoitus on korvamerkitty ammat-
tikorkeakoulutoimintaan, on opetusministeriössä ja kunnissa erilaisia käsityksiä.
Kunnan liikkumavara on joka tapauksessa varsin kapea silloinkin, kun kunta on
suoraan ammattikorkeakoulun ylläpitäjänä. Kunnat eivät voi siten käyttää laajasti
omistajavaltaansa allokoimalla ammattikorkeakoulun käyttötalouden rahoitusta.

Ammattikorkeakoulujen välillä on huomattavia eroja kiinteistöjen omistuk-
sessa. Silloin kun ammattikorkeakoululla on paljon omia kiinteistöjä ja ylläpitä-
jäkunnat ovat rahoittaneet investointeja, on luonnollista, että kunnilla on omis-
tajaintressejä myös tätä kautta. Lainsäädäntö rajoittaa tosin kuntien mahdolli-
suuksia siirtää – ilman valtionapujen palautusvelvollisuutta – oppilaitoskiinteis-
töjä muuhun käyttöön. Siten kunnallinen intressi kiinteistöjen osalta kohdistuu
ennen kaikkea tilojen tehokkaaseen käyttöön ja yhteistyöhön muun kunnallisen
toiminnan kanssa. Kiinteistöt nousevat kuitenkin monesti keskeiseen asemaan
kuntien ohjauksessa sen vuoksi, etteivät valtionapujärjestelmä ja arvonlisävero-
järjestelmä kohtele neutraalisti erilaisia ylläpitäjiä ja erilaisia koulukiinteistön
hankkimistapoja. Valmisteilla oleva valtionosuusuudistus selkeyttänee osittain
tilannetta, mutta verojärjestelmän aiheuttamat vinoutumat ovat jääneet tähän asti
vaille riittävää huomiota.

Kuntien ohjausintressi ammattikorkeakouluissa liittyy kuitenkin ensisijai-
sesti niiltä saatavaan tukeen kuntien perustehtävien hoitamisessa ja monitahoi-
siin yhteiskuntapoliittisiin vaikutuksiin. Laadukas ja oikein mitoitettu koulutus
takaa ammattitaitoisen työvoiman riittävyyden kuntien palvelu- ja muun tuo-
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tannon ammatteihin. Kunnat voivat saada yhdessä ammattikorkeakoulun kans-
sa toteutettavissa tutkimus- ja kehittämishankkeissa arvokasta apua myös laa-
dun ja tehokkuuden parantamiseen kunnallisten tehtävien hoidossa.

Toinen tärkeä kuntaintressi liittyy siihen, kuinka hyvin korkeakoulut vas-
taavat alueen yritysten sekä muiden yksityisten, julkisten ja kolmannen sektorin
yhteisöjen työvoimatarpeisiin. Kuntia kiinnostaa korkeakouluissa lisäksi tuki, jota
ne voivat antaa yritysten kehittämiseen, uusien elinkeinojen ja työpaikkojen syn-
tymiseen ja seutukunnan yleiseen kehittämiseen. Jo pelkästään se, että ammat-
tikorkeakoulu toimii kunnan alueella, tuo kunnalle verotuloja, vahvistaa myön-
teisiä puolia kunnan imagossa ja antaa taustatukea kunnan omille kehittämis-
toimille. Kuntien kannalta on lisäksi tärkeätä, että ammattikorkeakoulut tuovat
osaamisensa mukaan yrityksissä ja seudun erilaisissa yhteistyöhankkeissa tapah-
tuvaan kehittämistyöhön.

Kunnilla on siis omistajarooliin ja ammattikorkeakoulujen julkiseen palve-
lutehtävään perustuvia intressejä vaikuttaa ammattikorkeakoulujen koulutus- ja
muiden tehtävien toteuttamiseen. Koulutuksen osalta tärkeitä päätöksiä kuntien
kannalta ovat muun muassa ratkaisut siitä, missä ja millä aloilla koulutusta jär-
jestetään, miten koulutus mitoitetaan ja millaisia koulutuksen kehittämishank-
keita aloitetaan. Tutkimus- ja kehitystyössä on kuntien kannalta merkitystä sil-
lä, missä laajuudessa ja millä toimialoilla hankkeita toteutetaan ja miten yhteis-
työkumppanit ja verkostot valitaan (vrt. Alanen 2002, 179–180).

Aluekehitystyössä kuntien intressit ovat monitahoisimpia ja vaikeimmin
rajattavissa. Korkeakoulujen merkitys kunnille kasvoi ohjelmaperusteisen alue-
politiikan myötä. Aluepolitiikan ohjelmointi tapahtui osana Suomen valmistau-
tumista Euroopan unionin jäsenyyteen. Tuolloin käynnistettiin maakunnissa
alueellisten strategioiden ja ohjelmien valmistelu kumppanuusperiaatteella. Am-
mattikorkeakoulut syntyivät siten ympäristöön, jossa alueiden eri toimija- ja vai-
kuttajatahoille oli muodostumassa aivan uusi kohtaamisen, keskustelun ja yh-
teistyön areena. Muutoksen sisällöllinen ulottuvuus kiteytyi uuden aluepolitii-
kan käsitteessä, joka korosti tiedon, osaamisen ja innovaatiojärjestelmien merki-
tystä aluepolitiikan strategisena vaikuttamiskohteena. (Ks. Maljojoki 2002 ja Rau-
hala 2002.)

OECD-ryhmä arvioi (2003, 160) ammattikorkeakoulujen kunnallisen yl-
läpidon vaikuttaneen siihen, että niille on jo muodostunut tärkeä rooli alueke-
hitystyössä. Ammattikorkeakoulut kehittävät koulutusohjelmiaan yhteistyössä
paikallisten ja alueellisten työnantajien kanssa. Kumppanuushankkeina tehtävä
kehittämistyö tapahtuu vielä suurimmalta osalta opiskelijoiden lopputöinä, ja
henkilökunnan panos yritysten ja julkisen sektorin kanssa toteutettavissa hank-
keissa on vielä melko vähäistä.

Joidenkin ammattikorkeakoulujen edustajat osallistuivat alueiden strategia-
ja ohjelmatyöhön jo kokeiluvaiheessa. Ammattikorkeakoulujen aluekehitystyössä
tapahtui läpimurto kuitenkin vasta 1990-luvun jälkipuoliskolla. Korkeakoulut
joutuivat toimilupahakemuksissa selkiyttämään tehtäväänsä. Hakemuksista tuli
monille merkittäviä strategiatyön avauksia, ja vakinaistaminen antoi vauhtia osal-
listumiselle kumppanuushankkeisiin myös sitä kautta, että ammattikorkeakou-
lut saivat korkeakoulustatuksen sekä oman hallinto-, talous- ja johtamisjärjes-
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telmän (Maljojoki 2002, 215–216 ja 231). Aluekehitystyö on sittemmin muo-
dostunut strategiseksi valinnaksi ammattikorkeakouluille. Kolmen tehtävän in-
tegrointi on alettu nähdä kriittiseksi kohdaksi korkeakoulun kehittymisessä. Toi-
sin sanoen intressi aluekehitystyöhön osallistumiseen ei ole vain tuotteistetun
osaamisen myynnissä, vaan siitä pedagogisen ja tutkimus- ja kehitystyön paran-
tamiseen saatavissa virikkeissä.

Aluekehitystyö tekee kuntatoimintojen kehittäjien ja ammattikorkeakoulu-
jen yhteistyön luonnolliseksi, ikään kuin virkaan kuuluvaksi. Korkeakoulun ja
muiden alueen toimijoiden välinen yhteistyö tuottaa myös parhaimmillaan juuri
niitä vaikutuksia, joita kunnat tavoittelevat omassa koulutus- ja elinkeinopoli-
tiikassaan. Kun kuntien intressit ammattikorkeakoulujen aluekehitystyössä jä-
sennetään tällä tavalla, käy selväksi, että kunnan vaikuttamista hanketoiminnas-
sa ei ole mielekästä tarkastella omistajavallan käyttönä. Kunnat ovat korkeakoulu-
jen kumppaneina aluekehitystyössä.

3.3 Opetusministeriö ammattikorkeakoulujen ohjaajana

Kun Markku Temmes, Pertti Ahonen ja Timo Ojala arvioivat opetusministe-
riön (OPM) toimeksiannosta Suomen koulutusjärjestelmän ohjausta, he jättivät
ammattikorkeakoulut vähälle huomiolle. Tutkijat toteavat kyllä (2002, 65) am-
mattikorkeakoulujen erityispiirteeksi sen, että ”omistusrakenteensa huomioon
ottaen niiden valtaenemmistö muodostaa ainoan kuntasektorin osan, jota kui-
tenkin koskee valtion tulosohjaus kolmivuotisine vuosittain tarkistettavine tu-
lossopimuksineen”. Sitä seikkaa, että tämän erityispiirteen vuoksi ammattikor-
keakoulujen tulosohjaukseen liittyy tavanomaista suurempia haasteita, ei kuiten-
kaan käsitellä tarkemmin.

Opetusministeriön ohjaus perustuu siihen, että ammattikorkeakoulut ovat
lain mukaan ministeriön vastuulla ja niiden rahoitus tulee pääosin valtionapu-
järjestelmän kautta. Käynnistysvaiheessa opetusministeriöllä oli järeänä ohjaus-
välineenä toimiluvan myöntäminen. Julkisen hallinnon proseduurien ja periaat-
teiden kannalta on kuitenkin yllättävää, miten suurpiirteistä toimilupien nou-
dattamisen valvonta sinänsä tiukassa lupamenettelyssä oli perustamisvaiheessa.
Esimerkiksi toimiluvan ehtoihin voitiin kirjata jopa yhdistymistä toiseen am-
mattikorkeakouluun koskeva ehto, mutta sittemmin ehto unohdettiin toimilu-
paa uudelleen käsittelemättä.

Toinen ohjausväline ovat ministeriön ja ammattikorkeakoulujen tavoite- ja
tulossopimukset, joita on tehty vuodesta 1994. Tässä prosessissa opetusministe-
riö ja korkeakoulut neuvottelevat siitä, kuinka eduskunnan ja valtioneuvoston
asettamia koulutuspolitiikan tavoitteita käytännössä edistetään (Koulutuksen
hallinnon arvioinnin valmisteluryhmän raportti 24: 2001, 20). Mutta prosessi ei
ole käytännössä ollut aivan määritelmän mukaista tasapainoista sopimista. Näi-
hin päiviin asti on esitetty erilaisia käsityksiä jo yksistään tulosohjauksen oikeu-
tuksesta.

Tavoite- ja tulossopimus sisältyi vuoden 1995 lakiluonnokseen, mutta sään-
nös jäi lopulta pois laista. Ohjausta toteutettiin sitten ilman lakipohjaa ja sitä on
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muun muassa tästä syystä arvostelu kunnissa ja varovasti myös korkeakoulujen
sisällä hallinnollisesta vallankäytöstä. Timo Luopajärvi (2002, 303) tiivistää kri-
tiikkinsä siihen, että menettelyssä käsitellään kaikkia ammattikorkeakouluja sa-
man opetusministeriön kaavan mukaan, jopa niin ettei pääasioista edes neuvo-
tella, vaan ne sanellaan etukäteen. Alkuun sopimukset olivat yksivuotisia, mutta
vuosille 2001–2003 allekirjoitettiin ensimmäinen kolmivuotinen sopimus. Me-
nettelylle tuli säädöspohja uudessa laissa, ja nykyään puhutaan enää tavoitesopi-
muksista.

Ohjausta tukee rahoitusjärjestelmä, johon kuuluu opiskelijakohtaisiin las-
kennallisiin yksikköhintoihin perustuvan valtionosuuden lisäksi erillisiä määrä-
rahoja projekteihin ja tulosarviointien perusteella myönnettäviin tukiin sekä in-
vestointien rahoitusjärjestelmä. OECD-ryhmä (2003, 189–190) suositteli eril-
lisrahoituksen siirtämistä pääosin perusrahoitukseen, sillä osa opetusministeriön
ohjaukseen liittyvistä jännitteistä johtuu rahaohjauksen yksityiskohtaisuudesta.
Rahoitusjärjestelmän uudistus sisältyikin hallituksen esitykseen ammattikorkea-
koululaiksi, mutta eduskunta jätti asian jatkovalmisteluun. Sikäli kuin uusista
rahoituksen perusteista kyetään päättämään ammattikorkeakoululain käsittelys-
sä esillä olleiden periaatteiden pohjalta, ratkaisu voidaan nähdä päätöksenä pro-
sessissa, jossa syntyy tasapaino opetusministeriön ohjauksen ja ammattikorkea-
koulujen sisäisen autonomian kesken.

Tasapainon kannalta on mielenkiintoista todeta, että Temmeksen ym. ar-
viossa opetusministeriön tulosohjaus nähtiin vielä esimerkillisen onnistuneeksi
viittaamalla sisäisen autonomian heikkouteen. Tutkijat kiteyttivät arvionsa seu-
raavasti (2002, 77): ”Verrattuna yliopistokorkeakouluihin amk:eja koskevalla oh-
jauksella on ollut ilmeiset etunsa ajatellen jämäkkää johtamisotetta sisäisen de-
mokratian puuttuessa amk:eista.” Arviota pehmennetään tosin toteamalla, että
”tämä ei ole ollut yksistään vain etu, vaan myös mahdollinen ’organisaatiohy-
gieeninen’ puute”. Kun hygieniaongelma on nyt poistunut, jää nähtäväksi, kär-
siikö johtamisen jämäkkyys ja jos, niin minkä ohjaustahon näkökulmasta.

Nekin opetusministeriön ohjausrooliin liittyvät jännitteet, joita kuntien ar-
vostelu on ylläpitänyt, ovat todennäköisesti lientymässä ammattikorkeakoulujen
uudessa kehitysvaiheessa. Vaikka Temmeksen ym. arviossa ei eritellä tarkemmin
opetusministeriön ja ylläpitäjäkuntien suhdetta, jännite tuli vielä tuolloin esille
kärjekkäänä. Tämä käy ilmi arvioitsijoiden viittauksista tekemiinsä haastattelui-
hin. Viestiä tiivistetään mm. seuraavasti (2002, 77): ”Eräät kuntaintressit näke-
vät haastattelujen mukaan mielellään OPM:n koko tulosohjauksen amk:eihin
nähden lakkaavan sillä maassamme sovelletusta desentralisaatiolinjasta juonne-
tulla perusteella, ettei minkään valtion orgaanin tulisi ohjata mitään kunnallisia
orgaaneja.” Vaihtoehtona kerrotaan esitetyn alueellisia tulosohjaussopimuksia,
jotka kattaisivat useita ammattikorkeakouluja.

Opetusministeriön ohjauksen ja kuntaohjauksen vastakkainasettelu voi lien-
tyä sen myötä, että tutkimus- ja kehitystyö ja aluekehitys sekä niihin liittyvä
kumppanuus vakiintuvat ammattikorkeakouluissa. Arvostelua herättänyt opetus-
ministeriön erillisrahoitus on kohdistunut tutkimus- ja kehitystoiminnan infra-
struktuurin – periaatteiden ja työvälineiden – luomiseen varsinaisen projektira-
hoituksen tullessa yhteistyökumppaneilta. Ammattikorkeakoulut saavat lisäksi
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arviointien perusteella myönnettäviä kannustus- ja palkintorahoja. Kehittämis-
ja tuloksellisuusrahoituksen avulla tapahtuvassa ohjauksessa ministeriö tukeu-
tuu Opetushallituksen ja korkeakoulujen arviointineuvoston asiantuntija-apuun.

Erillisrahoituksen tulokset näkyvät siinä, että koko ammattikorkeakoulun
tasolle on saatu kehitettyä tutkimus- ja kehitystyön verkostot ja järjestelmät, ja
ne ovat uusi mutta nopeasti kehittynyt alueellisen innovaatiojärjestelmän osa.
Kannustus ja tuki ovat olleet tervetulleita myös koulutusalatasolla, jossa pääosa
hankkeista nyt tapahtuu. Ulkopuolista tukea on tarvittu rakennettaessa erityi-
sesti pieniä ja keskisuuria yrityksiä tutkimus- ja kehitystyöhön auttavaa toimin-
takonseptia (vrt. OECD 2003, 119–120). Tärkeä taitekohta ammattikorkeakoulu-
jen aluekehitystyön vauhdittamisessa oli vuosi 2001, jolloin opetusministeriö
valitsi arviointineuvoston ehdotuksesta ensimmäiset aluekehityksen huippuyk-
siköt.

Kun tarve tukea T & K- ja aluekehitystyön infrastruktuurin rakentamista
vähenee ja ulkopuolisen projektirahoituksen määrä kasvaa, opetusministeriö voi
vetäytyä taemmas ja kunnat voivat ottaa paikkansa aktiivisesti T & K- ja alue-
kehitystyön infrastruktuuria hyödyntävinä kumppaneina. Kunnilla tulee myös
olemaan vahva intressi käyttää juuri sitä työelämälähtöisen T & K -toiminnan
mallia, joka on kehittymässä ammattikorkeakouluissa.

OECD-arviossa (2003, 161–162) kiteytetään tutkimus- ja kehitystyön stra-
tegiat Gibbonsiin et al. (1994) tukeutuen malli 1:ksi ja malli 2:ksi. Malli 1 ku-
vaa perinteistä jaottelua perus- ja soveltavaan tutkimukseen. Ammattikorkea-
koululla voi olla tästä näkökulmasta rooli vain jonkinlaisena välittäjänä ja yri-
tysten auttajana niiden soveltaessa yliopistossa kehitettyä osaamista. Malli 2 kuvaa
ehkä nykytodellisuutta paremmin vastaavaa käsitystä, että tietoa tuotetaan pal-
jon myös osana tuotantoprosesseja. Mallissa tieto ei ole ulkopuolinen panos tuo-
tantoon, vaan tieto kasvaa tuotannossa ja sen innovaatioprosessissa, ja tieto on
siten myös työ- ja tuotantoprosessien tuotos. Ammattikorkeakoulujen rooli
T & K- ja aluekehitystyössä voi rakentua malli 2:n mukaisesti (vrt. Maljojoki
2003, 83–86). Tämäntyyppiselle kehitystyölle on kysyntää erityisesti kunnallis-
ten palvelujen ja PK-yritysten kentässä.

Koska näkymät kumppanuushankkeissa ovat lupaavia, kunnissa on entistä
vähemmän syytä pelätä keskushallinnon liiallista otetta ammattikorkeakoulujen
arjesta. Sekään OECD-ryhmän suosittelema muutos (2003, 192), että opetus-
ministeriön rooli valtioneuvoston aluepoliittisessa koordinaatiossa vahvistuisi
nykyisestä, ei ole ristiriidassa kuntaintressien kanssa. Jos ammattikorkeakoulut
saisivat esimerkiksi osaamiskeskusohjelmista päätettäessä vahvemman tuen, se
päinvastoin parantaisi aluekehitystyön edellytyksiä kunnissa.

3.4 Kunta ja kumppanit ammattikorkeakoulun ohjaus-
järjestelmässä

Opetusministeriö, sisäinen hallitus ja kunnat voidaan nähdä paitsi laissa ja ase-
tuksessa määritellyn ammattikorkeakoulujen ohjausvallan käyttäjinä myös kump-
panuusverkoston osina. Ammattikorkeakoulun ohjaus on vahvasti stake holder
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-tyyppistä. Tämä on huomattava erityisesti analysoitaessa kuntien roolia ohjauk-
sessa. Kuntien intressit ylläpitäjänä ovat kytköksissä entistä enemmän kumppa-
nuushyötyihin. Se Temmeksen ym. haastatteluistaan toteama tilanne (2002, 77),
että ”kuntaintressien väitettiin tunkeutuneen joissakin tapauksissa jopa amk:ien
pedagogiseen ohjaukseen”, lienee joka tapauksessa ammattikorkeakoululain an-
siosta pian pelkkää hallintokeskustelun historiaa ammattikorkeakouluissa.

Hallinnon päätoimijoiden lisäksi voidaan ammattikorkeakoulujen intressi-
tahoiksi todeta ainakin yritykset, etu- ja työmarkkinajärjestöt, maakunnalliset
organisaatiot, ammattikunnat ja ammatilliset oppilaitokset opettajineen (vrt. Rin-
ne 2002, 93). Uuden lain pohjalta syntyvässä ohjausmallissa on tehtävä ero kun-
nallispoliittisen ja työelämän edustuksen välille. Kunnallispoliittinen ohjaus ka-
navoituu ylläpitohallinnon kautta. Kuntapalveluja, yrityksiä ja järjestöjä edusta-
vat sisäisen hallituksen jäsenet ovat avaintoimijoita kumppanuusohjauksessa.
Näihin ohjausrooleihin liittyviä täsmennystarpeita voi havainnollistaa palautta-
malla mieliin Teollisuuden ja Työnantajain Keskusliiton (TT) johtajan Kari Pur-
hosen (2002, 169) kitkerän arvion tilanteesta ennen lakiuudistusta. Mainittuaan
saavutuksista yhteistyössä Purhonen totesi liikkeellä olevan myös vastakkaisia
voimia ja jatkoi seuraavasti: ”Tämä on näkynyt muun muassa siinä, että yritys-
ten edustajat syrjäytettiin ammattikorkeakoulujen hallintoelimistä siinä vaiheessa,
kun tekniset opinnot liitettiin suuriin ammattikorkeakoulukokonaisuuksiin ja
kokeilukoulut vakinaistettiin. Tilalle astuivat paikallispoliitikot, joiden sydäntä
lähinnä ovat kenties vanhukset ja lapset. Kun nyt yliopistotkin ottavat yritys-
edustajia hallituksiinsa, ammattikorkeakoulujen tulisi seurata pikaisesti peräs-
sä.”

Kuvio 1. Ammattikorkeakoulun hallinnon ja ohjauksen kenttä
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Kuviossa 1 havainnollistetaan ammattikorkeakoulujen ohjauksessa muka-
na olevien toimijoiden kenttää. Toisiaan leikkaavat soikiot kuvaavat ohjaussuh-
detta (toimivalta- ja kumppanuussuhdetta) ja toisiaan tangeeraavat soikiot epä-
suoraa vaikuttamista ja kumppanuutta.

Tarkasteltavissa ammattikorkeakouluissa ohjaus on kaksijakoista. Korkea-
koulu toteuttaa opetusministeriön korkeakoulupolitiikkaa tulosohjauksen mu-
kaisesti. Useimmissa korkeakouluissa toinen ohjauskanava tulee ylläpitäjäkun-
nista ja niiden koulutus-, elinkeino- ja palvelujen kehittämispolitiikkaa koske-
vista tavoitteista ja omistajaintresseistä. Tätä ohjausvaltaa käytetään kunnan kon-
serniohjauksen puitteissa silloinkin, kun korkeakoulu ei kuulu minkään yksit-
täisen kunnan konserniin. Alimmainen soikio muistuttaa siitä, että niin opetus-
ministeriön kuin kunnankin tulee tietysti demokratiassa pyrkiä ylimmän isän-
nän, kansalaisen ja kuntalaisen, parhaaseen – ja ammattikorkeakouluja ohjates-
saan tarjoamaan kansalaisille mahdollisimman hyvät apuvälineet menestyä työn-
tekijöinä ja elinkeinonharjoittajina.

Kunnallisten ylläpitäjien korkeakouluissa ohjauksen painopiste on OPM/
AMK-akselilla ja kunta/AMK-akselilla tapahtuvassa vallankäytössä ja kumppa-
nuudessa. Muut ohjauskentän toimijat voivat vaikuttaa näillä vuorovaikutusken-
tillä epäsuorasti ja sisäisen hallinnon työelämäedustuksen kautta myös suoraan
ammattikorkeakoulun ohjaukseen. Epäsuoran vaikuttamisen kanavia on neuvot-
telu- ja valtuuskunnissa, joiden asettamismahdollisuus on laissa ja joita korkea-
koulut voivat asettaa tarpeidensa mukaan. Ammattikorkeakoulun työtä suunna-
taan lisäksi operatiivisen toiminnan tasolla syntyvissä kumppanuuksissa.

Kuviossa yritykset ja työmarkkina- ja etujärjestöt ovat epäsuoran vaikutta-
misen ja kumppanuuden ketjussa sekä opetusministeriön ja ammattikorkeakoulun
välisellä että kuntien ja ammattikorkeakoulun välisellä vuorovaikutuskentällä.
Opetusministeriön määritellessä ammattikorkeakoulupolitiikan linjaa niiden int-
ressit ja näkökohdat tulevat eri tavoin huomioon otetuiksi. Samoin ne saavat
äänensä kuuluviin alueellisella tasolla kunnallisten ylläpitäjien toteuttaessa oh-
jauspolitiikkaansa, ja ne voivat vaikuttaa myös valtuus- ja neuvottelukuntien kaut-
ta sekä projekti- ja hankekumppaneina.

Yliopistot ja kansainväliset koulutuspoliittiset instituutiot sijoittuvat kuviossa
opetusministeriön ja ammattikorkeakoulun vuorovaikutuskenttään sen vuoksi,
että niillä on vaikutusta etupäässä valtakunnallisen korkeakoulupolitiikan kaut-
ta. Maakuntien liitot ja muut seudulliset kehittämisorganisaatiot sijoittuvat sen
sijaan kuntien ja ammattikorkeakoulun väliseen vuorovaikutuskenttään. Lisäksi
yliopistot, maakuntien liitot ja seudulliset kehittämisorganisaatiot toimivat am-
mattikorkeakoulujen projekti- ja hankekumppaneina.

3.5 Tutkimusasetelma, -aineisto ja -menetelmät

Tutkimuksessa analysoidaan kunnan roolia ammattikorkeakoulun ohjauksessa
vertailemalla nykyisiä hallintomalleja ja nykyistä hallintokulttuuria sekä hallin-
non toimijoiden käsityksiä. Tutkimushorisontista ei suljeta pois kokonaan myös-
kään muuta ohjauskentän vuorovaikutusta, sillä kunnan ja ammattikorkeakoulun
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välisessä ohjausketjussa tapahtuvat muutokset heijastuvat muihin ohjauskentän
osiin ja päinvastoin. Esimerkiksi opetusministeriön tulosohjauksessa tapahtuvat
muutokset synnyttävät muutospaineita kuntaohjauksen puolelle.

Tutkimus toteutettiin toimijahaastatteluilla. Haastateltaviksi valittiin
– ammattikorkeakoulujen rehtorit / ylläpitäjähallinnon toimiva johto
– kuntia edustavat ammattikorkeakoulujen hallitusten puheenjohtajat ja

varapuheenjohtajat ja
– toimialajohtajat kunnista, joita haastatellut hallitusedustajat edustivat.
Haastattelut toteutettiin viidessä ammattikorkeakoulussa siten, että joukossa

oli yksi kutakin jaksossa 3.1 esitetyn luokittelun mukaista ylläpito- ja hallinto-
tyyppiä. Toisena kriteerinä valinnassa oli se, että mukana on toimintaympäris-
töltään erilaisia korkeakouluja eli pääkaupunkiseudulla toimiva korkeakoulu, pää-
kaupunkiseudun ulkopuolisessa kasvukeskuksessa toimiva korkeakoulu ja alue-
keskuksessa toimiva korkeakoulu. Kunnan toimialajohdon haastattelua ei tehty
kuntayhtymien ylläpitämissä korkeakouluissa.

Haastatteluissa pyrittiin identifioimaan ohjausongelmien eroja sekä koke-
muksen myötä syntyneitä käsityksiä siitä, mihin suuntaan korkeakoulun hallin-
toa ja johtamista halutaan kehittää. Jotta haastattelujen tuloksia olisi mahdollis-
ta raportoida systemaattisesti suhteuttaen havaintoja tutkimuksen viitekehykseen,
keskustelut käytiin haastattelulomakkeen avulla.

Lomake lähetettiin etukäteen haastateltaville, ja heitä pyydettiin ennakkoon
täyttämään monivalintakysymyksiä sisältävät osiot ja valmistautumaan keskus-
teluun avokysymyksistä. Haastattelut tehtiin tammikuun 2004 ja huhtikuun 2004
välisenä aikana. Koska haastateltavien joukko on suppea, lomakkeen saatekir-
jeessä korostettiin paitsi aineiston luottamuksellisuutta myös sitä periaatetta, että
raportoinnissa pitäydytään yleisissä johtopäätöksissä. Tekstin elävöittämiseksi
käytetään tosin jonkin verran suoria viittauksia haastateltujen lausumiin, mutta
heidän anonymiteettinsä säilyttäen.

Seuraavassa esitetään tiivistetysti perustiedot haastatteluun valituista am-
mattikorkeakouluista:

1. Helsingin ammattikorkeakoulu Stadia. Helsingin kaupunki ylläpitää Sta-
diaa. Heinäkuun loppuun 2000 asti Stadia toimi opetuslautakunnan alaisena
opetusviraston osastona. Elokuun 2000 alusta lähtien Stadia on ollut erillinen
kaupunginhallituksen alainen virasto. Kaupunginvaltuuston hyväksymän johto-
säännön mukaan valtuusto ja kaupunginhallitus valitsevat Stadialle johtokun-
nan siten, että 12 jäsenestä kaupunginvaltuusto valitsee 9 ja kaupunginhallitus
nimittää 3 henkilöstö- ja opiskelijaedustajaa.

Johtokunnassa asiat esittelee rehtori, joka toimii viraston päällikkönä. Si-
käli kuin ammattikorkeakoululain mukaisissa ylläpitohallinnon tehtävissä käy-
tetään otto-oikeutta, se tapahtuu kaupunginhallituksen kokouksessa. Kaupun-
gin talousarviossa käsitellään korkeakoulun taloutta ja toimintaa samalla tavalla
kuin muitakin virastoja ja hallinnossa noudatetaan kaupungin sääntöjä. Johto-
säännön mukaan kaupunginhallitus päättää johtokunnan esityksestä opetusmi-
nisteriölle tehtävästä tarjouksesta ammattikorkeakoulun ja ministeriön väliseksi
kolmivuotiseksi tavoitesopimukseksi. Kaupunginhallituksessa ammattikorkeakou-
lua koskevat asiat esittelee sivistystoimen apulaiskaupunginjohtaja.
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Stadian hallinnon uudistamista on selvitetty apulaiskaupunginjohtajan joh-
tamassa työryhmässä. Sen (2004) ehdottamat uudistukset ovat kaupungin käsit-
telyssä. Ehdotuksen mukaan Stadiaa ylläpidetään edelleen virastona, mutta sen
hallintomenettelyt tehdään joustavammiksi kuin muiden virastojen ja ylläpito-
hallinto yksinkertaistetaan. Työryhmä arvioi, että virkojen täyttölupamenettely
muodostuu projektitoiminnan kasvaessa ja aluekehitystehtävän korostuessa han-
kalaksi ja hallinnointiin menee kohtuuttomasti resursseja. Työryhmä korosti myös
sitä, että korkeakoulun toiminta ei ole ollut eikä tule olemaan perustehtäviensä
ja prosessiensa osalta samanlaista kuin muiden virastojen. Ehdotuksia perustel-
tiin lisäksi kansainvälisyydellä, joka ei ole korkeakoulun toiminnassa vain lisäar-
vo vaan sen perusedellytys.

Työryhmä ehdotti, että ammattikorkeakoulun osalta luovutaan virkojen täyt-
tölupamenettelystä ja projektihenkilöiden ennakoinnista. Muun kuin opetushen-
kilöstön ottamisesta sisällytetään johtosääntöön delegointimääräys. Kansainvä-
listä toimintaa koskevat päätökset ehdotetaan siirrettäväksi korkeakoululle. Työ-
ryhmän mukaan korkeakoululle tulee lisäksi antaa nykyistä laajempi, ammatti-
korkeakoululain hengen mukainen päätösvalta operatiivisen toiminnan asioissa,
kuten EU-hankkeissa, hankinta- ja vakuutusasioissa, palkkioiden maksamisessa
ym.

Ylläpitohallintoa työryhmä ehdotti yksinkertaistettavaksi siten, että kau-
punginvaltuusto päättäisi ammattikorkeakoulun toiminta- ja taloussuunnitelmasta
ja talousarviosta ja valitsisi rehtorin, mutta muista ylläpitäjälle kuuluvista asiois-
ta päättäisi kaupunginhallitus. Erillinen johtokunta poistuisi siten kokonaan
ammattikorkeakoulun ylläpitohallinnosta.

Stadia on leimallisesti Helsingin korkeakoulu siitä huolimatta, että sen vai-
kutus ulottuu laajemmalle. Vuosien 2004–2006 tavoitesopimuksen mukaan kor-
keakoulun tehtävänä on pitää huolta ammatillisesta korkeakouluosaamisesta
Helsingissä, pääkaupunkiseudulla ja osaltaan koko valtakunnassa. Sen tehtävät
ovat monialainen ammatillisten asiantuntijoiden korkeakoulutus, elinikäisen op-
pimisen palvelut, tutkimus- ja kehittämistoiminta ja alueellinen kehittäminen.

2. Pohjois-Karjalan ammattikorkeakoulu. Korkeakoulua vakinaistettaessa
perustettiin ylläpitäjäksi Joensuun kaupungin ja Pohjois-Karjalan koulutuskun-
tayhtymän puoliksi omistama osakeyhtiö. Yhtiö hyväksyi tammikuussa 1996
korkeakoulun ohjesäännön. Sen nojalla rehtori nimitti heti korkeakoulun
1.8.1996 tapahtuneen vakinaistamisen jälkeen sisäisen hallituksen, jossa on alusta
pitäen ollut henkilöstön, opiskelijoiden ja työelämän edustus. Osakeyhtiö ase-
tettiin sen sijaan pian kyseenalaiseksi siksi, että malli todettiin arvonlisävero-
tuksessa taloudellisesti epäedullisemmaksi kuin suora kunnallinen ylläpito. Am-
mattikorkeakoulusta päätettiin muodostaa Joensuun kaupungin liikelaitos kau-
pungin ja kuntayhtymän tekemällä sopimuksella, joka tuli voimaan 1.1.2000.
(Mähönen 2002, 36–51.)

Korkeakoulu on siten toiminut vuodesta 2000 kaupunginhallituksen alai-
sena liikelaitoksena. Kaupunginvaltuuston valitsemaan liikelaitoksen johtokun-
taan kuuluu puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan lisäksi viisi muuta jäsentä.
Joensuun lisäksi johtokunnassa on edustajia korkeakoulun toimipisteiden paik-
kakunnilta ( Joensuu, Kitee, Lieksa, Nurmes ja Outokumpu). Rehtori on liike-
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laitoksen johtaja ja esittelee johtokunnassa käsiteltävät asiat. Hänellä on valmis-
telussa apunaan rehtorin toimisto. Kaupunginjohtaja esittelee kaupunginhalli-
tuksessa ne asiat, jotka siirtyvät liikelaitoksen johtokunnalta kaupunginhallituk-
selle.

Seuraava ammattikorkeakoulun 10-vuotishistoriassa esitetty luonnehdinta
uuteen hallintomalliin siirtymisestä kuvannee toimivan johdon ja ehkä laajem-
minkin sisäisen hallinnon tunnelmia uudesta ylläpitomallista (Mähönen 2002, 51):

”Ammattikorkeakoulun kannalta valitun ratkaisun viisaudesta on liian aikaista
sanoa mitään. Hallinnollisesti muutos osakeyhtiöstä kunnalliseksi organisaatioksi
on hidastanut ja monimutkaistanut päätöksentekoa. Myös oppilaitoksen vaali-
ma autonomia on periaatteessa muiden käsissä, mutta tapahtuuko tässä joitain
muutoksia jää nähtäväksi.”

Ammattikorkeakoulu toimii aluekeskuksessa ja palvelee koko maakunnan
koulutustarpeita. Se on siten leimallisesti monialainen maakunnallinen ammat-
tikorkeakoulu (vrt. Mähönen 2002, 22–31). Vuosien 2004–2006 tavoitesopimuk-
sen mukaan tehtävänä on tarjota opiskelijoille kansainvälisesti kilpailukykyinen
korkeakoulutusvaihtoehto Pohjois-Karjalassa, parantaa asiakaslähtöisesti toimin-
taympäristön yritysten ja työelämän menestymistä alueen tunnistetuilla vahvuus-
alueilla sekä luoda aktiivisesti uudenlaisia yrittäjyyden ja ammatillisen asiantun-
tijuuden valmiuksia. Vuosille 2003–2007 laadittu kehittämisstrategia koostuu
kolmen tehtävän ydinstrategioista ja niihin liittyvistä muista osastrategioista.
Korkeakoulu on yksi neljästä aluekehitysvaikutuksen huippuyksiköstä, jotka va-
littiin vuosiksi 2003–2004 korkeakoulujen arviointineuvoston ehdotuksen pe-
rusteella (ks. Ammattikorkeakoulut aluekehittäjinä 2003, 34–37 ja 73–86).

3. Lahden ammattikorkeakoulu. Ylläpitäjänä on Päijät-Hämeen koulutus-
konserni, joka on Lahden ja 13 muun päijäthämäläisen kunnan muodostama
kuntayhtymä ja johon on sulautettu kattavasti seudun ammatillista koulutusta
tuottavat yksiköt. Koulutuskonsernin johdossa on yhtymäkokouksen valitsema
hallitus. Toiminta on organisoitu liikelaitoksiksi, joilla on yhtymäkokouksen va-
litsemat johtokunnat. Korkeakoulun ylläpitohallinnossa käyttävät siten päätös-
valtaa konsernin hallitus ja johtokunta. Korkeakoulun ja muiden liikelaitosten
asioita käsitellään konsernin hallituksessa siltä osin kuin kuntayhtymän johto-
säännössä on määrätty. Koulutuskonsernin toimitusjohtaja esittelee asiat halli-
tuksessa ja rehtori korkeakoulun johtokunnassa. Rehtori on asiantuntijana kon-
sernin hallituksessa sen käsitellessä korkeakoulua koskevia asioita, ja konsernin
toimitusjohtaja voi osallistua johtokunnan kokouksiin.

Korkeakoulussa on tarkoitus uudistaa ylläpitohallintoa samalla kun asete-
taan sisäinen hallitus. Koska suuri osa johtokunnan käsittelemistä asioista siir-
tyy korkeakoulun hallituksen päätösvaltaan, hallintoa selkiytettäneen luopumalla
erillisestä johtokunnasta, jolloin kuntayhtymän hallitus toimisi kaikissa asioissa
korkeakoulun ylläpitohallituksena.

Korkeakoulu toimii isossa aluekeskuksessa ja palvelee koko maakunnan kou-
lutustarpeita. Vuosien 2004–2006 tavoitesopimuksen mukaan sen tehtävänä on
tarjota edustamiensa koulutusalojen korkeimpaan ammatilliseen osaamiseen,
kokemukseen ja näkemykseen johtavaa koulutusta sekä tukea ammatillista kas-
vua ja suorittaa soveltavaa, alueen tarpeista nousevaa tutkimusta ja tutkivaan työ-
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otteeseen perustuvaa kehittämistyötä. Alueellisessa kehittämisessä myös muu
palvelutoiminta ja tavoitteellinen yhteistyö alueen toimijoiden välillä ovat kes-
keisiä. Kulttuuri- ja liikunta-alalla painottuu myös valtakunnallinen kehittämis-
toiminta.

4. Seinäjoen ammattikorkeakoulu. Seinäjoen ammatillisen korkeakouluope-
tuksen kuntayhtymä ylläpitää paitsi korkeakoulua myös toisen asteen ammatil-
lista koulutusta antavia yksiköitä. Kuntayhtymän jäsenenä on 12 eteläpohjalais-
ta kuntaa, ja korkeakoulu toimii kuudella paikkakunnalla. Kuntayhtymän val-
tuusto valitsee yhtymähallituksen, ja korkeakoulun rehtori on samalla kuntayh-
tymän johtaja eli johtava rehtori.

Korkeakoulun keskuspaikkana on Seinäjoki. Kuntayhtymän laajapohjaisuus
ja hajautettu toimintayksiköiden verkosto merkitsevät kuitenkin sitä, että am-
mattikorkeakoulu toimii selkeästi maakunnallisena ammattikorkeakouluna. Tätä
piirrettä tukee kuntayhtymässä oleva toisen asteen ammatillinen koulutus.

Vuosien 2004–2006 tavoitesopimuksen mukaan korkeakoulu toimii 1) osaa-
van työvoiman tuottajana, 2) innovaatioympäristön luojana ja 3) korkeatasois-
ten osaajien rekrytoijana alueelleen. Korkeakoulu tarjoaa laadukkaaseen amma-
tilliseen osaamiseen tähtäävää koulutusta, ja tärkeänä ja yhä laajenevana tehtä-
vänä on järjestää aikuiskoulutusta ja palvelutoimintaa sekä luoda edellytyksiä so-
veltavalle tutkimus- ja kehitystyölle. Korkeakoulu suuntaa toimintojaan erityi-
sesti eteläpohjalaiseen yrittäjyyteen perustuvan, korkeatasoista osaamista edel-
lyttävän pienen ja keskisuuren yritys- ja palvelutoiminnan tukemiseen. Korkea-
koulu on valittu aluekehitysvaikutuksen huippuyksiköksi vuosiksi 2003–2004 (ks.
Ammattikorkeakoulut aluekehittäjinä 2003, 37–40 ja 87–100).

5. Pirkanmaan ammattikorkeakoulu PIRAMK. Korkeakoulu pääsi liikkeelle
viimeisten joukossa useiden kokeiluhakemusten jälkeen (Valkama 2002). Vaki-
nainen toimilupa haettiin ja saatiin vuonna 2000 PIRAMK Oy:lle, joka toimi
jo kokeilussa kehittämistoiminnan keskusyksikkönä. Korkeakoulun nykyvaihet-
ta leimaa nuoruuden ohella toiminta rinnakkain kaupungin virastona ylläpidet-
tävän Tampereen ammattikorkeakoulun TAMK:n kanssa. PIRAMK:n keskus-
paikka on Tampere, mutta se toimii maakunnallisena korkeakouluna. Tampe-
reen kaupunki omistaa yhtiöstä 43 prosenttia, Pirkanmaan ammatillisen koulu-
tuksen kuntayhtymä 7 prosenttia, Länsi-Pirkanmaan koulutuskuntayhtymä 13
prosenttia, Pohjois-Pirkanmaan koulutuskuntayhtymä 13 prosenttia, Mäntän
seudun koulutuskuntayhtymä 13 prosenttia ja yksityiset tahot yhteensä 10 pro-
senttia. Toimintapisteinä ovat Tampereen lisäksi Ikaalinen, Mänttä ja Virrat.

Osakeyhtiön toimitusjohtajana on rehtori, ja korkeakoulussa on rehtorin
lisäksi kaksi vararehtoria. Korkeakoululla oli jo ennen ammattikorkeakoululain
voimaantuloa sisäinen hallitus, jossa ylläpitäjäyhtiön hallituksella oli kuitenkin
edustus. Samalla kun sisäinen hallitus on järjestetty lain mukaiseksi, on ylläpitä-
jän, Pirkanmaan ammattikorkeakoulu Oy:n, hallitus laajennettu 6 jäsenestä 10
jäseneen. Osakassopimuksessa voitiin siten jakaa hallituksen mandaatit niin, että
kaikilta korkeakoulun toimintapaikkakunnilta on pysyvä edustus hallituksessa.
Tampereen nimeämiä edustajia hallituksessa on 5.

Vuosien 2004–2006 tavoitesopimuksen mukaan korkeakoulu toimii verkot-
tuen sekä kansallisesti että kansainvälisesti. Koulutus-, tutkimus-, kehitys- ja
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palvelutoiminta tukee työelämän kehittämistä ja sen myötä maakunnan ja seu-
tukuntien uudistamista ja kehittämistä. PIRAMK verkottuu alueensa korkea-
koulujen, oppilaitosten ja tutkimuslaitosten kanssa toimiviksi huippuosaamista
edistäviksi klustereiksi. Toimintaa suunnataan niihin yhteiskunnan palvelutar-
peisiin, joita työelämän ennakoidaan nostavan.
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4 Kuntanäkökulma ammattikorkea-
koulun johtamisessa

4.1 Johtamisen agenda ja intressit

Haastatteluissa oli yhtenä tavoitteena selvittää sitä, kuinka ammattikorkeakoulun
ohjauskentän toimijoiden ääni kuuluu ja intressit tulevat edustetuiksi korkea-
koulun johtamisessa. Monivalintakysymykset muotoiltiin siten, että vastausten
perusteella voidaan arvioida johtamisen agendan painottumista. Lomakkeessa
pyydettiin arvioimaan tilannetta erikseen sisäisen hallituksen, rehtorin sekä yl-
läpitohallinnon johtajan ja hallituksen osalta. Koska vastausten määrä on pieni,
tulokset kvantitatiivisesta tarkastelusta ovat vain suuntaa-antavia.

Haastatellun rooli hallinnossa vaikuttaa tietysti vastauksiin, mutta aineis-
ton suppeuden vuoksi rehtoreiden/toimivan johdon, hallitusedustajien ja kunta-
virkamiesten käsityseroja ei valaista tulosten kvantitatiivisella tarkastelulla. Ai-
neistosta käy myös ilmi, että johtamisen agendan painotukset poikkeavat hiu-
kan eri hallintoelimissä. Aineistorajoitusten vuoksi vastauksia ei kuitenkaan ra-
portoida kunkin hallintoelimen osalta erikseen vaan kiinnittämällä huomio joh-
tamisen agendan painottumiseen hallinnon kokonaisuudessa. Taulukossa 1 on
siksi laskettu yhteen kaikkien haastateltujen vastaukset kaikista hallintoelimistä.

Vastausten määrä on toisessa ja kolmannessa kysymyksessä pienempi kuin
muissa kysymyksissä siitä syystä, että operatiivisen toiminnan ja strategia-asioi-
den painottumista pyydettiin arvioimaan vain ylläpitohallituksen osalta.

Taulukosta käy ilmi, että haastatellut kokevat opetusministeriön ohjauksen
keskeiseksi korkeakoulun johtamisen agendaa muovaavaksi tekijäksi. Valtaenem-
mistö vastaajista katsoi, että ministeriön tavoitteet ja ohjeet saavat paljon tai erit-
täin paljon huomiota hallintoelinten toiminnassa. Korkeakoulujen välillä ei ole
tässä suhteessa olennaisia eroja. Toisin sanoen kokemus opetusministeriön oh-
jausroolista tuntuisi olevan samanlaista riippumatta siitä, millaisen hallintomal-
lin tai toimintaympäristön korkeakoulua vastaajat edustavat.

Toisena johtopäätöksenä voidaan todeta, että operatiivinen toiminta ja stra-
tegia-asiat painottuvat jo nyt oikein, jos vertailukohtana pidetään lain säännök-
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siä ylläpitohallinnon tehtävistä. Joidenkin vastaajien käsitys, että operatiivisen
toiminnan asioilla on suurehko rooli, selittynee sisäisen ja ylläpitohallinnon aiem-
masta eriytymättömyydestä. Tähän viittaa korkeakoulujen välisten erojen tar-
kastelu. Systemaattisia eroja ei näyttäisi syntyvän sen mukaan, millaisen ylläpi-
tomallin korkeakoulua vastaajat edustavat. Vastauksissa erottuu selväpiirteisesti
vain Stadia. Sitä edustavat vastaajat katsoivat muita enemmän, että operatiiviset
asiat saavat paljon huomiota johtokunnassa. Läheisyys kuntaorganisaatioon ei
kuitenkaan näyttäisi olevan ratkaiseva tekijä tässä erossa, sillä kunnallisena lii-
kelaitoksena toimivan Pohjois-Karjalan ammattikorkeakoulun johtokuntaan täl-
laista piirrettä ei liitetä. Ero selittynee sillä, että Pohjois-Karjalan ammattikor-
keakoulussa sisäinen hallitus on ollut toiminnassa jo vuosia.

Kolme viimeistä kysymystä taulukossa koskevat ammattikorkeakoulun joh-
tamisen sisällöllistä painottumista. Haastatellut joutuivat arvioimaan korkea-
koulun johtamista kunnan kannalta kysyttäessä, kuinka paljon hallintoelinten
toiminnassa painottuvat yhtäältä kuntien työvoimatarpeet ja toisaalta kuntien
tarpeet palvelujensa ja elinkeinopolitiikkansa kehittämiseen. Kysymys alueen yri-
tysten työvoima- ja kehittämistarpeiden huomioon ottamisesta antaa taas mah-
dollisuuden arvioida sitä, millä painolla yritykset saavat tarpeensa esiin korkea-
koulun johtamisessa verrattuna kuntasektoriin.

Taulukosta käy ilmi, että haastatellut näkivät kuntien työvoimapolitiikan,
kunnallisen kehittämis- ja elinkeinopolitiikan ja yritysten tarpeet tärkeinä ja
melko tasavahvoina kärkinä johtamisen intressikentässä. Taulukkoa tarkkaan lu-

Taulukko 1. Hallintoelinten toiminnan painottuminen, kaikki vastaukset kaikista hallinto-
elimistä yhteensä
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kien voi tosin nähdä, että yritysten tarpeet saavat vahvimman ja kuntien työvoi-
matarpeet heikoimman sijan. Nämä intressikärjet määrittävät eräänlaisen kol-
miodraaman, jossa juonena on korkeakoulun aluekehitystehtävä ja sen integrointi
pedagogiseen tehtävään ja tutkimus- ja kehitystyöhön. Tästä näkökulmasta on
mielenkiintoista, että vastauksissa ei tullut esiin merkittäviä eroja korkeakoulu-
jen välillä. Ammattikorkeakoulujen toimintapolitiikasta näyttäisi siis vallitsevan
niin laaja yhteisymmärrys, että sisällölliset painotukset johtamisen agendalla py-
syvät samanlaisina riippumatta korkeakoulun ylläpito- ja hallintomallista tai toi-
mintaympäristön eroista.

Mutta ulottuuko yhteisymmärrys myös korkeakoulujen johtamisjärjestel-
mään? Haastattelulla pyrittiin kartoittamaan käsityksiä siitä, millainen ylläpito-
hallinnon toimintatapa tukee parhaiten korkeakoulun suoriutumista tehtävissään
ja toteuttaa samalla ylläpitäjien intressejä. Taulukosta 2 käyvät ilmi vastaukset
asiaa koskeviin monivalintakysymyksiin. Kirkkaimpana ylläpitohallinnon tehtä-
vänä vastaajien mielissä on se, että hallinto edistää ja valvoo korkeakoulun toi-
minnan taloudellisuutta ja tehokkuutta. Haastatellut näkivät melko laajasti yllä-
pitohallinnon rooliksi myös kunnallisen omistajapolitiikan toteuttamisen. Oli-
han vain viisi vastaajaa eri mieltä väitteestä, että ylläpitohallinnon keskeisenä
tehtävänä on omistajavaltaa käyttämällä välittää kuntien intressit korkeakoulun
käytännön työhön.

Taulukko 2. Ylläpitohallinnon tehtävät
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Enemmän käsityseroja paljastui kysyttäessä tarkemmin sitä, kuinka kunta-
näkökulmaa pitää toteuttaa ylläpitohallinnossa. Väitteen, että keskeisenä tehtä-
vänä on päättää kuntien intressit huomioon ottaen aloituspaikoista sekä toimi-
pisteistä ja toimintapuitteista, hyväksyi selvä enemmistö. Seitsemän vastaajaa oli
kuitenkin siitä ainakin osin eri mieltä. Selkeämmän hyväksynnän sai väite, että
keskeisenä tehtävänä on tukea pääosin koulutusala-/alueyksikkötasolla tapahtu-
vaa T & K- ja aluekehitystyötä ja siinä toteutuvaa ammattikorkeakoulun ja kun-
nallisten toimijoiden kumppanuutta.

Vastausten hajaantuminen selittyy korkeakoulujen välisillä eroilla. Vastauk-
sissa erottuivat korkeakoulut, joita edustavilla haastatelluilla oli muita epäilevämpi
suhtautuminen ylläpitohallinnon rooliin aloituspaikoista sekä toimipisteistä ja
toimintapuitteista päätettäessä. Tämä asennoitumisero ei näyttäisi liittyvän yl-
läpitomalliin sinänsä, sillä epäilijöitä oli sekä kunnan organisaatiossa ja kuntayh-
tymässä toimivan että osakeyhtiönä toimivan korkeakoulun edustajissa. Kuten
suullisten teemahaastattelujen raportoinnista jäljempänä käy ilmi, varovaisuus
korostaa ylläpitohallinnon roolia kuntien välisten intressiriitojen ratkomisessa
on ehkä seurausta siitä, että korkeakoulun keskuskaupungin ja muiden toimin-
tayksiköiden sijaintipaikkakuntien välinen tasapaino korkeakoulun ylläpidossa
on herkempi kuin muualla.

4.2 Kunnat ammattikorkeakoulun kehittäjinä

Opetusministeri Raskin kiteytys, että vuonna 1995 oli vastakkain korkeakoulu-
jen autonomia ja kunnallinen autonomia ja että kunnallinen autonomia voitti,
heijastelee opetushallinnon ja kuntasektorin periaatteellisia näkemyseroja am-
mattikorkeakoulujen ohjauksesta. Korkeakoulujen autonomiaa puolustettaessa
esitetään usein myös konkreettisempia varaumia kuntien rooliin korkeakouluis-
sa. Haastatteluissa pyrittiin siksi selvittämään, kuinka hallinnon nykyiset toimi-
jat kokevat kuntaylläpitäjän roolin korkeakoulussa. Kysymyksillä kartoitettiin siis
sitä, kuinka hyvin kunnallinen ylläpitohallinto tukee korkeakoulun kehittämistä
asiantuntijaorganisaationa eli kuinka selkeästi se on oivaltanut asiantuntijaorga-
nisaation johtamisen spesifit haasteet ja onnistunut sopeuttamaan niihin kun-
tien intressien valvonnan korkeakoulussa. Toiseksi yritettiin saada käsitystä sii-
tä, kuinka vahvaa kuntien tuki ja sitoutuminen korkeakoulunsa kehittämiseen
on ja liittyvätkö erot ylläpito- ja hallintomalliin.

Taulukon 3 tulosten mukaan haastatellut katsovat, että kunnat ovat edus-
tajiensa kautta sitoutuneita korkeakoulun kehittämiseen noudattaen pitkälti
moderneja hyvän hallinnon periaatteita. Selvä enemmistö vastaajista yhtyi täy-
sin väitteeseen, että ylläpitohallinnon luottamushenkilöt ovat sitoutuneita ja tu-
kevat toimivan johdon kehittämistyötä. Ylläpitohallinnon ei myöskään nähdä
sortuneen kovin paljon sellaiseen politikointiin, jossa korkeakoulun kehittämi-
sen metsä katoaisi puilta ja operatiiviset ja strategiset asiat sekoitettaisiin keske-
nään. Haastatellut torjuivat melko selkeästi väitteen, että kunnallispolitiikka vai-
kuttaa liikaa päätöksenteossa ja vastuu korkeakoulun kehittämisestä jää rehto-
rille ja henkilöstölle.
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Taulukko 3. Kuntien rooli ammattikorkeakoulun kehittämisessä

Mielenkiintoista on lisäksi se, että haastateltujen käsitykset olivat lähes yh-
teneviä kaikissa korkeakouluissa. Organisaatiomalli ei siis näyttäisi vaikuttavan
paljonkaan ylläpitohallinnon rooliin ammattikorkeakoulun kehittämisessä. Mutta
ylläpitohallinto voi tietysti toimia kehittämisen suunnassa eri tavoin.

Hyvään hallintoon katsotaan yleensä kuuluvan sen, että toimivalla johdolla
on selkeä rooli ja vastuu ja johtojärjestelmässä on toimivan johdon ulkopuolinen
elin, joka tukee ja valvoo managereiden työtä yhteisön tavoitteisiin tiukasti si-
toutuen. Tästä näkökulmasta on tärkeätä kiinnittää huomiota siihen, kuinka sel-
kein organisatorisin muodoin ylläpitohallinnon tuki ja sitoutuminen toteutuu
korkeakoulun johtamisessa. Jotta hyvän hallinnon kriteerit täyttyisivät, ylläpito-
hallinnossa pitäisi selkeästi erottua toimivan johdon tuki- ja valvontafunktiot.

Ylläpitohallinto ja ammatti-
korkeakoulun kehittäminen

Täysin samaa 
mieltä

Melko paljon 
samaa mieltä

Osin eri ja samaa 
mieltä

Melko paljon eri 
mieltä

Täysin eri mieltä

Kunnallispolitiikka vaikuttaa 
liikaa ylläpitohallinnon 
päätöksenteossa ja vastuu 
ammattikorkeakoulujen 
kehittämisestä jää rehtorille 
ja henkilöstölle

1 1 6 7

Kuntien valitsemat luotta-
mushenkilöt ylläpitohal-
linnossa ovat sitoutuneita 
ammattikorkeakoulun 
kehittämiseen ja tukevat 
toimivan johdon 
kehittämistyötä

10 4 1

Kunnat vaikuttavat omalta 
kannaltaan merkittävimpiin 
ammattikorkeakoulun 
asioihin valtuustossa/ 
yhtymäkokouksessa/yhtiö-
kokouksessa

5 2 6 1

Kuntien panos ammatti-

korkeakoulujen kehittä-

miseen saadaan etupäässä 

kuntien virkamiehiltä 

5 6 4

Ylläpitohallinto ei myötä-
vaikuta riittävästi ammatti-
korkeakoulujen kehittämi-
seen siksi, että hallituksessa 
ei ole asiantuntemuksen ja 
monipuolisen työelämän 
tuntemuksen perusteella 
valittuja jäseniä

4 9 3

Keskushallinnon (OPM) 
tiukka ohjaus vaikeuttaa 
ammattikorkeakoulun 
kehittämisen kannalta hyvän 
ja toimivan ylläpitäjä-
ohjauksen luomista

4 6 4 1
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Hallinnon hyvyyden arviointi tältä kannalta kohdistuu erityisesti ylläpitohalli-
tuksen rooliin – unohtamatta kuntien ja kuntayhtymien valtuustoissa ja yhtiö-
kokouksissa tapahtuvaa ohjausta sekä kuntien virkamiesten suoraa vaikuttamis-
ta korkeakoulun toimivan johdon suuntaan.

Haastattelujen tulokset viittaavat siihen, että ylläpitohallitusten rooli kor-
keakoulujen johtamisjärjestelmässä kaipaa edelleen selkeyttämistä. Taulukon
mukaan monet näyttäisivät nimittäin ajattelevan, että kunnat vaikuttavat omal-
ta kannaltaan merkittävimpiin asioihin kunnanvaltuustossa, kuntayhtymän yh-
tymäkokouksessa tai valtuustossa tai yhtiökokouksessa. Suoran virkamieskana-
van merkitystä pyydettiin arvioimaan väitteellä, että kuntien panos kehittämi-
seen saadaan etupäässä kuntien virkamiehiltä. Vastaajista viisi oli melko paljon
samaa mieltä väitteen kanssa, kuusi osin eri ja samaa mieltä ja neljä melko pal-
jon eri mieltä.

Vastaukset poikkesivat kuitenkin korkeakouluittain selvästi toisistaan. Toi-
sena ääriarvona voidaan todeta, että kaupungin virastona toimivassa Stadiassa
nähdään valtuuston tasolla tapahtuva päätöksenteko merkittävämmäksi kuin
muualla. Ylläpitohallituksen roolia korostava arvio tuli taas selkeimmin esiin Pir-
kanmaan ammattikorkeakoulusta ja Lahden ammattikorkeakoulusta, joissa yh-
tiökokouksen ja yhtymäkokouksen kautta vaikuttamisen suhteen oltiin melko
paljon eri mieltä. Toisaalta on mielenkiintoista, että Pirkanmaan ammattikor-
keakoulun haastatellut antoivat suurimmat arvot virkamiespanokselle. Tulos on
ymmärrettävä sen vuoksi, että kuntien virkamiehet ovat vahvasti edustettuina
hallituksessa.

Jos ylläpitohallituksen roolissa on toivomisen varaa, olisi tärkeätä identi-
fioida syyt puutteisiin. Haastatellut tuntuvat ajattelevan, että ylläpitohallitusten
panos korkeakoulun kehittämisessä ei ole ensisijaisesti kiinni jäsenten asiantun-
temuksesta ja työelämän tuntemuksesta. Yksikään vastaajista ei ollut väitteen
kanssa täysin tai melko paljon samaa mieltä. Muutamat olivat kuitenkin osin
samaa ja osin eri mieltä siitä, että osaamisen puutteillakin on merkitystä asiassa.
Arviot ylläpitohallitusten osaamistasosta olivat samanlaisia kaikissa korkeakou-
luissa.

Haastattelut eivät vahvista sitä käsitystä, että korkeakoulun kehittämisen
kannalta tehokkaan ylläpitäjäohjauksen luominen kaatuisi opetusministeriön vah-
vaan ohjausrooliin. Keskushallinnon tiukkaa ohjausta pidetään kyllä ongelma-
na, mutta väitettä sen ylläpitäjäohjausta vaikeuttavasta merkityksestä ei yhtäpi-
tävästi hyväksytä. Monivalintakysymysten vastauksissa on havaittavissa hienois-
ta eroa korkeakoulujen välillä. Opetusministeriön ohjaus nähdään vähiten es-
teeksi ylläpitäjäohjaukselle varhain liikkeelle päässeissä maakuntakorkeakouluissa
ja eniten suurten kaupunkien korkeakouluissa.

4.3 Kuntien intressien ajaminen ammattikorkeakoulussa

Haastatellut olivat (vrt. 4.1) melko laajasti sitä mieltä, että ylläpitohallinnon kes-
keisenä tehtävänä on välittää kuntaintressit omistajavaltaa käyttämällä korkea-
koulun työhön. Kuntaohjauksen omistajapoliittinen näkökulma ei kuitenkaan
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dominoi enää, kun siirrytään tarkastelemaan sitä, millaisin vaikuttamisstrategioin
kuntien intressit toteutuvat parhaiten. Haastateltujen vastaukset (taulukko 4) sen
sijaan osoittavat, että kuntien ja korkeakoulun väliset kumppanuusverkostot koe-
taan tärkeimmäksi kuntaintressien välittymisväyläksi.

Ensimmäinen kysymys testaa käsityksiä tavanomaisen omistajaohjauksen
painoarvosta kuntaintressien ajamisessa. Vastaukset hajaantuivat melko paljon.
Vajaa puolet on täysin tai melko paljon samaa mieltä väitteen kanssa. Toinen
puoli vastaajista epäilee sitä, että kuntien intressit toteutuvan parhaiten koordi-
noimalla tehokkaasti korkeakoulun päätöksentekoa konserniohjauksen periaat-
teita soveltaen. Vastauksissa on selviä eroja myös korkeakouluittain tarkasteltu-
na. Väitettä vierastivat selvimmin Stadian ja Seinäjoen ammattikorkeakoulun
vastaajat. Stadian tapauksessa asenne heijastanee tarvetta varjella korkeakoulu-
autonomiaa kaupungin virasto-organisaatiossa. Seinäjoen tapauksessa asentees-
sa taas näyttäisi olevan kysymys siitä, että kuntaedustajat ovat tyytyväisiä kor-
keakoulun autonomiaan.

Taulukko 4. Kuntien intressit ammattikorkeakoulujen ohjauksessa

Kunnan/kuntien Täysin samaa 
mieltä

Melko paljon 
samaa mieltä

Osin eri ja 
samaa mieltä

Melko paljon eri 
mieltä

Täysin eri mieltä

intressit toteutuvat par-
haiten, kun kunta/kunnat 
koordinoivat tehokkaasti 
ammattikorkeakoulun 
päätöksentekoa 
konserniohjauksen peri-
aatteita soveltaen

2 5 2 5 1

intressien toteutumista 
mittaa parhaiten se, kuinka 
hyvin se/ne saavat 
tavoitteensa läpi 
päätettäessä ammatti-
korkeakoulun koulutus-
tehtävän muutoksista, 
aloituspaikoista ja OPM:n 
kanssa tehtävästä 
tavoitesopimuksesta

1 1 6 3 3

intressien toteutumista 
osoittaa parhaiten se, 
kuinka hyvin ammatti-
korkeakoulu toimii 
eräänlaisena kunnallisena 
tutkimus- ja kehittä-
miskeskuksena, joka tukee 
kuntien palvelutuotannon 
sekä erityisesti pk-
yritystoiminnan kehittämistä 
alueella

2 8 4 1
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Pirkanmaan ammattikorkeakoulun ja Pohjois-Karjalan ammattikorkea-
koulun haastatellut noteerasivat korkeammalle omistajapoliittisen konsernioh-
jauksen kuntaintressien toteuttamisessa. Edellisessä tämä asenne näyttäisi ole-
van yhteydessä siihen, että korkeakoulua ylläpitävä osakeyhtiö on selkeästi kun-
tavetoinen toimija. Jälkimmäisessä sama asenne heijastellee taas sitä, että kun-
nallisena liikelaitoksena toimivalla korkeakoululla on vakiintunut autonominen
asema ja ylläpitäjäkaupungin rooli korkeakoulun isäntänä on selvä.

Toisessa kysymyksessä pyydettiin haastateltavia arvioimaan sitä, kuinka tär-
keätä kuntaintressien kannalta on päättää korkeakoulun koulutustehtävän muu-
toksista, aloituspaikoista ja opetusministeriön kanssa tehtävästä tavoitesopimuk-
sesta. Vastauksissa on huomattava hajonta, mutta erot eivät ole korkeakoulujen
välisiä vaan niiden sisäisiä. Useimmat haastatellut näyttävät olevan sitä mieltä,
että onnistuminen edellä mainittuihin päätöksiin vaikuttamisessa ei mittaa par-
haiten kunnan ja kuntien intressien toteutumista. Vain yksi vastaaja oli täysin
samaa mieltä siitä, että tämä indikaattori osoittaa parhaiten kuntien intressien
toteutumisen.

Haastateltujen mielestä kuntien intressien toteutumista mittaa parhaiten
se, kuinka korkeakoulu palvelee kuntapalvelujen kehittämistä sekä pienten ja
keskisuurten yritysten kehittämistä alueella. Yksi vastaajista oli kuitenkin täysin
eri mieltä väitteen kanssa. Vaikka täysin samaa mieltä väitteen kanssa oli vain
kaksi, kumppanuuteen liittyvät intressit noteerattiin melko yhtenevästi. Vastauk-
sissa ei ollut havaittavissa merkittäviä korkeakoulujen välisiä eroja.

Edellä haastatteluvastauksista tehdyt päätelmät voidaan kiteyttää seuraa-
vaan arvioon kuntaohjauksen kehityksestä ammattikorkeakouluissa. Ohjaus näyt-
täisi – omistajapoliittiselle konserniohjaukselle annetusta merkityksestä huoli-
matta – muotoutuneen jo monitahoiseksi verkostokumppanuudeksi. Kehittyneet
hallintokäytännöt vastaisivat siten jo nyt pitkälle sellaista kunta–ammattikorkea-
koulu-suhdetta, joka todettiin tutkimuksen kysymyksenasettelussa luonnolliseksi
kehitysnäkymäksi aluekehitystehtävän korostumisen myötä.
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5 Hallinnon vahvuudet ja heikkoudet

5.1 Toimivan johdon työedellytykset

Johtamisen edellytysten varmistaminen on ollut tärkeä näkökohta ammattikor-
keakouluissa niiden perustamisesta lähtien. Rehtori saa korkeakoulun hallinto-
mallista riippumatta valtuutuksensa ylläpitohallinnolta, mutta hänen asemansa
on vahva. Niin toimiva johto kuin ylläpitohallinnon edustajatkin pitivät haas-
tatteluissa tätä anglosaksista korkeakouluhallintoa muistuttavaa rakennepiirret-
tä vahvuutena. Korkeakouluautonomian toteuttamiseksi perustettavan sisäisen
hallituksen ei myöskään uskottu tuovan merkittäviä muutoksia rehtorin johta-
misedellytyksiin, vaikka uudistuksella voi olla erisuuntaisia vaikutuksia.

Autonomiahallinnon on pelätty tuovan jäykkyyttä johtamiseen ja heiken-
tävän toiminnan dynaamisuutta, jos korkeakoulu kääntyy uudistuksen seurauk-
sena sisäänpäin. Autonomiahallinnon luomisella voi toisaalta olla korkeakoulun
kehittämistä ja johtamista tukeva vaikutus sitä kautta, että se sitouttaa henkilös-
töä, opiskelijoita ja työelämän tahoja kehittämiseen. Muodostuessaan hyväksi
asiantuntijaorganisaation johtamiskäytännöksi autonomiahallinto vahvistaa saa-
vuttamisen eetosta ja sisäistä yrittäjyyttä. Haastatellut arvioivat autonomiahal-
linnon mahdollisuudet riskejä suuremmiksi painottaen sitä, että rehtorin asema
sisäisen hallituksen puheenjohtajana pitää hänen johtamisroolinsa selkeänä.

Haastatteluja voidaan tulkita yleisesti niin, että toimivan johdon työedelly-
tysten nähdään riippuvan kolmesta tekijästä. Ensinnäkin toimivalla johdolla tu-
lee olla vahva ylläpitäjän tuki. Toiseksi hyvän johtamiskäytännön edellytyksiin
kuuluu se, että toimivalla johdolla on luottamus talon sisällä – luottamus tulos-
yksikköjen vetäjien suhteen ja hyvä keskusteluyhteys koko korkeakoulussa – ja
hyvät yhteydet työelämään. Kolmantena johtamisen kriittisenä tekijänä pidet-
tiin johdon riittävää toimintavapautta ja ajanmukaisia johtamisen välineitä.

Ammattikorkeakoulun ylläpito- ja hallintomalli vaikuttaa siihen, miten ja
miltä osin nämä johtamisen edellytykset ovat toteutuneet käytännössä. Se seik-
ka, että johtamisen ongelmat ovat osittain riippuvaisia ylläpito- ja hallintomal-
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lista, ei kuitenkaan ratkaise sinänsä mallien paremmuutta. Johtamisen ongelma-
kohdat ja kehittämisen haasteet ovat erilaisia ylläpito- ja hallintomallista riip-
puen, mutta toisaalta kullekin ylläpito- ja hallintomallille tyypillisiä johtamisen
ongelmakohtia voidaan korjata ja korjataan parhaillaan myös mallien puitteissa.

Kaupungin palveluvirasto

Stadian haastattelujen perusteella voidaan päätellä, että korkeakoulun ylläpito
kaupungin virastona antaa toiminnalle vahvan ylläpitäjän taustatuen. Johto voi
sekä suoraan että johtokunnan kautta tukeutua vahvaan ja selkeään taustaorga-
nisaatioon, ja taloudellinen turvallisuus on hyvä verrattuna joihinkin muihin
ammattikorkeakouluihin. Erityisesti sen jälkeen, kun korkeakoulu muutettiin
opetusviraston osastosta erilliseksi virastoksi ja siirrettiin opetuslautakunnan alai-
suudesta erillisen johtokunnan alaisuuteen, toimivalle johdolle on tullut paljon
uusia mahdollisuuksia korkeakoulun strategisessa johtamisessa ja kehittämisessä.

Rehtori oli lautakunnassa vain asiantuntija ja opetusviraston päällikkö esitteli
korkeakoulua koskevat asiat. Muodostettaessa Stadiasta erillinen virasto rehto-
rista tuli johtokunnan esittelijävirkamies. Hänelle siirtyivät myös ylläpitohallin-
non toimivan johdon tehtävät. Tämän arvioidaan parantaneen ratkaisevasti reh-
torin työedellytyksiä. Hän pääsi mukaan virastopäälliköiden verkostoon ja sai
näin vahvemman aseman hallintokoneistossa. Sisäisen autonomian vahvistumi-
nen ja uudenlainen puhevalta virkamiesten joukossa sekä kaupunginhallitukseen,
valtuutettuihin ja poliittisiin ryhmiin päin vahvisti korkeakoulun asemaa. Toi-
saalta johdolle on annettu vapaus toimia sektorirajojen yli. Vaikka sivistystoi-
men apulaiskaupunginjohtaja on muodollisesti rehtorin esimies, korkeakoulun
johdolle on annettu oikeus toimia asiakohtaisesti suoraan kaupungin toimialo-
jen kanssa. Monipuoliset kontaktit kaupungin toimialojen kanssa eivät siten ra-
joitu vain koulutusalojen tasolla tapahtuvaan koulutus- ja projektiyhteistyöhön
vaan ovat osa johdon työvälineistöä.

Virastomuodon heikkoutena on se, että Stadia saattaa vieläkin unohtua ra-
kennettaessa kaupungin ja korkeakoulujen välistä yhteistyötä. Tähän vaikuttaa to-
sin toisena tekijänä sekin, että ammattikorkeakoulu ei ole aikaisemman opisto-
taustansa vuoksi profiloitunut riittävästi Helsingin useiden yliopistojen rinnalla.

Ylläpitäjän taustatuki johtamiselle realisoituu kuitenkin profiloitumisvai-
keuksista huolimatta monin tavoin korkeakoulun käytännön toiminnassa. Kau-
punkikorkeakoulun malli ei poikkea muista ammattikorkeakouluista myöskään
siinä, kuinka johto voi rakentaa luottamuksen korkeakoulun sisällä. Mallissa vai-
kuttaa johtamisen edellytyksiin positiivisesti myös se, että elämäyhteydet työ-
elämään syntyvät luontevasti julkisten palvelujen tuotannossa. Kun esimerkiksi
Stadiassa sosiaali- ja terveysalan koulutus on laajaa, korkeakoululle on tärkeää,
että sillä on luontevat ja monipuoliset yhteydet kaupungin sosiaali- ja terveys-
palvelujen sektoriin. Yhteyksien arvioidaan olevan jopa niin tiiviitä, että se saat-
taa olla yksi syy professionaalisten sektorirajojen ja perinteiden säilymiseen tar-
peettoman voimakkaina toimintakulttuurissa.

Haastattelut eivät antaneet perusteita arvioida sitä, seuraako kaupunkihal-
linnon toimintakehikosta todellisia vaikeuksia yritysyhteyksien luomisessa. Si-
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käli kuin ylläpito- ja hallintomalliin liittyviä esteitä yrityskontakteissa ilmenee,
ne johtuvat ilmeisesti suuremmista profiloitumis- ja markkinointiongelmista ver-
rattuna muihin ammattikorkeakouluihin.

Stadian muuttamisen erilliseksi virastoksi arvioidaan vaikuttaneen myön-
teisesti sen julkikuvaan. Profiili ja identiteetti vahvistuivat mm. sen ansiosta, että
Stadia saattoi lisätä ulkoista tiedotusta ja markkinointia osana toimintastrate-
giansa selkiyttämistä. Autonomisempi asema on heijastunut paitsi johtamisen
edellytyksiin myös korkeakoulun asemoitumiseen koulutusjärjestelmässä. Stadian
toimiessa opetusviraston osastona yhteistyö toisen asteen ammatillisen koulu-
tuksen kanssa oli tiivistä ja esimerkiksi tilojen yhteiskäyttö oli helppoa. Nyt näi-
den yhteyksien arvioidaan ohentuneen samalla kun painopiste on siirtynyt kor-
keakoulujen kanssa tapahtuvaan yhteistyöhön. Autonomia opetusministeriön
ohjauksen suhteen on myös ilmeisesti vahvistunut. Koska korkeakoulu muodos-
tettiin valtion opistoista, opetusministeriön ohjaus koettiin alkuvaiheessa hyvinkin
raskaaksi ja yksityiskohtaiseksi. Nykyisin Stadian katsotaan olevan enemmän
alueellinen toimija kuin keskushallinnon etäispääte.

Stadian kehityksestä voi päätellä, että kaupunkikorkeakoulun suurimmat
pulmat johtamisen edellytyksissä liittyvät johdon toimintavapauteen ja välinei-
siin. Toimintakulttuuriin tulee byrokraattista joustamattomuutta sen vuoksi, että
korkeakoulu joutuu noudattamaan kaupungin ohjesääntöjä ja päätöksiä virasto-
na virastojen joukossa. Virkojen perustaminen on hoidettava kaupunginvaltuus-
ton kautta, projektien toteuttamisessa törmätään hallinnollisiin esteisiin ja mat-
koista päätetään samoin menettelytavoin kuin muissakin virastoissa. Esimerk-
kinä esitettiin tilanne, kun opettaja lähtee kansainväliseen konferenssiin Euroo-
pan ulkopuolelle.

Kaupungin johtosäännön mukaan päätöksen Euroopan ulkopuolelle suun-
tautuvista virkamatkoista tekee ylipormestari, joten hakemus etenee rehtorilta
apulaiskaupunginjohtajan kautta ylipormestarille. Menettely on todettu korkea-
koulun johtamisen kannalta pulmalliseksi kahdessa suhteessa. Ensinnäkään sii-
nä ei toteudu periaate, että päätöksen tekee se, jolla on edellytykset arvioida vir-
kamatkan tarkoituksenmukaisuus. Toiseksi menettely ei kannusta johtovastuu-
seen siellä, missä olisi asiantuntemusta harkita asia. Asia menee helposti puol-
lolla eteenpäin silloinkin, kun se ei ole asiantuntija-arvioinnissa riittävän perus-
teltu.

Esimerkki osoittaa havainnollisesti, että Stadiassa on johtamiselta puuttu-
nut välineitä. Kun operatiivisen toiminnan asioita on hoidettava moniportaises-
sa organisaatiossa, johtamisen byrokraattisuus korostuu. Yhtenä innovatiivisten
toimintamuotojen kehittämisen jarruna on myös se, että projektien ja muun mak-
sullisen palvelutoiminnan tuloja ei saada käyttää vapaasti menoihin eli dynaa-
miselle toiminnalle ei ole riittäviä kannusteita. Kaiken kaikkiaan budjetista si-
toutuu liian suuri osuus kiinteisiin menoihin, henkilöstön palkkoihin ja kiin-
teistömenoihin.

Operatiivisen toiminnan hallinnollinen kehikko on ensisijainen syy siihen,
että rehtorilla ei ole Stadiassa riittäviä mahdollisuuksia keskittyä strategiseen joh-
tamiseen ja kehittämiseen. Ylläpitohallintoa edustavan johtokunnan toiminnas-
ta ei sen sijaan nähdä aiheutuneen erityisiä ongelmia rehtorin johtamisedelly-
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tyksiin. Toimivan johdon ja luottamusmiesten työnjako on ollut selvä, ja rehtori
vastaa asioista johtokunnalle. Toimiva johto saa siten johtokunnan puolesta vas-
tata operatiivisista asioista ja valmistella strategiset linjaukset päätettäviksi.

Kaupungin käsittelyssä olevat työryhmän esitykset Stadian hallinnon uu-
distamisesta poistaisivat johtamisen välineisiin liittyvät puutteet. Sillä, että sa-
malla poistettaisiin erillinen johtokunta ja ylläpitohallituksen tehtävät siirrettäi-
siin kaupunginhallitukselle, saattaisi toisaalta olla pitemmällä aikavälillä vaiku-
tuksia johdon ylläpitäjältä saamaan taustatukeen sekä korkeakoulun sisäiseen
toimintadynamiikkaan ja organisoitumiseen.

Kaupungin liikelaitos

Hyvien työedellytysten luominen toimivalle johdolle ja asiantuntijaorganisaa-
tion johtamisen erityisvaatimukset ovat olleet keskeisenä syynä valittaessa kun-
nallinen liikelaitos ylläpitomuodoksi. Pohjois-Karjalan ammattikorkeakoulussa
tämä valinta oli erityisen luonteva siksi, että ennen liikelaitosta korkeakoulua
ylläpiti osakeyhtiö. Aiempi malli koettiin hyväksi korkeakoulun johtamisen ja
kehittämisen kannalta siksi, että rehtori-toimitusjohtajalla oli vahva asema, de-
legointi oli laajaa ja toimivan johdon managerialistinen vastuu korkeakoulun ke-
hittämisessä toteutui hyvin. Kunnalliseen liikelaitokseen ei siis tarvinnut siirtyä
johtamisen välineiden puuttumisen vuoksi.

Ylläpitomuotoa vaihdettaessa pyrittiin päinvastoin säilyttämään osakeyh-
tiömäinen johtaminen. Valitsemalla liikelaitosmalli rehtorille jäi suuri toiminta-
vapaus. Osakeyhtiökautena syntynyt johtamiskulttuuri onkin ehkä syynä siihen,
että myös ylläpitäjä on ymmärtänyt hyvin asiantuntijaorganisaation erityisvaati-
mukset. Liikelaitokseen siirryttäessä todettiin rehtorin mukaan, että muutos on
uusi ja oppimista edellyttävä tilanne sekä korkeakoululle että kaupungille. Ja tä-
män oppimisprosessin myötä on ymmärretty liikelaitoksen johtokunnassa ja kau-
pungin organisaatiossa, että korkeakoulu ei ole kuin mikä tahansa koulu tai pal-
veluyksikkö, vaan korkeakoululaitoksen osa. Siirryttäessä osakeyhtiöstä liikelai-
tokseksi ei tapahtunut autonomian menetystä eikä toiminnan korkeakoulumai-
suuden hämärtymistä, kuten pelättiin.

Kunnallishallinnon menettelytavat ja säännöt eivät kahlitse korkeakoulun
dynaamista kehittämistä. Henkilöstöjärjestelyt, projektien taloushallinto ja kan-
nusteet toteutuvat hyvin liikelaitoksessa. Rehtorin toimivaltuudet ovat laajat, ja
delegointi on viety pitkälle myös korkeakoulun sisällä. Asiantuntijaorganisaa-
tion vaatimusten mukaisesti hallinnossa on toteutettu matala organisaatio. Kou-
lutusohjelmien johtajilla on toiminnallinen ja taloudellinen vastuu, ja he johta-
vat ohjelmiaan vuosittain tehtävien sopimusten perusteella. Johdon arvioiden
mukaan korkeakoulun sisältä ei tule viestiä, että toimintavapautta ei olisi riittä-
västi. Autonomia ja sisäinen luottamus voidaan kääntää johtamisen resurssiksi
luontevasti sen vuoksi, että sisäinen hallitus oli toiminnassa jo ennen ammatti-
korkeakoululakia.

Osakeyhtiötausta lienee selitys sille, että korkeakoulun liikelaitoksella näyt-
tää olevan paitsi johtamisen välineet myös löyhästi muotosidonnainen hallinto-
kulttuuri. Niinpä haastatteluissa mainittiin yhtenä kehittämisen haasteena kun-
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nallislain ja kunnallishallinnon tuntemuksen lisääminen. Kun toimitaan liike-
laitoksena melko irrallaan kunnan perustoiminnasta ja kuitenkin pitäisi noudat-
taa kuntalakia ja kunnan ohje- ja johtosääntöjä, toimivalle johdolle nähtiin muo-
dostuvan kovia vaatimuksia hallinnosta. Toisin sanoen johdon pitäisi olla selvil-
lä kunnallishallinnosta ja siitä, miten kunnallisen laitoksen asioita valmistellaan
ja esitellään.

Rehtorin rooli ja johtamisen näkökulma muotoutuu korkeakoulussa kes-
keisesti maakunnallisten kehittämistehtävien kautta. Opetusministeriön tavoi-
teohjaus ja kunnan konserniohjaus vaikuttavat johtamiseen ilman että niiden ja
maakunnallisen näkökulman välillä esiintyisi merkittäviä jännitteitä. Opetusmi-
nisteriön koulutuspoliittinen ohjaus ei paina korkeakoulussa alleen alueellista
ohjausta. Tahdonmuodostus ei tule myöskään kaupungin sanelemana eli niin että
”planketti täytettäisiin Joensuun kanssa ja lähetettäisiin sitten opetusministe-
riöön”, kuten yksi haastateltava asian ilmaisi. Laajemmilla kumppanuuksilla kun-
tien ja maakunnan kanssa saadaan korkeakoulun kehittämiseen sellaista voimaa,
mihin mikään yksittäinen taho ei pystyisi. Pohjois-Karjalan ammattikorkeakoulu
on myös tehnyt ensimmäisenä ammattikorkeakouluna maakunnan kehittämi-
seen liittyvän kärkihankesopimuksen yliopiston kanssa.

Yritysten kanssa tehtävä yhteistyö on syventynyt viime vuosina niin, että se
sisältää jo paljon muutakin kuin osaavan henkilöstön kouluttamista. Ammatti-
korkeakoulu on johtavassa asemassa muovi- ja metallialan osaamiskeskuksessa,
ja samoista lähtökohdista on alettu kehittää turvallisuustekniikan osaamista.
Korkeakoulun ja yritysten kumppanuus on jatkuvaa myös maakunnan yritysten
kansainvälistymiseen tähtäävissä hankkeissa.

Laaja-alaisesta kumppanuusverkostosta saatava taustatuki on tärkeä voima-
vara, mutta se ei voi korvata ylläpitäjän sitoutumista korkeakoulun kehittämi-
seen. Ylläpitomallin kriittiseksi kohdaksi näyttääkin muodostuvan se, kuinka
korkeakoulun kumppanuusverkosto ja ylläpitäjän tuki onnistutaan nivomaan
yhteen johtamisen voimavaraksi. Kaupungille tilanne näkyy niin, että korkea-
koulun kontaktipinta ylläpitäjään jää ohueksi, kun sillä on itsenäinen asema ja
paljon omaa toimivaltaa. Itsenäisyyden varjopuoleksi nähdään siis se, että kor-
keakoulun ja kaupungin hallinnon kesken käydään vähemmän keskusteluja kuin
ehkä olisi tarpeen.

Haastateltujen mukaan ylläpitäjän ja korkeakoulun vuorovaikutus pitäisi
saada nykyistä systemaattisemmaksi. Kanssakäymisen puute näyttäytyy kuiten-
kin erilaisena sen mukaan, arvioiko tilannetta kaupungin, liikelaitoksen johto-
kunnan vai toimivan johdon kannalta. Ylläpitäjä on tiiviimmin keskusteluissa
mukana, kun strategiaa tehdään ja valmistaudutaan vuosittaisiin tavoiteneuvot-
teluihin opetusministeriön kanssa. Kaupungin puoleen käännytään lisäksi sil-
loin, kun tarvitaan sen osallistumista hankerahoitukseen. Nämä yhteydet eivät
vaikuta riittäviltä, sillä liikelaitosta johtava rehtori ei ole jäsenenä kaupunkikon-
sernin johtoryhmissä.

Toisaalta johtokunnassa kaupunkia edustavat jäsenet kaipaisivat kaupun-
gilta enemmän viestiä korkeakoulun toiminnan kehittämiseen. Toimivan joh-
don kannalta korkeakoulun ja kaupungin vuorovaikutuksen systemaattisuutta taas
heikentää se, että kanssakäymisen kanavat ylläpitäjän suuntaan eivät ole riittä-
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vän suoria ja selkeitä. Puutteet johtamisen edellytyksissä tältä osin näyttäisivät
olevan yhteydessä ylläpitohallituksen koostumukseen ja toimintatapaan.

Kuntayhtymän liikelaitos

Johtamisen välineet vaikuttaisivat olevan kunnossa myös Lahden ammattikor-
keakoulussa. Modernin johtamisjärjestelmän luominen oli keskeisenä tavoittee-
na perustettaessa koulutuskonsernia 1990-luvun alussa. Kun kaikki seutukun-
nan ammatillinen koulutus saatiin yhteen organisaatioon, toivottiin syntyvän
edellytykset aikaisempaa paremmalle johtamiselle ja yksiköiden välisten syner-
giaetujen hyödyntämiselle.

Koulutuskonsernin liikelaitoksilla on suuri toiminnallinen ja taloudellinen
autonomia. Keskitetysti hoidetaan lähinnä hallinnollisia ja tukipalveluihin liit-
tyviä asioita: henkilöstö- ja taloushallinto sekä tietohallinnon, ravintolapalvelun
ja kiinteistöjen perustoiminnot. Konsernitasolla luodaan myös henkilöstöpoli-
tiikan linjat, esimerkiksi pelisäännöt työn vaativuuden arvioinnille on valmiste-
lu yhdessä. Keskitettyjä toimintoja koskevat päätökset käsitellään johtoryhmäs-
sä, johon kuuluvat toimitusjohtaja, liikelaitosten johtajat ja talousjohtaja.

Koulutuskonsernin hallituksen ja yhtymäkokouksen päättäessä korkeakoulun
talousarviosta päätetään vain yksi luku, käyttötalouden netto. Jos tulovirrat ovat
budjetissa arvioitua suuremmat, menojen kohdentaminen on rehtorin vallassa.
Jos taas budjetin raamissa ei pysytä, konsernin toimitusjohtaja valmistelee reh-
torin ja talousjohtajan kanssa talouden sopeutustoimia. Talousarvioon pitemmällä
aikavälillä vaikuttavista strategisista asioista ja hankkeista tehdään kuntayhty-
män hallituksessa päätöksiä myös muulloin kuin talousarviota käsiteltäessä. In-
vestoinneista päätetään samaten kuntayhtymän hallituksessa.

Rehtori ja muut liikelaitosten johtajat käyttävät resurssina kuntayhtymän
toimitusjohtajaa muissakin asioissa, mutta missään vaiheessa ei katsota synty-
neen tilannetta, että toimitusjohtaja jyräisi asemansa tai entisen asemansa (kor-
keakoulun rehtorina) perusteella korkeakoulun toimivan johdon yli. Vaikka toi-
mitusjohtaja ei varmaan olisi tehnyt rehtorina kaikkia ratkaisuja samalla tavalla
kuin nykyinen rehtori, hän on kirkkaasti tunnustanut, että se on nyt rehtorin
firma ja että tämä hoitaa sitä, yksi haastateltava kiteytti johtojärjestelmän. Kor-
keakoulun ja ylläpitohallinnon toimivan johdon kaksipäisyydestä ei siis haasta-
teltujen mukaan ole aiheutunut ongelmia. Järjestelmän rakenteellisesta heikkou-
desta ei todista vielä sekään, että arviota työnjaon toimivuudesta varmistettiin
lisäyksellä ”ainakin nykyhenkilöillä”. Melko pitkälle yleistettävissä lienee näet se
korkeakoulussa henkilökemioiden merkityksestä esitetty huomio, että ”olkoon
järjestelmä mikä tahansa, hyvä toimintamalli voidaan tarvittaessa löytää” ja että
tärkeätä on ”olla selkeä toiminnallinen linjaus, riittävä akateeminen vapaus ja
hyvä tahtotila tiimeillä ja joukkueilla viedä toiminnan kehittämistä eteenpäin”.

Rehtori raportoi korkeakoulun toiminnasta säännöllisesti kuntayhtymän
hallitukselle, mutta päätösvalta operatiivisista asioista jää korkeakoulun sisälle.
Konsernin hallinto- ja ohjesäännöt oli jo ennen ammattikorkeakoululakia muo-
kattu niin, että päätösvaltaa voitiin delegoida liikelaitoksille ja liikelaitosten si-
sällä. Rehtori saattoi siis siirtää korkeakoulussa päätäntävaltaa eteenpäin ja vas-
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taavasti ottaa sitä pois. Niissä asioissa, jotka koskevat vain korkeakoulua, pää-
tökset valmistellaan rehtorin johdolla, ja ne tulevat kuntayhtymän johtoryhmässä
vain tiedoksi. Johtoryhmässä voidaan kyllä keskustella asioista, mutta päätösval-
ta on rehtorilla. Rehtori päättää suvereenisti myös siitä, miten korkeakoulun toi-
minta organisoidaan.

Konsernin johtamisjärjestelmä arvioidaan asiantuntijayhteisön vaatimuksia
vastaavaksi. Toisin sanoen konsernirakenne ja johtamisjärjestelmä on tehty niin,
että se soveltui vähäisin tarkistuksin ammattikorkeakoululaissa säädettyyn kor-
keakouluautonomian malliin. Konsernitasolla päätettäväksi oli jätetty vain kor-
keimpien virkojen täyttäminen, talousarvio ja strategisesti tärkeät asiat samaan
tapaan kuin ammattikorkeakoululaissa määrättiin ylläpitohallinnon tehtävistä.
Korkeakoulun uusi organisaatio, jossa hallintoa on trimmattu kehittämishaas-
teet ja laki huomioon ottaen, tuli voimaan 1.4.2004. Sisäinen hallitus aloittaa
toimintansa 1.1.2005.

Haastateltujen mukaan mallissa on riittävä autonomia korkeakoulutoimin-
nalle ja toimivalla johdolla hyvät johtamisen välineet. Johtamisjärjestelmässä ol-
laan kahden lain, ammattikorkeakoululain ja kuntalain alaisia, mutta niiden vä-
lillä ei nähdä olevan suuria ristiriitoja. Yhteensovituspulmia tulee lähinnä siitä,
että kuntalain mukaisissa organisaatioissa on kunnan edustus hallinnossa, mutta
sisäisessä hallituksessa ei sitä ole, ellei sellaisena pidetä läsnäolo- ja puheoikeu-
della sisäisen hallituksen kokouksiin joissakin korkeakouluissa osallistuvia kun-
nan edustajia. Hallintomallin kriittisimmäksi kohdaksi voikin muodostua se,
miten hyvin onnistutaan sulauttamaan yhteen konsernin johtamisjärjestelmän
vahva managerialismi ja ammattikorkeakoululain ruokkima sisäisen autonomian
kulttuuri.

Konsernin managerialismin näkökulmasta voidaan esittää pelko, että lailla
säädetty sisäinen hallinto ja henkilökuntaenemmistö siinä vievät johtamista ny-
kyisestä ”yliopistollisen byrokratian suuntaan”. Vaikka korkeakoulun johtokunta
on toiminut monessa suhteessa sisäisen hallituksen tavoin, se on kuitenkin kuu-
lunut ylläpitohallintoon. Johtokunnan sijalle asetettavan sisäisen hallituksen ei
silti uskota tuovan käytännössä merkittäviä muutoksia johtamiseen, tai kuten eräs
haastateltava kiteytti ennustuksen: ”Rehtorin esitykset menevät lähes satapro-
senttisesti läpi kuten nytkin yhtäältä sen vuoksi, että rehtorin asema on vahva, ja
toisaalta siksi, että päätösesitykset ovat hyviä, huolella valmisteltuja.” Pelkoa, että
sisäinen hallitus suuntautuisi ammattiryhmien ja professioiden edunvalvontaan,
ei sittenkään pidetä kovin todellisena. Pikemminkin sisäiseltä hallitukselta odo-
tetaan henkilöstöä sitouttavaa vaikutusta ja sitä kautta positiivista funktiota kor-
keakoulun kehittämisessä.

Ylläpitomallin vahvuutena pidetään ajanmukaisten johtamisvälineiden ohella
sitä, että koulutuskonserni antaa vahvan taustatuen korkeakoululle. Se, että ol-
laan konsernin kiinteistöissä vuokralla ja konsernissa on laajasti ammatillista
koulutusta, ei haastateltujen mukaan rajoita korkeakoulun profiloitumista ja ke-
hittämistä. Korkeakoulu voi olla päätoiminnoissaan – opetuksessa, tutkimuksessa
ja kehittämisessä – niin autonominen kuin ammattikorkeakoululain henkeen
kuuluu. Konsernin taustatuen merkitystä ei arvioiden mukaan mitätöi se, että
muut liikelaitokset vaativat konsernin johtamisessa osakseen tasaveroisen huo-
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mion. Isossa joukossa tulee yksilötasolla kontrolloivaa kilpailua (kateusefekti),
mutta järjestelmätasolla tämä ei muodostu korkeakoulun autonomisuuden ja ke-
hittämisen rajoitteeksi. Mahdolliset negatiiviset vaikutukset peittyvät yhteistyöstä
saatavien synergiahyötyjen alle.

Konsernituki johtamiselle realisoituu erityisesti siinä, että korkeakoulun on
helppo suuntautua maakunnallisiin kehittämistehtäviin. Johto voi mennä tiimien-
sä kanssa mukaan seutukehittämiseen takanaan koko korkeakoulun ja konser-
nin osaamisarsenaali. Uudessa organisaatiossa on tässä tarkoituksessa työvälineenä
innovaatiokeskus, jolla on yhteysverkosto kehittämiseen. Keskus toimii erään-
laisena rajapintana (interface), jonka toivotaan auttavan T & K -työtä aikaisem-
paa parempiin tuloksiin. Innovaatiotoiminnan infrastruktuurin parantamista tu-
kee myös hyvä yhteistyö yliopistokeskuksen kanssa.

Korkeakoulukuntayhtymä

Seinäjoen ammattikorkeakoulussa rehtori, johtava rehtori, toimii kuntayhtymän
johtajana. Vaikka toisen asteen ammatillisen koulutuksen rooli kuntayhtymässä
on kasvanut viime vuosina ja jäsenkuntien määrä on samalla lisääntynyt, yksi-
päistä toimivan johdon järjestelyä pidetään haastateltujen mukaan hyvänä rat-
kaisuna. Järjestely nähdään tärkeäksi tekijäksi korkeakoulun kehittymisessä ny-
kytilaansa. Ilman johtavan rehtorin vahvaa asemaa johtaminen ei olisi niin laa-
ja-alaista. Seudun ja maakuntakeskuksen kehittäminen ei olisi saanut osakseen
niin paljon huomiota eikä T & K -toiminnan aktiivisuus olisi sillä tasolla kuin
se nyt on.

Toimivan johtamisjärjestelmän katsotaan olleen välttämätön edellytys sil-
le, että kuntayhtymän laajentuminen toisen asteen ammatilliseen koulutukseen
on tapahtunut ilman suuria ongelmia. Korkeakoulun toiminnan sovittaminen
kuntayhtymän rakenteen muutokseen on haastateltujen mukaan onnistunut sen
vuoksi, että korkeakoulun operatiivisesta toiminnasta vastaavalla rehtorilla on
ollut vahva asema rakennejärjestelyjä tehtäessä. Arvio on ymmärrettävä sikäli,
että muutokset on voitu näin toteuttaa pelkäämättä korkeakoulun profiilin hei-
kentymistä. Siitä, onko korkeakoulun rehtorin ja laajahkon ylläpitäjäkuntayhty-
män toimivan johdon personaaliunioni kestävä ratkaisu jatkossakin, voidaan sen
sijaan esittää kysymyksiä.

Hallintomallin toimivuuden kannalta on ilmeisesti ratkaisevan tärkeää se,
että korkeakoulu on ollut alusta pitäen tärkeä maakunnallinen hanke. Se oli alue-
keskuksen, Seinäjoen, näkökulmasta kärkihankkeita, ja siitä haluttiin kehittää
vahva ja itsenäinen instituutio. Viidessä muussa toimintapisteiden sijaintikun-
nassa korkeakoulun arvioidaan olleen hiukan vieraampi, mutta nyttemmin sen
arvo on laajasti ymmärretty. Kuntien ja maakunnan tukea korkeakoululle on vah-
vistanut sen menestyminen taloudellisesti: sen ei ole tarvinnut käydä kuntien
kukkarolla.

Haastatellut korostivat johtamisen välineiden ajanmukaisuutta. Johtavan
rehtorin apuna on ja tulee olla hyvä talousjohtaja, joka huolehtii yhteistyössä
johtavan rehtorin kanssa taloudenhoidosta sekä strategisen suunnittelun ja joh-
tamisen edellyttämistä tukipalveluista. Viime vuonna uudistettiin myös kunta-
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yhtymän johto- ja hallintosääntöä ja selkiinnytettiin johtamisrooleja perustamalla
vararehtorin virka. Tavoitteena järjestelyissä on, että rehtorilla on entistä parem-
mat edellytykset strategiseen johtamiseen ja kehittämiseen.

Se tosiasia, että korkeakoulu on kuntayhtymän keskiössä, antaa myös hyvät
mahdollisuudet vaalia korkeakouluautonomiaa. Luottamus korkeakoulun sisällä
ja keskusteluyhteys tulosyksikköjen suhteen todetaan hyväksi, vaikka muutos-
vastarintaa esiintyy, kun yritetään muuttaa sisäistä hallintoa tai järjestellä yksi-
köitä uudelleen. Haastatellut painottivat yhtäpitävästi johtamisjärjestelmän vah-
vuutena myös sitä, että korkeakoulun keskuskaupungin Seinäjoen keskeiset luot-
tamushenkilöt ja kaupunginjohtaja ovat olleet alusta pitäen tiiviisti mukana ke-
hittämishankkeissa ja ylläpitohallinto tukee tänään aktiivisesti toimivan johdon
työtä.

Nykyisin rehtorin strategisen johtamisen ja kuntayhtymän hallituksen
päätöksenteon tärkeitä yhteisiä asiakysymyksiä ovat uusista koulutusohjelmista
päättäminen, avainhenkilöiden rekrytointi ja kiinteistöt. Johtavan rehtorin sana
ratkaisee avainhenkilöiden rekrytoinnissa. Muissakin strategisissa valinnoissa on
ensisijaisena lähtökohtana toimivan johdon hyvä valmistelutyö. Johtava rehtori
informoi kuitenkin tiiviisti kuntayhtymän hallituksen ja valtuuston puheenjoh-
tajia keskeisistä linjauksista ja ratkaisuista. Johtamisen vaikeimman haasteen ar-
vioitiin liittyvän siihen, kuinka säilytetään maakuntakeskuksen ja ympäröivien
kuntien välinen tasapaino rakennemuutoksia toteutettaessa.

Ammattikorkeakoulu Oy

Pirkanmaan ammattikorkeakoulussa PIRAMK:ssa toimivan johdon järjestely on
selkeä, sillä rehtori on korkeakoulua ylläpitävän osakeyhtiön toimitusjohtaja.
Haastatellut korostivat järjestelyn etuna sitä, että valmistelun ja toimeenpanon
ollessa yksissä käsissä strateginen ohjaus ja operatiivinen johtaminen yhdistyvät
ja voimavarat voidaan käyttää tehokkaasti. Operatiivisen toiminnan johtoa kor-
keakoulussa on delegoitu vararehtoreille funktionaalisen vastuunjaon mukaan.
Koulutusalat toimivat heidän vastuullaan kaikissa toimipisteissä.

Koska PIRAMK:n maakunnallisessa rakenteessa korostuu Tampereen ja
pienten maakuntayksiköiden erilaisuus, paikallisesti johtamisjärjestelmässä näh-
dään liikaakin keskitystä. Koulutusjohtajan toimivaltuuksia pidetään liian rajat-
tuina siihen nähden, mitä odotukset yksiköiden aluekehitystehtävästä maakun-
nan reuna-alueella ovat. Kun toiminnan linjat määrittyvät paljolti keskusjohdon
kautta, paikallisyksikön kumppaneillekin muodostuu tavaksi asioida suoraan reh-
torin kanssa. Maakunnallisista toimipisteistä näyttäisi siis kohdistuvan paineita
hajautetumpaan johtamisjärjestelmään, jotta koulutusjohtajilla voisi olla vahvempi
ote paikallisyksikön toiminnan profiloimisessa alueellaan.

Keskityksen ja hajautuksen jännite kumpuaa PIRAMK:n syntyhistoriasta.
Kahden erillisen korkeakoulun, TAMK:n ja PIRAMK:n, perustamista vastus-
tettiin opetusministeriössä. Kun PIRAMK sitten lopulta perustettiin, joudut-
tiin napsimaan niitä paloja, mitä ministeriöltä jäi, kuten yksi haastateltu kuvasi
palapeliä. Keskitystä on siis tarvittu korkeakoulun kokoon saamisessa. Yhä edel-
leen se, milloin viitataan opetusministeriön ja milloin maakunnan suuntaan, vaih-
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telee tilanteesta toiseen. Alueellisten premissien arvioidaan kuitenkin korostu-
van korkeakoulun vakiintumisen myötä. Vahvahko OPM-orientaatio liittyy
PIRAMK:ssa myös siihen, että Tampereella toimii kolme muuta korkeakoulua,
TAMK ja kaksi yliopistoa.

Johtamisen haasteet PIRAMK:ssa liittyvät siihen, että perustettaessa kor-
keakoulua sulautettiin yhteen Tampereen suuria ja maakunnan pieniä oppilai-
toksia. Toinen puoli ylösvetovaiheen ponnistusta on ollut suuri kulttuurimuu-
tos, jota ammattikorkeakoulu on merkinnyt entisille opistoasteen oppilaitoksille
ja niiden henkilöstölle. Vahvaa johtamista on tarvittu yhtenäisen konseptin ja
ilmeen luomiseksi korkeakoululle. Kun entinen lintukoto pitää jättää ja sopeu-
tua uuteen eikä henkilöstö aina tiedä mitä siitä seuraa ja miten työtehtävät muut-
tuvat, syntyy luonnollisesti muutosvastarintaa. Tämän muutoksen kipeän puo-
len todetaan olevan vielä PIRAMK:n arkea sen rinnalla, että korkeakoulu on
päässyt dynaamisen kehityksen uralle.

Korkeakoulun rakentamisen alueellisia jännitteitä korostaa Tampere ja muut
-asetelma. Paikallisyksiköistä käsin katsottuna korkeakoulun profiilin ja yhte-
näisen konseptin rakentaminen on tapahtunut keskusyksikön ehdoilla ja liian
suoraviivaisesti. Kun jonkinlaisia tuloksia aiempien opistoasteen oppilaitosten
toiminnasta oli olemassa, niin uutta ei saatu riittävästi rakentaa niiden varaan,
ajateltiin. Jos korkeakoulun rakenteellinen ja hallinnollinen asetelma ei olisi ol-
lut selkeästi ”vahva vastaan heikot”, niin tämän arvion mukaan maakuntayksi-
köitä olisi kuunneltu herkemmällä korvalla.

PIRAMK:n palapelin vaikeus huomioon ottaen johtamisjärjestelmän kat-
sotaan onnistuneen hyvin siinä, että jännitteiden suhteen vallitsee nyt hyvä ta-
sapaino. Johdossa – niin toimivassa johdossa kuin ylläpitohallinnossakin – val-
litsee selkeä tahtotila maakunnallisen ammattikorkeakoulun kehittämiseen. Vai-
keaksi haasteeksi koetaan kuitenkin se, miten sovitetaan yhteen opetusministe-
riöstä tuleva paine koota yhteen alueellisia toimipisteitä ja tarve ottaa huomioon
Tampereen ulkopuolisten toimipistepaikkakuntien asiat. Koska paine rakenne-
järjestelyihin ja organisaation kehittämiseen jatkuu, kaikki haastatellut korosti-
vat sitä, että johdolla pitää olla tahtoa ja visioita viedä korkeakoulua eteenpäin.
Toimivan johdon vahva rooli on myös sisäistetty hallinnossa, ja johtamisen väli-
neiden arvioidaan olevan kaikin puolin ajanmukaisia niin että korkeakoulua voi-
daan käytännössä johtaa osakeyhtiömäisesti.

Johtamisen välineiden arvioidaan säilyvän myös siinä vaiheessa, kun sisäi-
nen hallitus vakiintuu järjestelmään. Koska PIRAMK:ssa osakeyhtiön hallitus
oli aiemmin edustettuna korkeakoulun hallituksessa, uudistus ehkä vain selkeyttää
operatiivisen toiminnan vastuuta. Sisäisen hallituksen ei uskota ehkäisevän dy-
naamista kehittämistä, sillä uusi laki korostaa kollegiaalisuuden vastapainoksi
rehtoraatti-instituutiota. Kun toimivan johdon vahva asema on selkeä institu-
tionaalisesti ja hallinnon tahtona, korkeakoulumainen autonomia ehkä päinvas-
toin auttaa yhteisen tahtotilan vahvistamisessa ja tukee johtamista.

PIRAMK:ssa arvioidaan dynaamisen kehityksen olevan sidoksissa siihen,
että tunnetaan, mitä pitää tehdä – että on uudistumisen ja uuden saavuttamisen
henkeä. Tutkimus- ja kehitystoimintaan mukaan lähteneet henkilöt käyvät ko-
villa kierroksilla ja ovat jopa isolta osalta samoja henkilöitä, jotka korkeakoulun
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aamun koitossa lähtivät innolla kehittämään laitosta. Kun väliin on jäänyt vain
muutaman hetken rauhallinen vaihe, kehittämishengen ylläpitäminen katsotaan
johtamisen keskeiseksi haasteeksi lähivuosina.

Osakeyhtiön kriittiset kohdat ylläpito- ja hallintomallina näyttävät johta-
misen kannalta liittyvän siihen, kuinka saadaan omistajien tuki kanavoiduksi
kehittämisen tueksi. Osakeyhtiössä korkeakoulun autonomia toteutuu luonte-
vasti, mutta hyvän kokonaisuuden saavuttamiseksi tarvitaan selkeitä linjauksia
siitä, että korkeakoulu toimii myös ylläpitäjänsä tavoitteiden ja tahtotilan to-
teuttamiseksi. Kun omistajien tuki kyetään näin motivoimaan, kuntaomistajien
ohjaus voi toimia osakeyhtiössä yksinkertaisin menettelyin ja ylläpitäjä voi vie-
dä eteenpäin omaa korkeakoulua yhtä sitoutuneesti kuin tiiviimmin kuntasidon-
naisissa ylläpitomuodoissa.

PIRAMK:ssa on huolehdittu korkeakouluautonomian ja kuntaohjauksen
tasapainosta uudistamalla samanaikaisesti sisäistä ja ylläpitohallintoa. Korkea-
koulussa arvioidaankin, että autonomiasuhteissa (kunnallinen vs. korkeakoulu)
ei ole tapahtumassa merkittäviä muutoksia. Korkeakoulun hallintokäytäntöön
kuuluu myös se, että toimiva johto pyrkii varmistamaan ylläpitäjän mielipiteen
sellaisissakin asioissa, jotka kuuluvat autonomiahallinnon päätösvaltaan. Tärkeistä
asioista keskustellaan etukäteen ja päätetään sitten hallintojärjestelmän mukai-
sesti.

Osakeyhtiön edut korkeakoulun ylläpidossa korostuvatkin silloin, kun toi-
mivalla johdolla on takanaan vankka omistajien tuki ja selkeä tahto kehittää kor-
keakoulua. Tällöin osakeyhtiölain periaatteiden mukaisesti hallituksen jäsenet
ajavat ensisijaisesti yhtiön etua ja edellyttävät, että toimitusjohtaja tekee erityi-
sesti niin. Siten ideaalitapauksessa ylläpitäjäkin on elimellinen osa autonomiaa
ja sen mukaista omistautumista korkeakoulun kehittämiselle.

5.2 Ylläpitohallitus valvojana ja johdon tukena

Ammattikorkeakoululain käynnistämästä uudistusprosessista on todennäköisesti
lopputuloksena se, että nykyisiä ylläpitohallituksia (johtokunta, kaupunginhalli-
tus, kunnan liikelaitoksen johtokunta, kuntayhtymän hallitus ja liikelaitoksen
johtokunta sekä osakeyhtiön hallitus) pääsääntöisesti ohennetaan ja niiden roo-
lia korkeakoulun ohjauksessa selkiytetään.

Nykyään hyvän hallinnon piirteenä pidetään institutionaalisista eroista riip-
pumatta sitä, että toimivan johdon valvojana ja tukena on ulkopuolinen hallitus.
Valtion ja kunnan järjestelmässä toimivan johdon ohjaus ja valvonta perustuvat
äänestäjien antamaan mandaattiin. Yrityksissä hallitusmandaatti perustuu sen
sijaan omistukseen. Näihin puhtaisiin järjestelmiin verrattuna ammattikorkea-
koulujen hallitusmandaatin luonne on monimutkaisempi. Hallitus toimii omis-
tajakuntien mandaatilla, mutta sen viimesijaisena tehtävänä on vastata julkisen
palvelun hoidosta. Näin ollen korkeakoulun ohjauksen ja valvonnan intressiä pitää
kuvata liiketaloudellisten mittareiden lisäksi yhteiskuntapoliittisin termein.

Viidessä ammattikorkeakoulussa tehdyillä haastatteluilla pyrittiin arvioi-
maan sitä, kuinka nykyiset ylläpitohallitukset toimivat yhtäältä johtamista tuke-
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vina eliminä ja toisaalta taustakuntiensa intressien edustajina. Hallituksen roo-
lissa on havaittavissa selviä eroja, mutta erot eivät näyttäisi liittyvän pelkästään
siihen, toimiiko ylläpitohallitus kunnan hallintokunnan, liikelaitoksen, kunta-
yhtymän vai osakeyhtiön normikehikossa. Hallitustyöskentelyn eroja voidaan
selittää myös ammattikorkeakoulun toimintaympäristöllä ja kehitysvaiheella.

Stadia – asiantuntijajohtokunta vai kevyt ylläpitohallitus?

Stadia sai johtamista tukevan hallituksen vasta, kun se siirrettiin opetuslauta-
kunnan alaisuudesta erilliseksi virastoksi, jolla on johtokunta. Lautakunta ei voi-
nut toimia korkeakoulun johdon työtä aktiivisesti tukevana ja valvovana elime-
nä; ammattikorkeakouluasiat olivat lautakunnan listan perällä parina asiakohta-
na. Ylläpitohallinnon kannustus- ja valvontarooli korkeakoulun suhteen toteu-
tui siten lähinnä virkamiesten ohjaustoimissa.

Johtokunnan asettamisen arvioidaan avanneen aivan uuden maailman kau-
pungin ja korkeakoulun johdon väliseen vuorovaikutukseen. Johtokuntaan on
valikoitunut paljon korkeakoulu- ja yliopistotoimintaa tuntevia henkilöitä. Tämä
vahvuus ei johdu ylläpitomuodosta sinänsä, vaan Stadian sijainnista pääkaupun-
gissa useiden yliopistojen keskellä. Osan johtokunnan jäsenistä arvioidaan tun-
tevan hyvin kaupungin hallinnon, mutta kokonaisuutena johtokunnan puutteeksi
todetaan se, että siihen ei ole valikoitunut niin paljon vahvoja kunnallisia vai-
kuttajia kuin maakunnallisissa ammattikorkeakouluissa. Alussa korkeakoululla
oli suuria vaikeuksia päästä esille yliopistojen takaa jopa virkamiesjohdon kans-
sa työskenneltäessä. Nyt tilanteen arvioidaan muuttuneen tältä osin, mutta kun-
nallispolitiikassa ei ole vieläkään aina selvää, että kaupungilla on oma ammatti-
korkeakoulu.

Johtokunnan arvioidaan toimivan kunnallisen lautakuntatyön perinteistä
vapaana. Johtokunnassa on keskitytty varsin yksituumaisesti suuriin strategiata-
son asioihin. Sen jäsenten katsotaan myös sitoutuneen hyvin korkeakoulun ke-
hittämiseen, työskentelevän toimivan johdon tukena ja uhraavan paljon työpa-
nostaan korkeakoulun toiminta- ja organisaatioasioille. Johtokunnassa on jos-
kus käsitelty operatiiviseen toiminnan ”pieniä asioita”, mutta kokonaisuutena sen
katsotaan työskennelleen ilman kunnallispoliittisia paineita.

Johtokuntaan on koottu runsaasti koulutuksen asiantuntijoita ja sitä kautta
monia vahvoja professionaalisia intressejä. Tästä syystä johtokunta ei ehkä aina
pysty toimimaan riittävän tehokkaasti koulutusalojen välisten sektorirajojen yli
ja auttamaan näin toimivaa johtoa yhteisen toimintakonseptin luomisessa kor-
keakoululle. Siitä, että johtokunta on kaupungin toimielin ja työskentelee kun-
nallisten proseduurien mukaisesti, ei sitä vastoin ole aiheutunut olennaisia ra-
joitteita johtokunnan työlle korkeakoulun kehittämisessä. Vaikka autonomian
lisääminen nähdään tarpeelliseksi, kunnallista johtokuntaa ei koeta tekijäksi, joka
jarruttaisi toiminnan dynaamista kehittämistä korkeakoulussa. Keskeisimmäksi
autonomiaongelmaksi koetaan kahden isännän palvelu, joka seuraa opetusmi-
nisteriön ohjauksesta.

Opetusministeriön ohjaus nähdään ongelmaksi muun muassa korkeakoulun
kiinteistöhallinnossa. Ministeriö ei myönnä pääkaupungin korkeakoululle rahaa
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rakentamiseen. Kun sitten yritetään rakentaa korkeakoululle paremmin sopivia
tiloja kaupungin rahalla ja siirrettäisiin entisiä rakennuksia muuhun käyttöön,
lupaa ei hevin liikene. Strategisiin asioihin liittyvää kaupungin ohjausta pide-
tään yleisesti ottaen varsin joustavana. Ohjaus on keskeisesti rahaohjausta ja kiin-
teistöihin liittyvää politiikkaa. Korkeakoulun toiminnallisista linjauksista on kir-
joitettu kaupungin toiminta- ja taloussuunnitelmaan vain muutama rivi. Tarjous
tavoitesopimukseksi päätetään kaupunginhallituksessa ja välitarkistukset johto-
kunnassa.

Stadian autonomiaongelmat kaupungin suhteen eivät siis ilmene juurikaan
ylläpitohallituksen perustehtävissä. Sisäisen hallinnon ja ylläpitäjän kitka joh-
tuu nykyisistä kaupungin virastojen toimintaa ohjaavista säännöistä. Esimerkik-
si toimintaa laajennettaessa nykyisten koulutusohjelmien puitteissa tarvitaan uusia
virkoja. Nämä ovat esimerkkejä asioista, joissa sisäiselle hallinnolle kuuluvat ope-
tussuunnitelmakysymykset ja ylläpitohallinnon päätökset kytkeytyvät toisiinsa.
Sikäli kuin työryhmän ehdotukset Stadian virasto-ohjauksen keventämisestä to-
teutuvat, selkeytyy myös sisäisen hallinnon ja ylläpitohallinnon työnjako.

Mainitun työryhmän ehdotukset ylläpitohallinnon keventämisestä siten, että
sisäisen hallituksen ja kaupunginhallituksen välillä ei olisi enää johtokuntaa, su-
pistaisivat kuitenkin kaupungin ohjausroolia ohi lain mukaisen työnjaon. Työryh-
män ehdotuksissa ei näet ole taustalla aikomusta myöskään ”salakuljettaa” kaupungin
edustajia sisäiseen hallitukseen. Toisin sanoen kaupunginhallituksen ohjausroolin
turvaamiseksi ei ehdotettu Tampereen mallia eli järjestelyä, jossa kaupunginhalli-
tus nimeää edustajansa läsnäolo- ja puheoikeudella sisäiseen hallitukseen.

Ylläpitotehtävien siirtyessä ehdotetulla tavalla kaupunginhallitukselle muut-
tuisi sisäisen ja ylläpitohallituksen tasapaino niin, että autonomiahallinto vah-
vistuisi selvästi. Kaupunginhallitus käsittelisi lain mukaan ylläpitäjälle kuuluvat
asiat pääosin ehdotuksina kaupunginvaltuustolle, ja keskustelu korkeakoulun
asioista siirtyisi ehkä osin valtuustoon. Kun aiemmin johtokunta toimi korkea-
koulun ja kaupungin päätöksentekokoneiston välisenä linkkinä, järjestelmässä jäisi
virkamiesten vastuulle hoitaa valmisteleva keskustelu matkalla korkeakoulusta
kaupunginhallitukseen ja -valtuustoon. Yksi haastateltavista kuvasi näin synty-
vää vuorovaikutustilannetta seuraavasti: ”Rehtori menee kumartelemaan ensin
kaupunginkansliaan rahoitusjohtajan luo, sitten opetusministeriöön ja suunnis-
taa sitten apulaiskaupunginjohtaja Björklundin pakeille, joka miettii, pitäisikö-
hän paperi esitellä tällaisena kaupunginhallitukselle ja -valtuustolle.”

Helsingissä kaupunginhallituksen on tietysti mahdotonta asettua sellaiseen
korkeakoulun hallituksen rooliin, että se aktiivisesti valvoisi ja tukisi toimivan
johdon työtä. Niinpä seurauksena ehdotetusta uudistuksesta olisi se, että ylläpi-
tohallitus muodostuisi hyvin ohueksi. Todennäköisesti sisäisen hallituksen rooli
korostuisi ajan myötä niin, että ajatukset kaupungin edustuksen salakuljettami-
sesta sinne saattaisivat nousta esiin uudelleen. Toinen mahdollinen seuraus voisi
olla, että alettaisiin keskustella toimivan johdon (rehtorin) ja sisäisen hallituk-
sen puheenjohtajan tehtävien erottamisesta. Jos sisäisestä hallituksesta näet muo-
dostuisi varsinainen korkeakoulun hallitus, se ei pystyisi hyvän hallinnon peri-
aatteiden mukaiseen kannustus- ja valvontarooliin ilman että sillä on toimivaan
johtoon nähden ulkopuolinen puheenjohtaja.
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Autonomialla, jota Stadia saisi ylläpitäjään nähden, voisi olla positiivisia
vaikutuksia korkeakouluyhteisön hengelle. Tämän vastapainona hallintomalliin
sisältyisi kuitenkin mahdollisuus, että suorien luottamushenkilökontaktien ja yl-
läpitohallinnon ohentuessa korkeakoulu menettäisi selkänojaa, joka sillä on kun-
nallisessa demokratiassa. Kun johtokuntaakaan ei koettu kilpailukykyiseksi re-
surssiksi verrattuna maakuntakorkeakoulujen ylläpitohallituksiin, järjestelmä ei
ainakaan tältä osin korjaisi tilannetta.

Ylläpitohallinnon järjestämisen ongelmat liittyvät Stadian tapauksessa ylei-
sempiin metropolialueen erityispiirteisiin. Kuntien rooli ammattikorkeakoulu-
jen ohjauksessa on Helsingin seudulla monivivahteisempi ja hallinnollisesti vai-
keammin ratkaistava kysymys kuin muualla. Aluekehitys ei ole muodostunut
helsinkiläisten korkeakoulujen tehtäväksi yhtä luontevasti kuin maakunnallisis-
sa korkeakouluissa. Silti Helsingissä ja muissa pääkaupunkiseudun kunnissa tie-
dostetaan jo varsin yleisesti, että kuntien intressi korkeakouluissa ei rajoitu vain
omistajarooliin ja siihen, että ne kouluttavat henkilöstöä kuntien ja seudun yri-
tysten palvelukseen. Ammattikorkeakouluilla nähdään olevan kumppanuusrooli
myös kuntien elinkeinopolitiikassa ja kunnallisten palvelujen kehittämisessä.

Tarve kehittää ammattikorkeakoulujen ohjausta on noussut viime aikoina
esiin myös seutuhallintoa koskevassa keskustelussa. Mutta kuntaohjaus ei ole
helppoa korkeakouluverkon ja seudullisen hallinnon puutteiden vuoksi. Pääkau-
punkiseudulla toimii useita ylläpito- ja hallintomalliltaan erilaisia korkeakoulu-
ja, joten kuntien tulisi kyetä koordinoimaan sekä sisällään että keskenään niihin
liittyvää politiikkaansa. Seudullista politiikkaa kuitenkin tarvittaisiin mikäli ha-
lutaan nykyistä selkeämpi työnjako ja parempaa yhteistyötä ammattikorkeakoulu-
jen ja yliopistojen kesken.

Pohjois-Karjalan ammattikorkeakoulun liikelaitosjohtokunta

Liikelaitoksen autonomia antaa korkeakoulun toimivalle johdolle löysän narun
työskennellä dynaamisesti. Ylläpitäjällä taas on sen vastapainoksi luonnollinen
intressi vaikuttaa strategisiin päätöksiin. Siihen, kuinka tiivis kaupungin ohjaus
voidaan parhaiten yhdistää autonomisen korkeakoulun maakunnalliseen tausta-
tukeen, ei kuitenkaan ole yksinkertaista vastausta.

Kun korkeakoulun ylläpitäjänä oli vielä osakeyhtiö, sen hallitukseen kuului
sekä virkamiehiä että luottamushenkilöitä. Hallituksen arvioidaan silloin toimi-
neen ”osakeyhtiömäisesti” johdon tukena, resurssina ja valvojana. Siirryttäessä
liikelaitokseen johtokuntaan ei valittu yhtään osakeyhtiön hallituksen jäsentä.
Johtokuntaan tuli Joensuun kaupungin valitsemia luottamushenkilöitä, ja aina-
kin ylimenovaiheen ajan siihen kuuluu myös muiden kuntien edustajia. Johto-
kunta koostuu poliitikoista ja luottamushenkilöistä, joilla ei ole suoraa yhteyttä
kaupungin keskushallintoon. Johtokunnan kokoonpanossa heijastuu vielä sekin,
että korkeakoulun rooli aluekehitystyössä oli alussa vähäisempi. Siksi kuntien
luottamushenkilöiden ”ykkösvitja” ei tullut ylläpitohallitukseen. Johtokuntaa koot-
taessa on sitä vastoin pidetty tärkeänä, että sillä on yhteys myös valtakunnalli-
seen päätöksentekoon eikä vain ylläpitäjäkuntaan. Johtokunnan puheenjohtaja-
jana toimii maakunnan kansanedustaja.
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Johtokunnan tietynlainen hajanaisuus on vahvistanut rehtorin asemaa. Reh-
torin ja johtokunnan työnjaon arvioidaan silti muodostuneen selkeäksi. Yhden
arvion mukaan rehtori opetti johtokunnan jäsenet osakeyhtiömäiseen toimin-
taan. Haastatteluarvioissa on tosin painotuseroja siinä, tarkoittaako tämä sitä,
että johtokunta on toiminut kannustus- ja valvontaroolissa ja käsitellyt kunnan
edun kannalta erityisesti suuria taloudellisia ratkaisuja vai sitä, että johtokunta
on ollut enemmän kuulolla siitä, mitä rehtori esittää. Joka tapauksessa johto-
kunnasta ei katsota muodostuneen tavanomaisen kunnallisen lautakunnan ta-
paan toimivaa elintä.

Johtokunnassa ei katsota esiintyvän kunnallispoliittista vääntöä eikä se ole
puoluepolitiikan kenttä. Johtokunta keskustelee pääosin strategiatason asioista,
eikä se puutu juurikaan operatiivisiin asioihin. Korkeakoulun sisäisen hallinnon
annetaan valita opettajat ja muu henkilökunta. Politiikka tulee kuvaan mukaan
lähinnä toiminnan alueellisista painotuksista päätettäessä. Korkeakoulun perus-
tamisesta alkaen on sitouduttu kehittämään keskusyksiköiden ohella Joensuun
ulkopuolisia toimipisteitä. Kun tässä kehitystyössä pitäisi myös kyseisiltä kun-
nilta löytyä panostuksia, alueelliset intressiristiriidat heijastuvat päätöksentekoon.
Kuntien edustajat johtokunnassa ovat enemmän alueensa edun vartijoita, ja kes-
kustelussa heijastuu jollain tavalla ennakkoluulo Joensuuta kohtaan. Pelko, että
suuri jyrää, pelkistetään pääasiallinen politikoinnin syy Pohjois-Karjalan ammat-
tikorkeakoulun ylläpitohallituksessa.

Johtokunnan rooliin ylläpitohallituksena näyttää kohdistuvan liikelaitok-
sessa osittain samoja paineita kuin virastomallissa. Ajatukset luopua erillisestä
johtokunnasta korkeakoulun ja kaupunginhallituksen välissä tai vaihtoehtoisesti
johtokunnan miehittäminen ylläpitäjän ”ykkösvitjan” vaikuttajilla perustunevat
myös osin samoihin motiiveihin. Erillisen ylläpitohallituksen tarpeellisuudesta
esitetään epäilyjä sen vuoksi, että suorat yhteydet korkeakoulun toimivasta joh-
dosta päättäviin virka- ja luottamusmiehiin eivät ole riittäviä.

Toimivassa johdossa koetaan maakunnan laajan mukanaolon lisäksi tärkeäksi
se, että korkeakoululla on vahva ylläpitäjän tuki. Siksi halutaan, että ylläpitohal-
linnossa ei tarvitsisi välikäsien kanssa käydä ylimääräisiä neuvotteluja. Nykymal-
lista aiheutuvia ongelmia ei tosin pidetä toimivan johdon kannalta suurina, sillä
kaupunginhallitus on käyttänyt otto-oikeuttaan vain kaksi kertaa, ja niissäkin
tapauksissa asia on lopulta mennyt korkeakoulun esityksen mukaan.

Kaupungin virkakoneiston odotukset kohdistuvat suoremman ja systemaat-
tisemman vuorovaikutuksen aikaansaamiseen korkeakoulun ja kaupungin hal-
linnon välille. Kaupungin konserniohjauksessa korkeakoulu on jonkinlainen vä-
liinputoaja. Kaupungin ohjesäännöissä hallintokunnilla on selvät menettelyta-
vat, ja tytäryhtiöt noudattavat kirjallisia konserniohjeita. Liikelaitokset eivät sen
sijaan ole konserniohjeiden piirissä. Jos ylläpitohallinnolla olisi suorat yhteydet
kaupungin keskusjohtoon, ei ehkä koettaisikaan tarvetta muodollisiin ja kirjalli-
siin sääntöihin kunnan ohjauksesta korkeakoulussa. Jos johtokunta olisi miehi-
tetty kunnallisilla kärkipoliitikoilla, siitä olisi voinut tulla poliittisempi ja toi-
senlainen elin.

Johtokunnassa kitkojen koetaan liittyvän lähinnä siihen, kuinka hyvin toi-
miva johto pystyy esittelemään asiat kunnallislain ja -sääntöjen pohjalta virka-
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ja palkkauskysymyksissä ja kuinka paljon kaupungin virkamiehet ja johtokun-
nassa läsnä olevat kaupunginhallituksen jäsenet haluavat näyttää korkeakoululle
kaapin paikkaa. Johtokunnan katsotaan edustavan enemmän maakunnallista nä-
kökulmaa. Ongelmia katsotaan olleen alkuvaiheissa siksi, että roolijako rehto-
rin, johtokunnan ja kaupunginhallinnon välillä ei ollut selkiytynyt. Kun korkea-
koulu muuttui liikelaitokseksi, sille laadittiin johtosääntö, jossa määriteltiin asioi-
den hoito melko tarkasti. Korkeakoululla oli vaikeuksia soveltaa näitä sääntöjä
ja menettelytapoja. Otto-oikeuden käyttöön johtaneet tilanteet ovat koskeneet
henkilöstö- ja taloushallintoon kuuluvia asioita. Johtokunnan jäsenet kaipaisi-
vat enemmän kaupungin eväitä ja linjanvetoa.

Sikäli kuin ylläpitohallinnon uudistuksessa päädyttäisiin johtokunnan pois-
tamiseen, ratkaisu selkiyttäisi varmaan toimivan johdon ja kaupungin välistä vuo-
rovaikutusta. Kaupunginhallituksen on vaikea ottaa niin aktiivista roolia, että
toimivan johdon tuki- ja valvontafunktiot kokonaisuutena kohenisivat. Rehto-
rille lankeaisi tällöin entistä suurempi vastuu kehittämisestä ja välttämätön koor-
dinaatio tulisi hoidetuksi ylläpitäjäkaupungin virkatyönä.

Kaupungin virasto- ja liikelaitosmuotoisten korkeakoulujen ylläpitohallin-
non yhteisenä pulmana näyttää siis olevan vaikeus järjestää ylläpitohallitus niin,
että sen kautta välittyisi ylläpitäjän sitoutuminen korkeakouluun samalla kun se
työskentelisi tehokkaasti toimivan johdon kannustajana ja valvojana. Perusteet
pelkistetymmän ylläpitohallinnon kaavailuille poikkeavat kuitenkin näissä kor-
keakouluissa toisistaan. Kun ehdotuksia Stadian ylläpitohallinnon uudistamiseksi
on perusteltu korkeakouluautonomian eduilla, Pohjois-Karjalan ammattikorkea-
koulussa perusteet liittyvät ylläpitäjän sitouttamisen ja ohjauksen tarpeisiin. Toi-
mivalla johdolla on jo nyt autonomiaa, eikä sen ole tarpeen hätistää kaupunkia
pois johtamisesta. Toiveissa pikemminkin kangastelee eräiden maakuntakorkea-
koulujen ”ykkösvitjan” hallitus. Kaupungin puolella tässä nähdään kuitenkin tup-
lahallinnon vaara eli mahdollisuus, että korkeakoulun johtokunta valittaisiin kau-
punginhallituksen jäsenistä.

Vaikka kaupungilla on myös Helsingin kaavailemia ajatuksia siirtyä yksin-
kertaiseen ylläpitohallintoon, se ei liene yhtä mahdollinen vaihtoehto kuin Sta-
diassa. Korkeakoululla on selvästi enemmän maakunnallista roolia kuin Stadial-
la, joten se tarvinnee jatkossakin vankkaa ylläpitohallitusta tuen ja sitoutumisen
varmistamiseksi myös aluekeskuksen ulkopuolella. Erot sidosryhmäohjauksen
tarpeessa liittyvät myös korkeakoulujen erilaiseen rooliin ylläpitäjän kannalta.

Stadia on yhä selvästi sivistystoimen alaista toimintaa, mutta Pohjois-Kar-
jalan ammattikorkeakoulussa elinkeinopolitiikka on pitkälle se konteksti, jossa
kaupungin odotukset korkeakoululle määritellään. Taustakeskustelut käydään
keskushallinnon virkamiesten kanssa. Elinkeinoelämä ja työmarkkinajärjestöt ovat
toinen yhteyksien pääsuunta. Haastateltujen arvion mukaan Joensuun kaupun-
gin sivistystoimeen nähden korkeakoulu elää sen sijaan aivan omaa elämäänsä.
Korkeakoulu on toki kunnille tärkeä työvoiman kouluttajana, mutta kuntien stra-
tegisten etujen korkeakoulussa nähdään liittyvän uusien yritysten tukemiseen ja
T & K -toimintaan. Korkeakoulun aluekehitystehtävä määritellään myös etu-
päässä yritystoiminnan kehittämisen termein, ja rooli kuntapalvelujen kehittä-
miskeskuksena tulee pitkällä perässä.
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Kuntanäkökulmana korkeakoulun kehittämisessä korostetaan tosin sitä, että
papereissa pitäisi näkyä enemmän paikallisen ja alueellisen kehitystehtävän ja
linjauksia pitäisi kirjoitella vähemmän vain opetusministeriötä varten. Kuntien
tarpeet ja näkökohdat on kyllä mahdollista tuoda esiin tavoitesopimusta valmis-
teltaessa, mutta se on nykyisellään liian muodollinen prosessi eikä tyydytä kun-
tien tarvetta vaikuttaa korkeakoulun toimintaan. Ainakin ylläpitäjä haluaisi tehdä
enemmän ammattikorkeakoulupolitiikkaa. Nykyisin kaupungin talousarvion ja
toiminta- ja taloussuunnitelman linjaukset ovat kuitenkin kovin yleisellä tasolla.
Syyksi tähän esitetään se, että toiminta on ollut liian opetusministeriövetoista.

Lahden ammattikorkeakoulun konsernihallitus

Korkeakoulun johtokunta on toiminut eräänlaisena sisäisenä hallituksena, sillä
se on päättänyt lähinnä pedagogisista asioista. Mutta johtokunta on lisäksi ollut
dualistisen ylläpitohallituksen toinen haara sikäli, että se on ylläpitäjän nimissä
työskennellyt johdon tukena, valvojana ja resurssina. Tämä rooli on kuitenkin
rajautunut kapeaksi, sillä johtokunta on käsitellyt lähinnä toiminnan sisällön lin-
jauksia. Muuta ylläpitäjän ohjausvaltaa sille ei ole delegoitu, vaan kuntayhty-
män hallitus on vastannut koko ajan pääosin ylläpitohallituksen funktioista.

Johtokunta poistunee organisaatiosta samalla kun korkeakoululle nimite-
tään sisäinen hallitus. Kaikki ylläpitohallituksen funktiot siirtyvät siten kunta-
yhtymän hallitukselle. Näin ollen koulutuskonsernin toimitusjohtaja esittelee
korkeakoulun ylläpitohallituksen asiat, mutta rehtorilla on läsnäolo- ja puheoi-
keus kokouksissa.

Toimivan johdon näkökulmasta kuntayhtymän hallitus työskentelee jo nyt
hyvin tukena, valvojana ja resurssina. Luottamushenkilöiden sitoutuminen työ-
hön on vahvempaa kuntayhtymässä kuin kuntatasolla, esimerkiksi valtuustoissa.
Kuntayhtymän hallituksen katsotaan myös keskittyvän oikealla tavalla isoihin
strategisiin asioihin, vaikka joillakin pienten kuntien edustajilla katsotaan jos-
kus olleen ”vaikeuksia numeroiden kanssa”. Toisin sanoen, kun koulutuskonser-
nissa tehdään taloudellisesti merkittäviä päätöksiä, pienen kunnan budjettiin tot-
tuneita päätöksenteko saattaa väillä hirvittää. Asioissa on kuitenkin edetty jous-
tavasti niin, että ensin selvitetään asiat ja perehdytään niihin kunnolla ja vasta
sitten ryhdytään päättämään.

Kuntayhtymän hallitus päättää kaikkien liikelaitosten talousarvioista sekä
investointeja, kiinteistöjä, yhteisiä palveluja ja henkilöstöpolitiikan linjoja kos-
kevista asioista. Toiminnallisten strategioiden käsittelyssä hallitus pitäytyy kon-
sernitason kysymyksissä. Hallituksen suunnalta tarvitsee esittää harvoin tiukko-
ja kysymyksiä johdolle, mutta kun tarvetta siihen ilmenee, niin kysymysten sa-
notaan tulevan terävästi. Kannustus- ja valvontaroolissa ei tosin ehkä päästä ai-
van osakeyhtiömäiseen käytäntöön sen vuoksi, että kuntayhtymässä kaikkien esi-
tyslista-asioiden julkitulo rajoittaa joskus mahdollisuuksia käsitellä vaikeita asioita
vahvalla otteella.

Hallituksen pitäytymisestä konsernitason kysymyksiin seuraa, että siellä ei
käydä paljonkaan keskusteluja korkeakoulun toiminnasta. Johtokunnan ja kon-
sernihallituksen jäsenet ovat kuitenkin olleet mukana korkeakoulun kehittämis-
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päivissä. Niissä on saatu hallituksen panos korkeakoulun strategian valmisteluun
onnistuneella tavalla. Kun johtokunta poistuu järjestelmästä ja lain mukaan yl-
läpitäjän päättämiä asioita on vähän, jatkossa hallintomallin kriittiseksi kysymyk-
seksi muodostuu ehkä se, kuinka kuntayhtymän hallituksen ja sisäisen hallituk-
sen roolit niveltyvät toisiinsa korkeakoulun strategian valmistelussa. Mallissa voi
syntyä paineita siihen, että kuntayhtymän hallituksen huomio ei enää suuntau-
du vain konsernin kokonaisuuteen, vaan korkeakoulun strategiaa nähdään tar-
peelliseksi käsitellä tarkemmin.

Korkeakoulu on voinut toimia kuntayhtymässä suhteellisen vapaana kun-
nallispoliittisista paineista. Tässä on ehkä ansionsa konsernisopimuksella, josta
päätettiin kuntayhtymää perustettaessa. Sopimuksen periaatteena oli, että kun-
tien ei tarvitse tehdä kuntayhtymään lisäpanostuksia eikä varautua paikkaamaan
rahoitusvajeita, mutta toisaalta kun kuntayhtymällä menee hyvin, tulosta ei myös-
kään tulouteta peruskuntiin. Tästä periaatteesta on pidetty kiinni myös käytän-
nössä. Koulutuskonsernin hallitus on voinut työskennellä ilman poliittisia tai
muita jännitteistä. Kuntien arvioidaan asennoituvan kuntayhtymään siinä hen-
gessä, että kyllä ne siellä hoitavat asiat. Kunnista on jopa vaikea saada palautetta
tai ohjeita toiminnan suuntaamiseen, vaikka toisaalta koulutuskonsernia moiti-
taan joskus imperiumin rakentamisesta.

Tyytyväisyyden arvioidaan tulevan siitä, että konsernin laitoksissa osataan
kouluttaa työvoimaa seudun työnantajille. Korkeakoululla katsotaan olevan jat-
kossa myös hyvät edellytykset edetä aluekehitystyössä sen vuoksi, että korkea-
koulun ja kuntien välillä ei ole jännitteitä. Koulutuskonserni toimii eräänlaisena
puskurina kuntien ja autonomisen korkeakoulun välillä. Tästä aiheutuu kuiten-
kin se ongelma, että Lahden ja muiden kuntien arvioidaan olevan liian vähän
kiinnostuneita korkeakoulun asioista. Haasteiden katsotaan siten liittyvän lähinnä
siihen, että kunnat oppisivat hyödyntämään korkeakoulua entistä aktiivisemmin.

Tilanteessa on perinteiseen autonomiakeskusteluun nähden mielenkiintoista
se, että kuntien puuttumista korkeakoulun asioihin ei pelätä, vaan kannustetaan
kuntia suurempaan kiinnostukseen. Korkeakoulun vakauteen vaikuttavat varmaan
osaltaan kuntayhtymän omistus- ja päätösvaltasuhteet. Lahden omistusosuus
koulutuskonsernista on 55 prosenttia, mutta päätösvallasta sillä on vain 45 pro-
senttia. Sillä, että muut kunnat voivat muodostaa enemmistön, arvioidaan ol-
leen vaikutusta päätöksentekokulttuuriin. Lahden ei katsota dominoivan kon-
sernissa, joskin sen rakentamisvaiheessa tällainen piirre oli havaittavissa. Nyt joka
tapauksessa keskuskaupungin ja ympäristökuntien kesken vallitsee tasapaino.

Ylläpitohallinnossa ilmenee kuntien välisiä ja poliittisia jännitteitä lähinnä
vain toiminnan alueellista kehittämistä koskevissa ratkaisuissa. Johtokunnassa
nämäkin jännitteet tulevat lähinnä tiedoksi, mutta kuntayhtymän hallituksessa
ne ovat tärkeitä asioita, vaikka kuntien edunvalvonta ei muutoin leimaakaan hal-
litustyötä. Kun talous ja opetusministeriön odotukset pakottavat tekemään en-
tistä tehokkaampia yksiköitä, Lahden ulkopuolisiin Heinolan ja Nastolan yksi-
köihin heijastuvat kehittämisasiat ovat herkkiä kysymyksiä hallituksessa.
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Seinäjoen ammattikorkeakoulu – kuntayhtymähallitus

Kuntayhtymän hallituksen arvioidaan olevan hyvin sitoutunut korkeakoulun ke-
hittämiseen. Alussa sitoutumista häiritsi vielä epäilys, pystyykö korkeakoulu toi-
mimaan taloudellisesti. Mutta kun talous on vakaa ja on pystytty investoimaan
tasaisesti myös Seinäjoen ulkopuolelle, hallituksen yksituumaisuus on voimistu-
nut ja aktiivinen kiinnostus korkeakoulun kehittämisen strategioihin on kasva-
nut. Korkeakoulun menestys aluekehitystyössä ymmärretään nyt maakunnalli-
sesti tärkeäksi saavutukseksi. Hyvän kehityksen perustana pidetään sitä, että hal-
litus saa toimivalta johdolta hyvin valmisteltuja esityksiä ja hallituksella on riit-
tävä yksimielisyys strategiasta.

Ylläpitohallituksen suuntautumista strategisiin asioihin on auttanut se, että
rehtorin ja yhtymäjohtajan personaaliunioni on luontevasti asemoinut korkea-
koulun Etelä-Pohjanmaan kehittäjärooliin. Mielikuvat opetushallinnon byrokra-
tiaa pyörittävistä koulunjohtajista ovat karsiutuneet tehokkaasti. Kun ylläpitäjät
ovat oivaltaneet korkeakoulun osaamista painottavan aluepolitiikan airueksi, edel-
lytykset korkeakoulun autonomialle ja sen kääntöpuolena hallituksen strategi-
nen rooli ovat löytyneet helposti. Hallitus on puuttunut hyvin vähän opetuk-
seen ja muihin operatiivisiin asioihin. Hallitus seuraa kyllä tarkkaan taloutta,
mutta siinä, mitä tehdään käytännössä, katsotaan olevan suuri vapaus. Tähän
linjaan arvioidaan olevan vaikutusta myös sillä, että toimintayksikköjä on mo-
nissa kunnissa ja että yksiköt ovat itsenäisiä.

Hallituksen arvioidaan työskentelevän varsin hyvin kannustus- ja valvon-
taroolissa toimivan johdon suhteen. Puutteiden tässä roolissa nähdään liittyvän
lähinnä siihen, että hallitus on koottu poliittinen ja alueellinen tasapaino huo-
mioon ottaen. Hallituksen jäsenet eivät kuitenkaan eroa niinkään asennoitumi-
sessaan hallitusrooliinsa kuin korkeakoulun toimintaa koskevassa kokemuksessa
ja osaamisessa. Puute kompensoituu kuitenkin sillä, että hallituksessa on pit-
kään mukana olleita jäseniä ja toisaalta jäsenet ovat pääosin kuntiensa keskeisiä
vaikuttajia.

Ylläpitohallitusta pidetään tärkeänä johdon resurssina tulevissakin haasteissa.
Jos autonomiahallinnossa alettaisiin käpertyä sisäänpäin eli ryhdyttäisiin suo-
jaamaan omaa lyhyen aikavälin mukavuutta, niin ylläpitohallituksen tehtävänä
on pitää yllä kehittämisvirettä ja riskien ottamisen halua. Ylläpitohallituksen
määrätietoista linjaa tarvitaan esimerkiksi silloin, kun uusia koulutusohjelmia
lanseerataan ja aikaisempia koulutusohjelmia ajetaan alas.

Tällainen hallituksen rooli ei välttämättä kariudu siihen, että kunnilla on
vahvoja intressejä korkeakoulussa. Korkeakoulun ylläpitohallinnossa peruskun-
nat ovat tiiviimmin mukana kuin Päijät-Hämeen koulutuskonsernissa, mutta
vankan kuntaisännyyden katsotaan toimineen tähän asti hyvin. Aikeita siihen,
että kuntayhtymä korvattaisiin esimerkiksi osakeyhtiöllä, ei ole. Kunnallinen
mandaattijako korkeakoulun ylläpitohallinnossa todetaan myös toimivaksi.

Haastateltujen mukaan korkeakoulua ei kuitenkaan ohjata kaupungintalolta
eikä paineita korkeakoulun nivomiseksi tiiviimmin keskuskaupungin konserni-
ohjaukseen ole ollut. Kaupungin ohjaustarve tulee hoidetuksi luontevasti sitä
kautta, että kaupungilla on vahva edustus kuntayhtymän hallituksessa. Muiden-
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kin kuntien päättäjät istuvat kuntayhtymän hallituksessa, mutta siellä ei silti näy
juurikaan poliittisten ryhmien ja kuntien välisiä vastakkainasetteluja.

Ongelmia syntyy lähinnä silloin, kun muutetaan kuntayhtymän sääntöjä tai
toteutetaan toiminnan rakennemuutoksia. Lähimenneisyydessä tiukempia kes-
kusteluja on käyty, kun kuntayhtymään on siirretty aikuiskoulutuskeskus ja pai-
kallisia ammatillisia oppilaitoksia tai on järjestetty uudelleen korkeakoulun toi-
mintayksiköitä. Kuntaintressien hoitaminen muodostuu keskeiseksi asiaksi myös
silloin, kun tehdään muutoksia koulutusalojen ja -ohjelmien aloituspaikkoihin.
Tällöin herää pelkoja keskuskaupungin ulkopuolisten pienten yksiköiden toi-
minnan supistamisesta tai peräti lakkauttamisesta.

Ylläpitohallinnon ankkuroituminen kuntiin on haastateltujen mukaan kor-
keakoulun vahvuus. Korkeakoulusta ei olisi kehittynyt niin vahvaa, jos se olisi
valtion ja jos ylläpitäjän olisi pitänyt juosta hattu kourassa puolustamassa kor-
keakoulunsa kehittämistä. Kunnallisuuden arvioidaan pysyvän myös jatkossa vah-
vuutena niin kauan kuin toimintayksiköihin ja niiden aloituspaikkoihin suun-
tautuva edunvalvonta ei ylikorostu.

Ylläpitohallituksen kunta-ankkuri saattaakin joutua koetukselle siinä vai-
heessa, kun aloituspaikkojen määrää joudutaan supistamaan tai siirtämään muual-
le. Tältä kannalta on ehkä oireellista, että kuntayhtymän laajetessa toisen asteen
ammatilliseen koulutukseen siellä arvioidaan tarvittavan hallinnon kehittämistä
edelleen, ja yhden haastatellun mukaan vaikutteita on saatu erityisesti Päijät-
Hämeen mallista. Toisaalta laajentumisessa kannetaan huolta korkeakoulun pro-
filoinnista muun kuntayhtymän toiminnan suhteen. Tilannetta valaisee myös
esitetty arvio, että osakeyhtiömuodossa toimittaessa ehkä tehtäisiin toimintayk-
siköiden suhteen silloin, kun ne eivät näytä elinvoimaisilta, nopeampia ratkai-
suja kuin kuntayhtymässä.

Se, säilyykö kuntayhtymämuoto vahvuutena myös rakennemuutosten pai-
neissa, ratkennee pitkälti korkeakoulun aluekehitysroolin perusteella. Hallituk-
sen yksituumaisuus korkeakoulun kehittämisessä on tähän asti perustunut en-
nen kaikkea siihen, että työskentely on suuntautunut tämän palkitun ja palkit-
sevan toimintalinjan vahvistamiseen. Haastateltujen mukaan kunnat ja kuntien
edustajat hallituksessa toimivat korkeakoulun yhteistyökumppanin roolissa.
Omistajan rooli on korostunut vain yksittäisissä järjestelyissä, mutta ”yleensä
hallitus ei ole käynyt omistajana pahasti päälle”. Jos tuloksellisuus kumppanuus-
yhteistyössä jatkuu, se varmaan on omiaan lisäämään myös rakenteellisten muu-
tosten sietokykyä ja halua sopeutua kunta- ja kumppanuusmallilla korkeakoulun
kehityspaineisiin.

Aluekehitystehtävän korostuessa kuntien intressi osallistua korkeakoulun
ohjaukseen todennäköisesti kasvaa. Haastateltujen mukaan joillakin on halua
kehittää kuntayhtymää entistä vahvemmaksi vastapooliksi opetusministeriön
ohjaukselle ja vahvistaa myös maakunnan liiton roolia korkeakoulun ohjaukses-
sa. Maakunnan liiton kasvavasta roolista ohjauksessa esitettiin kuitenkin epäi-
lys, että se toisi mukaan ”omia ähkyjään”. Kun 27 kunnan liitossa on yritetty
vuosikymmeniä koota toisen asteen ammattikoulutusta, tulokset ovat jääneet vä-
häisiksi.
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PIRAMK:n osakeyhtiöhallitus

Korkeakoulussa vahvistettiin sidosryhmiä turvaamalla kaikille kolmelle maakun-
nan kuntayhtymälle pysyvä edustus osakeyhtiön hallituksessa. Uudistuksessa hal-
lituksen jäsenmäärä kasvoi kuudesta kymmeneen. Osakassopimuksessa on mää-
ritelty hallituspaikkojen jako omistajittain, ja poliittinen mandaattijako tulee sitä
kautta. Kuntayhtymiä edustavat jäsenet valitaan poliittisesti kuntayhtymässä,
kuten Tampereen viisi jäsentä. Kahden kuntayhtymän edustajat ovat kuitenkin
korkeakoulun toimipistekuntien johtavia virkamiehiä. Hallituksen virkamiesele-
menttiä vahvistaa lisäksi se, että Tamperetta edustavien hallituksen jäsenten jou-
kossa on sivistystoimen apulaiskaupunginjohtaja.

PIRAMK:n ylläpitohallitus toteuttaa selkeästi omistajille osakeyhtiössä
kuuluvaa valvontatehtävää. Kun hallituksessa on useita osakaskuntien johtavia
virkamiehiä, hallituksella on ajantasaista tietoa eri toimipisteiden työstä. Halli-
tus voi siten valvoa, ohjata ja opastaa toimivaa johtoa tehokkaasti. Hallituksen
arvioidaan toimivan hyvin myös johdon resurssina ja tukena, sillä hallituksen
virkamiehet ja luottamushenkilöjäsenet tarjoavat sen työhön laajan osaamisen
kirjon. Haastateltujen mukaan virkamiesten toimenkuvaan kuuluvaa asiantun-
temusta ja luottamushenkilöjäsenten kokemusta ja ammattitaitoa hyödynnetään
hyvin johtamisessa.

Hallituksen selkeät kuntamandaatit arvioidaan sen roolia vahvistavaksi te-
kijäksi. Hallituksen toimintatapaan kuuluu, että toimitusjohtaja-rehtori konsul-
toi aktiivisesti ennen kokousta paitsi puheenjohtajan myös muiden jäsenten, ai-
nakin Tampereen ja muiden toimipistepaikkakuntien virkamiesjäsenten kanssa.
Virkamieskonsultaatiota pidetään hyödyllisenä ja tarpeellisena sen toteamisek-
si, mikä on realistista ylläpitäjien kannalta arvioituna. Päätösesitysten arvioidaan-
kin yleensä olevan hyvin valmisteltuja, eikä niitä tarvitse muuttaa. Tampereen
konsultaatioiden merkitystä korostaa vielä se, että apulaiskaupunginjohtaja on
paitsi PIRAMK Oy:n hallituksen jäsen myös kaupungin ammattikorkeakoulun
TAMK:n ylläpitohallinnon keskeinen toimija.

Hallituksen katsotaan toimivan yleensä osakeyhtiömäisesti eli antavan joh-
dolle toimintavapauden korkeakoulun operatiivisissa asioissa. Hallituksen jäsenet
ovat kokeneita päättäjiä, ja päätöksenteon logiikka on muovautunut tällaiseksi
riippumatta siitä, onko jäsen virkamies vai luottamushenkilö. Hallituksella kat-
sotaan olevan yhteen hitsautunut toimintakulttuuri, jonka ansiosta keskustelu ja
päätöksenteko pysyvät pääsääntöisesti strategisella tasolla. Yhtiömuodon erityis-
ansioksi todettiin yhdessä arviossa se, että ”päätäntä nousee oikealle tasolle ja
höttö jää keskustelusta pois”.

Hallituksen myönnetään tosin työskentelevän muiden ylläpitäjien tavoin
päätettäessä toiminnan alueellisesta kehittämisestä. Periaate, että osakeyhtiön
hallituksen jäsenten pitää ajatella vain yhtiön parasta ja siten huolehtia osakkai-
den tasavertaisuudesta, ei tässä toteudu. Osakassopimukseen on esimerkiksi kir-
jattu, että hallintouudistuksen tarkoituksena ei ole muuttaa korkeakoulun kou-
lutuksellista tasapainoa. Yhtiöjärjestykseen sisältyy myös määräys, että jos kou-
lutus halutaan lakkauttaa kokonaan jossakin alueyksikössä, asia on käsiteltävä
yhtiökokouksessa. Näissä päätöksissä vaikuttavat siis kuntaintressit ja se, millä
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mandaatilla jäsen hallituksessa on. Kokonaisuutena hallitustyön arvioidaan silti
olevan lähempänä tyypillisen osakeyhtiön hallituksen toimintaa kuin kunnalli-
sen elimen toimintaa.

Hallituksen arvioidaan osallistuvan aktiivisesti korkeakoulun kehittämis-
strategian luomiseen. Taloutta halutaan myös seurata tarkkaan. Koska monet
hallituksen jäsenet ovat hyvin informoituja korkeakoulun toiminnasta, on luon-
nollista, että hallitus keskustelee myös toimivan johdon kompetenssiin kuulu-
vista asioista. Tämän todetaan olevan toimivankin johdon kannalta myönteistä
siihen asti, kun se on tuen antamista korkeakoulun kehittämisessä varsinaisten
päätösten jäädessä rehtorille ja sisäiselle hallitukselle. Hallituksen todettiin yleensä
toimivan näin – joskin toimitusjohtajasta saattaa joskus tuntua, että hallitukses-
sa on halua keskustella operatiivisista asioista hiukan enemmän kuin olisi suo-
tavaa, arvio muotoiltiin.

Vaikka hallitus valitaan poliittisesti, sisäänajovaiheen jälkeen tavanomainen
kunnallispolitiikka ei haastateltujen mukaan heijastu mitenkään hallitustyöhön.
Tampere dominoi hallituksessa, mutta siellä ei tehdä demareiden tai kokoomuk-
sen korkeakoulupolitiikkaa. Hallitustyön jännitteet tulevat korkeakoulun maa-
kunnallisesta rakenteesta. Pysyvä hallituspaikka oli maakuntayksiköiden kunnille
strategisesti tärkeä, ja se heijastuu päätöksentekoon. Tampereen edustajat halli-
tuksessa toimivat korkeakoulun yleistä kehittämistä painottaen ja ympäryskun-
tien edustajat näkevät ensisijaiseksi korkeakoulun maakunnallisen luonteen puo-
lustamisen.

Vaikka korkeakoulu on pääsemässä vasta kapaloistaan, ympäryskunnissa
nähdään jo todellisia uhkia korkeakoulun maakunnallisen ulottuvuuden säily-
misen suhteen. Muutospaineiden pelätään merkitsevän sitä, että PIRAMK:n
maakuntayksiköt eivät pysy kyydissä mukana. Tällöin jäisi katsomatta, mitkä ovat
korkeakoulun mahdollisuudet aluekehittämisessä maakuntien reuna-alueilla,
kuten pelko haastatteluissa kiteytettiin. Korkeakoulun keskuskunnasta katsot-
tuna ristiriita pelkistyy sen sijaan Pirkanmaan aluekehityksen vääjäämättömiin
prosesseihin: arvioon, että Tampereen imua ei voi estää. Siten koetaan mahdot-
tomaksi yhtälöksi, jos aloituspaikkojen – ja sitä kautta rahoituksen – supistami-
sen vaiheessakin pitäisi pystyä yhtä lailla kehittämään kaikkia nykyisiä toimi-
pisteitä.

Näiden jännitteiden arvioidaan nousevan jatkossa esiin nykyistä kovempi-
na. Jos edessä ovat opetusministeriön aloituspaikkojen supistamiseen liittyvät
tavoitteet ja koulutusohjelmien heikko vetovoima alueyksiköissä, keskuskaupun-
gin ja muiden sijaintikuntien suhteiden testiksi voi muodostua se, löytyykö täl-
löin ymmärtämystä ja ylimääräisiä resursseja maakuntayksiköiden kehittämiseen.
Jotkut näkivät PIRAMK:n maakunnallisuustestin esinäytöstä jo siinä, kun lei-
kattiin Mäntästä ja Virroilta kaupan ja hallinnon aloituspaikkoja opetusminis-
teriön tarjotessa tällä ehdolla lisää aloituspaikkoja sosiaali- ja terveydenhuoltoon.
Yhtiön paras -ajattelu toimi tässä tapauksessa siten, että tarjous hyväksyttiin hal-
lituksessa.

Tampereella katsotaan olleen tähän asti maakuntahenkeä siinä mielessä, että
sitoutumista korkeakoulun maakunnalliseen luonteeseen ei ole kyseenalaistettu.
Ministeriön koetaankin olevan varsinainen rakennemuutosten vaatija. Maakun-
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nallisen puolustustaistelun leimaaman syntyhistorian johdosta PIRAMK:ssa on
oltu tässä asiassa jopa jääräpäisiä, minkä arvioidaan viivyttäneen vakinaistamis-
ta. Tuore osakassopimus voidaan myös nähdä maakunnallisuuden takeena, ja
maakuntayksiköissä haetaan vieläkin vahvempia takuita, kuten pitkäaikaisia vuok-
rasopimuksia kuntien tuella rakennettaviin korkeakoulukiinteistöihin.

Ylläpitäjäkuntien intressien suojaamisen arvioidaan käytännössä vaikutta-
neen niin, että on tehty pienempiä aloituspaikkamuutoksia kuin ehkä muutoin
olisi katsottu tarpeelliseksi. Tampereen kannalta merkittäväksi on arvioitu se, että
PIRAMK toimii yhteistyössä neljän muun kaupungissa olevan korkeakoulun
kanssa. Siinä vaiheessa, kun opetusministeriö pyrki korkeakoulujen yhdistämi-
seen, kaupunki linjasi, että TAMK ja PIRAMK ovat yhteistoiminnassa mutta
pysyvät erillisinä. PIRAMK:lla ei tietysti ole samaa imagoarvoa Tampereelle kuin
korkeakoululla on pienemmissä kunnissa. Sillä seikalla, että PIRAMK koulut-
taa sosiaali- ja terveysalan henkilöstöä ja on tiiviissä fyysisessä ja toiminnallises-
sa yhteydessä sairaalapiiriin sekä muodostaa sen kanssa terveysalan osaamiskes-
kittymän, on kuitenkin huomattava merkitys myös Tampereen seudullisissa ke-
hittämisstrategioissa.

Ammattikorkeakouluun sulautettujen koulutusalojen pitkä traditio kaupun-
gissa ja jatkuva vetovoima ovat myös pääomaa, jonka arvon halutaan säilyvän.
Kun korkeakoulu toimii tästä näkökulmasta hyvin, kun sieltä saadaan koulutet-
tua työvoimaa ja se on mukana erilaisissa kehittämishankkeissa, kaupungin int-
ressien arvioidaan toteutuvan. Tällöin kaupungilla ei ole tarvetta tiukempaan
omistajaohjaukseen. Korkeakoulun kannalta suhde kaupunkiin voi joskus tun-
tua jopa liian löyhältä verrattaessa sitä TAMK:n toimintapuitteisiin. Kun esi-
merkiksi kiinteistöihin tehdään remontteja, niin kaupungin omistamassa am-
mattikorkeakoulussa rahoitus tulee kaupungin talousarviosta, mutta PIRAMK:ssa
tukea ei voida ottaa annettuna.

Hallinnollisesti PIRAMK ei ole minkään kunnan konserniyhtiö, vaan se
on esimerkiksi Tampereen kaupungin katalogissa samassa kategoriassa Lenin-
museon kanssa. Ammattikorkeakouluja koskevat asiat eivät myöskään muodos-
tu yleensä erimielisyyksien aiheeksi, kun niitä käsitellään kaupunginhallitukses-
sa ja -valtuustossa.

Muilla sijaintikunnilla ei ole edes muodollisia edellytyksiä havitella
PIRAMK:a konserniinsa, sillä ne ovat vain vähemmistöosakkaana olevien kun-
tayhtymien jäseniä. Omistajapoliittisten intressien puuttumisen vastapainoksi
niillä on kuitenkin korkeakoulussa muita intressejä sitäkin enemmän ja siten halua
korkeakoulun toiminnan ohjaukseen. Kunnan kannalta 500 opiskelijaa ovat jo
yksin asukasryhmänä niin merkittävä joukko, että siitä ei haluta suurin surmin-
kaan luopua. Jos opiskelijoita ei enää olisi, vuokrataloja jäisi tyhjiksi ja kuntien
vastuut niissä lankeaisivat. Korkeakoululla on myös korvaamaton vaikutus kun-
nan yleiseen ilmapiiriin. Sen lisäksi tulee tietysti korkeakoulun aluekehitysteh-
tävä, joka antaa kuntien elinkeinopolitiikalle puhtia.

Ammattikorkeakoulujen rooli osaamista painottavassa aluepolitiikassa on
lisännyt myös Pirkanmaalla sekä toimipistekuntien että muiden tahojen kiin-
nostusta korkeakoulupolitiikkaan. Toimivan johdon tahtokin on ollut, että si-
jaintipaikkakuntien johtajat kokoontuisivat silloin tällöin ammattikorkeakoulu-
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asioissa. Seudun muilla kunnilla ja maakunnan liitolla on samaten halua kasvat-
taa rooliaan ammattikorkeakoulujen ohjauksessa. Käytännössä tämä aktiivisuus
on kanavoitunut niin, että on järjestetty kerran vuodessa neuvottelukokouksia
myös luottamushenkilötasolla. Niissä on ollut mukana kuntien lisäksi maakun-
nan liitto ja edustajia myös Hämeen ammattikorkeakoulusta, koska sillä on toi-
mipiste talousalueella Valkeakoskella.

Ainakin toimivassa johdossa halutaan silti pitää kiinni periaatteesta, että
ministeriö päättää valtakunnallisen linjan ja korkeakoulu toimii sitten oman tah-
totilansa ja ylläpitohallinnon organisaation mukaisesti, PIRAMK:ssa osakeyh-
tiön menettelyjä ja proseduureja noudattaen.
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6 Hyvä hallinto ja korkeakoulun kunta-
ohjaus

Hallinnon hyvyys määräytyy sen mukaan, kuinka hyvin se palvelee varsi-
naista toimintaa. Haastatteluissa esitetyt arviot ammattikorkeakoulujen ny-

kyisestä johtamisjärjestelmästä vahvistavat käsitystä, että hallinnon kehittämi-
sessä ei ole syytä ensisijaisesti pohtia erilaisten ylläpito- ja hallintomallien pa-
remmuutta. Sen sijaan on tärkeätä yrittää identifioida sellaisia ohjauskäytäntöjä,
jotka näyttäisivät olevan parhaita toiminnan kehittymisen kannalta. Suppean ar-
vioinnin perusteella on tietysti mahdotonta sanoa, mistä korkeakouluista par-
haimmat hallintokäytännöt löytyvät. Kattavampi korkeakoulujen hallinnon ja joh-
tamisjärjestelmän arviointi osoittaisi kuitenkin todennäköisesti, että parhaimpia
käytäntöjä on onnistuttu kehittämään ylläpito- ja hallintomalliltaan erilaisissa
korkeakouluissa.

Tämän analyysin päätelmissä ei kuitenkaan esitetä laajemman arvioinnin
kysymyksenasetteluja ja tutkimushypoteeseja tavanomaisen tutkimusprosessin
tapaan. Sitä vastoin johtopäätökset muotoillaan osittain jopa poleemisiksi tee-
seiksi hyvän ammattikorkeakouluhallinnon periaatteista. Ne kiteytyvät kuuteen
päätelmään.

1. Kuntien kannattaa tukea ammattikorkeakoulujen autonomiaa. Kirjaili-
joita arvostellaan joskus siitä, että heidän romaaneissaan esitetyt elämän kuvaukset
eivät vastaa todellisuutta. Hannu Raittila on puolustanut kirjallisuutta tosielä-
män painetta vastaan korostamalla, että kirjailijan yksi työväline on kuvittelu ja
että keskeinen osa kirjailijan ammattitaitoa on osata käyttää luomistyössään tätä
työvälinettä. Myös tieteellinen tutkimus tarvitsee edetäkseen ajatuskokeita ja aja-
tusten testaamista eikä pelkästään perehtymistä kokemusperäiseen havainto-
aineistoon. Toiminnan vapaus taiteen instituutioissa ja yliopistoissa ja sitä suo-
jaava hallinnollinen autonomia ovat siksi ymmärrettäviä asioita ja niitä on ollut
luontevaa puolustaa.

Ammattikorkeakoulujen autonomia on sen sijaan edelleen kiistanalaisem-
pi periaate sen vuoksi, että luovuutta ei ole perinteisesti korostettu ammattiope-
tuksessa. Kärjistäen voisi ehkä kuvata aiemman tilanteen niin, että ammatilliset
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oppilaitokset kouluttivat opiskelijan ammattimieheksi tai -naiseksi ja sen jälkeen
hänen ammatillinen osaamisensa kehittyi työssä eikä hänen kuulunut juuri palata
etätodellisen sfääriin, opinahjoonsa. Opettajat taas saivat kykynsä opettaa amma-
tillisia taitoja koulutuksensa ja työkokemustensa kautta, mutta ohjattu oppimista-
pahtuma oli vain työharjoittelun verran vuorovaikutuksessa työelämän kanssa.

Ammattikorkeakoulut rikkovat yliopistojen luovan oppimisen ja tutkimi-
sen ja perinteisen ammatillisen koulutuksen rajaa. Aluksi ne saivat oikeutuksen-
sa tarpeesta kohottaa suomalaisten ammatillisen koulutuksen tasoa. Yhteiskun-
nan ja tuotantoteknologian muutoksen seurauksena niiden tavoitetaso on kui-
tenkin nousemassa ammattiosaajien kouluttamisesta ammatillisen asiantuntijuu-
den kehittämiseen, työelämälähtöisesti ja työelämää uudistaen. Ammattikorkea-
koulu ei ole enää vain ammattiosaajien, esimerkiksi sairaanhoitajien, insinöö-
rien ja agrologien kouluttamista. Toteuttaessaan koulutusohjelmiaan ammatti-
korkeakoulu luo opettajien, opiskelijoiden ja alan työpaikkojen yhteistyönä uut-
ta tuotannollista osaamista ja ammatillista asiantuntijuutta sekä korkeakouluun
että tuotantoyksiköihin. Tämän murroksen myötä ammattikorkeakoulut muut-
tuvat luonteeltaan selkeämmin asiantuntijaorganisaatioiksi ja kohtaavat siten
asiantuntijayhteisön johtamisen haasteet.

Ammattikorkeakoulujen ohjaus- ja johtamisjärjestelmä onkin viisasta muo-
kata sellaiseksi, että se kannustaa koko korkeakouluyhteisöä luovaan toimintaan,
uusien näkökulmien keksimiseen ja itsenäiseen tiedon hankintaan ja synnyttää
sinne sisäisen yrittäjyyden toimintakulttuurin. Silloin kun korkeakoulun sisäi-
nen autonomiahallinto toimii näiden päämäärien hyväksi, kuntien intressien
mukaista on tukea sitä eikä ruokkia enää vanhaa käsitystä ammattikorkeakoulu-
jen autonomian ja kunnallisen autonomian vastakkaisuudesta.

Kunnat toimivat parhaiten korkeakoulunsa kehityksen puolesta tunnustaes-
saan sisäiselle hallinnolle autonomiset toimintavapaudet laissa tarkoitetulla ta-
valla ja tehostaessaan ylläpitohallitusten toimintaa niin, että omistajien kiinnos-
tus ammattikorkeakoulua kohtaan muuntuu vähitellen vahvaksi toiminnallisek-
si kannustukseksi ja valvonnaksi. Tämä ulkopuolisen ylläpitohallituksen kannus-
tus- ja valvontarooli jää ammattikorkeakoululaissa vaille huomiota sen vuoksi,
että laissa määritellään ylläpitohallinnon tehtävät negatiivisesti. Toisin sanoen
kuntien korkeakouluautonomian päälle käymistä peläten laissa määritellään vain
ne tehtävät, joista ylläpitohallinnolla on oikeus päättää. Lain sanonnan niuk-
kuuteen ylläpitohallinnon tehtävistä on perusteltua kiinnittää huomiota siksi, että
muutoin laissa määritellään ammattikorkeakoulun ja sen osien tehtäviä hyvin-
kin lavein ilmaisuin.

Ammattikorkeakouluissakin on vielä syystä tai syyttä paljon sellaista hen-
keä, että opetusministeriö on autonomian turva kuntaylläpitäjien puuttumista
vastaan. Erään haastattelussa esitetyn arvion mukaan osa rehtoreista näkee ope-
tusministeriön tavoiteohjauksen omaksi taustatuekseen sekä korkeakoulun sisälle
päin että ulospäin eli ylläpitohallinnon suhteen. Kun otetaan huomioon tämän
ammattikorkeakoulujen rakennustyön historiasta kumpuavan ”hiljaisen asenteen”
jatkuvuus, kuntien on viisasta profiloitua hallinnon uudistuksissa tahona, joka
puolustaa myös korkeakouluautonomiaa. Uudistuksissa voitaisiin asettaa tavoit-
teeksi luoda ammattikorkeakoulun ja kuntien välille suhde, josta henkii molem-
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minpuolinen välittäminen: korkeakouluyhteisön oivallus kunnista ensiarvoisen
tärkeänä tukijana ja kuntien myötäelävä huolenpito kasvatistaan.

2. Toimivalle johdolle kannattaa antaa pitkä naru ja kunnolliset työkalut.
Toimivan johdon järjestäminen (management) on aina tärkeä osa uudistuksissa,
joissa pyritään hyvään hallinnon kokonaisuuteen. Ammattikorkeakoulut sijoit-
tuvat jo tällä hetkellä hyvin management-uudistusten ulottuvuudella – ainakin,
jos niiden tilannetta verrataan yliopistoihin ja muihin julkisen sektorin toimin-
toihin. Rehtorilla on vahva asema, ja toimivan johdon järjestelyt ylipäätään ovat
varsin selkeitä. Ammattikorkeakoulujen toimivan johdon järjestelyssä saamaa
suhteellista etua on kuitenkin syytä vaalia erityisesti nyt, kun sisäiset hallitukset
aloittelevat työtään ja autonomiahallinto hakee rooliaan. Toimivan johdon jär-
jestelyä kehitettäessä voitaisiin yleisenä lähtökohtana pitää sitä, että johdolla tu-
lee olla käytössään pitkä naru sekä ylläpitohallituksen suhteen että korkeakoulun
sisällä operatiivisessa johtamisessa.

Johdolla on laaja toimintavapaus ylläpitohallitukselta korkeakoulun ylläpi-
to- ja hallintomuodosta riippumatta. Ongelmat ja kehittämispaineet eivät näyt-
täisi kulminoituvan tähän kysymykseen edes kaupungin ylläpitämissä korkea-
kouluissa. Toimivan johdon järjestely on myös poikkeuksetta selkeä silloin, kun
rehtorin ja ylläpitohallinnon johtajan roolit ovat samalla henkilöllä. Laaja-alai-
sissa kuntayhtymissä, joissa nämä roolit ovat erillään, asia vaatii sen sijaan eri-
tyistä huomiota. Edellytykset hyvälle johtamisjärjestelmälle on silti täysin mah-
dollista luoda myös kuntayhtymän tytäryhtiömallilla, kuten Päijät-Hämeen kou-
lutuskonsernissa toteutettua järjestelyä voitaisiin ehkä kuvata.

Laajalla konsernilla on myös eräitä etuja sen vastapainoksi, että johtamis-
järjestelmän räätälöinti asiantuntijaorganisaation vaatimuksiin sopivaksi ei ole
helppoa. Konsernimalli tarjoaa vahvan taustatuen ja mahdollisuuden hyötyä lii-
kelaitosten välisistä synergioista. Nämä edut on unohdettu useissa ylläpito- ja
hallintomalleja koskevissa arvioinneissa ja kiinnitetty liian paljon huomiota sii-
hen, onko ammattikorkeakoululla juridisessa mielessä ikioma ylläpitäjä.

Toimiva johto voi käyttää useimmissa ammattikorkeakouluissa jo nyt pit-
kää narua eli tarvittaessa delegoida valtaa ja vastuuta myös korkeakoulun sisällä.
Osakeyhtiöissä tämä mahdollisuus on periaatteessa itsestään selvää. Ylläpitohal-
linto asettaa johtamiselle rajoitteita lähinnä toimintojen alueelliseen rakentee-
seen liittyvillä perusteilla. Kuntalaki määrittää kuntayhtymien, kunnallisten lii-
kelaitosten ja kaupunkien korkeakouluissa delegoinnille ahtaammat rajat kuin
osakeyhtiöissä on, mutta myös niiden puitteissa on mahdollista luoda joustava
johtamisjärjestelmä. Delegointi onkin annettu ohjesäännöillä johdon välineeksi
lähes kaikissa kuntayhtymien ja kunnallisten liikelaitosten ylläpitämissä korkea-
kouluissa.

Delegointimahdollisuuden puuttumisesta aiheutuvat johtamisongelmat kos-
kevat lähinnä kaupunkien virastona toimivia korkeakouluja. Jotta niissä voitai-
siin käyttää korkeakoulumaisen toiminnan tarvitsemaa pitkää narua, delegoin-
nin tulee olla pitkälle vietyä koko kaupungin hallinnossa tai sitten ohjesääntöjä
pitää räätälöidä korkeakoulun erityistarpeet huomioon ottaen. Näillä edellytyk-
sillä kaupungin suoraan ylläpitämille korkeakouluille voi muodostua muihin kor-
keakouluihin nähden kilpailukykyinen johtamisen perusvälineistö.
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Ammattikorkeakoulujen menestymisen kannalta on lisäksi – ylläpitomal-
lista riippumatta – tärkeätä, että toimivan johdon järjestelyissä huolehditaan esi-
kunta- ja tukitoimintojen riittävyydestä ja tehokkuudesta. Haastatteluissa esite-
tyt huomiot osaavan talous- ja hallintojohtajan merkityksestä ovat vain esimerkki
siitä, miten vahva rehtorin asema on välttämätön mutta ei vielä riittävä edellytys
hyvän johtamisjärjestelmän syntymiselle. Johto tarvitsee myös työkalut talous-
hallinnon, henkilöstöpolitiikan, toimitilakysymysten, strategia- ja kehittämistyön
sekä strategisten hankkeiden kuten T & K -työn läpimurron hoitamiseksi.

3. Ammattikorkeakoulu tarvitsee toimivan johdon kannustajaksi, resurssiksi
ja valvojaksi ulkopuolisen (ylläpito)hallituksen. Järjestettäessä korkeakoulujen
hallinnon kokonaisuutta ammattikorkeakoululain pohjalta voidaan päätyä eri-
laisiin ratkaisuihin. Ne voivat viitoittaa tietä kovinkin erilaisille tulevaisuuden
kehitysreiteille. Ongelmakentän havainnollistamiseksi on mahdollista hahmot-
taa kolme vaihtoehtoista hallinnon kehityksen skenaariota: 1) sisäisen ja ulkoi-
sen hallituksen kilpa, 2) sisäinen hallitus täyden kompetenssin hallitukseksi, 3) si-
säisen hallituksen ja ylläpitohallituksen työnjaollinen tasapaino.

Ensimmäinen skenaario on mahdollinen, jos sisäinen hallitus ja ylläpito-
hallitus kumpikin suuntautuvat laissa määritellyn tehtäväalueensa rajojen koet-
teluun ja ekspansioon. Jotta epäselvyyksiä työnjaosta ja kompetenssikilpaa voi
ylipäätään ajatella syntyväksi, hallintojärjestelmään täytyy tietysti kuulua sellai-
nen ylläpitohallitus, jolla on edellytykset aktiiviseen työskentelyyn ammattikor-
keakoulun asioissa.

Toinen skenaario muodostuu relevantiksi kehitysvaihtoehdoksi, jos ylläpi-
tohallintoa ohennetaan radikaalisti ja sisäiselle hallitukselle alkaa ikään kuin luon-
nostaan langeta avainrooli myös strategisten asioiden ratkaisemisessa. Tällainen
tilanne voi syntyä ainakin kaupungin ylläpitämissä korkeakouluissa niiden siir-
täessä ylläpitohallituksen tehtävät kaupunginhallitukselle tai laaja-alaisissa kun-
tayhtymissä niiden yhtymähallituksen roolin jäädessä heikoksi korkeakouluasiois-
sa. Sisäisestä hallituksesta voi tällöin muodostua täyden kompetenssin hallitus
sitä kautta, että sisäisessä hallituksessa läsnä olevat kaupunginhallituksen edus-
tajat ja kuntayhtymän johto toimisivat siellä käyttäen ylläpitäjän puhevaltaa. Täl-
löin nousisi ennen pitkää esille kysymys rehtorin ja hallituksen puheenjohtajan
roolien erottamisesta.

Jos sisäinen hallitus kehittyisi korkeakoulun täyden kompetenssin hallituk-
seksi, muutos voisi herättää vastareaktiona myös paineita ”omistusvajeen” kor-
jaamiseksi. Sisäiseen hallitukseen kuuluva työelämän edustus ei näet voine kor-
vata kuntien tarvetta osallistua korkeakoulun koulutus- ja erityisesti aluekehi-
tystyön suuntaamiseen. Tietysti kunnat voivat osallistua myös kuihtuneen yllä-
pitohallinnon tapauksessa kumppanuuspohjalta korkeakoulun strategian kehit-
tämiseen. Mutta jos sitä ei koettaisi riittäväksi vaikuttamisväyläksi, lähdettäisiin
todennäköisesti vähitellen rakentamaan ohjauksen apuprosesseja omistajavajeen
poistamiseksi.

Kolmas skenaario edustaa tilannetta, jossa sisäinen hallitus pidetään tar-
kasti lain määrittelemässä roolissa ja korkeakoulun hallinnon kokonaisuudessa
on strategiset asiat ratkaiseva ja toimivan johdon kannustajana, resurssina ja val-
vojana aktiivisesti työskentelevä ylläpitohallitus. Tällainen sisäisen ja ulkoisen
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hallituksen selkeälle työnjaolle perustuva hallitusjärjestelmä vakiintuu uomiinsa
helpoiten osakeyhtiön ja suppeiden kuntayhtymien ylläpitämissä korkeakouluissa,
mutta järjestelmä on täysin mahdollista rakentaa myös muiden ylläpitomallien
sisälle. Kolmannen skenaarion mukainen kehitys vastaa lähimmin main stream
-käsitystä lain tarkoituksesta ja synnyttäisi ilmeisesti parhaat ohjauskäytännöt –
ainakin sillä edellytyksellä, että hallinnon kehittämisessä edetään tekemättä muu-
toksia lakiin.

4. Toimivan johdon ja kuntatoimijoiden kumppanuus ja konsultaatio on hyvä
vakiinnuttaa osaksi ammattikorkeakoulun hallintorakennetta. Ammattikorkea-
koulujen siirtyessä kehityksen seuraavalle vuosikymmenelle on tärkeätä, että yl-
läpitäjä osallistuu ulkopuolisessa hallituksessa toimivan johdon kanssa pohdin-
taan korkeakoulun menestystekijöistä. Tämä ei kuitenkaan riitä. Jos kuntien ak-
tiivisuus korkeakoulunsa suhteen jää ylläpitohallituksen asettamiseen, niin kun-
tia voi pitää passiivisina ylläpitäjinä. Näin on siksi, että T & K- ja aluekehitys-
työn vahvistaminen tulee olemaan avaintavoite ammattikorkeakoulun kehittä-
misessä lähivuosina. Jatkaakseen liikettä ammattikorkeakoulu kaipaa aktiivista
omistajuutta kunnilta.

Ammattikorkeakoulun uudessa kehitysvaiheessa toimivan johdon onnistu-
mista mittaa se, kuinka hyvin se onnistuu kytkemään ylläpitäjäkuntien ja mui-
den toiminta-alueen kuntien virka- ja luottamusmiehiä laitoksen kehittämistyö-
hön. Vaikka suuri osa T & K- ja aluekehitystyöstä tapahtuu korkeakoulun kou-
lutusalojen ja kuntien toimialojen kumppanuusyhteistyönä, tämä toiminta ja kor-
keakoulun strateginen johtaminen saavat tärkeän lisätuen siitä, että kuntien joh-
tavat virka- ja luottamusmiehet ja korkeakoulun toimiva johto saadaan kohtaa-
maan säännöllisesti molempia osapuolia kiinnostavien kysymysten merkeissä.

Monissa ammattikorkeakouluissa on luotu hyviä käytäntöjä omistajien
kumppanuusperiaatteella tapahtuvasta osallistumisesta. Niitä on kehitetty val-
tuuskunnissa, neuvottelukunnissa ja kuntien toimialajohtajien – useimmiten si-
vistystoimen tai elinkeinotoimen johtajien – tapaamisissa. Hallintoa kehitettäessä
olisi hyvä luoda tälle vuorovaikutukselle entistä vahvemmat institutionaaliset
puitteet muun muassa kytkemällä kuntien johtavat virkamiehet kokouksissa kä-
siteltävien asioiden valmisteluun.

5. Kunnallista ammattikorkeakoulupolitiikkaa on parasta kehittää seututa-
solla. Kuntien aktiivisuudessa korkeakouluasioissa ei ole kysymys vain hallinto-
rakenteisiin liittyvistä asioista, vaan se on myös vaikuttamisen sisältöä koskeva
haaste. Kuntien talousarvioissa sekä toiminta- ja taloussuunnitelmissa käsitel-
lään vain muutamilla virkkeillä omien korkeakoulujen toimintaa, ja vielä vähem-
män kunnat kirjaavat ohjelmallisia ja toiminnallisia linjauksia kuntayhtymiensä
ja osakeyhtiöidensä ylläpitämistä korkeakouluista. Aluekehitystehtävän koros-
tuessa eri tahojen kiinnostus korkeakoulujen ohjaukseen on kuitenkin lisäänty-
mässä. Jotta kasvanut kiinnostus palvelisi korkeakoulun kehittämistä, niin yllä-
pitäjäkuntien kuin muidenkin tahojen olisi hyvä selkiyttää odotuksiaan korkea-
koulujen suhteen.

Kuntia ylläpitohallituksissa edustavat jäsenet ja kuntien näistä asioista vas-
taavat virkamiehet ovat kokoontuneet joillakin alueilla satunnaisesti koordinoi-
dakseen kuntien kantoja. Maakuntien liitoissa ja seudullisissa yhteistyöorgani-
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saatioissa on myös osoitettu lisääntyvää huomiota ammattikorkeakoulujen toi-
mintaan. Jatkossa tarvitaan kuitenkin satunnaisia keskusteluja jäntevämpää kun-
tien yhteistoimintaa alueen ammattikorkeakoulujen kehittämisessä. Tarve ko-
rostuu erityisesti silloin, kun korkeakouluissa joudutaan tekemään rakennejär-
jestelyjä. Toisaalta vahvempi yhteistyö olisi keino välttää tilanteita, joissa raken-
nejärjestelyihin joudutaan pakon edessä. Yhteisellä politiikalla kunnat varmis-
taisivat seudulleen elinvoimaisia korkeakouluja, jotka tuottavat hyvin koulutet-
tua työvoimaa, tukevat kuntien ja seutukuntien elinkeinopolitiikkaa ja auttavat
kuntien palvelutuotannon kehittämisessä.

Kunnallista korkeakoulupolitiikkaa on järkevää kehittää peruskuntia laa-
jemmissa yhteistyöjärjestelmissä. Maakuntien liitot ovat kuitenkin liian etäällä
ammattikorkeakoulujen käytännön työstä, jotta vastuu korkeakoulujen kehittä-
mislinjausten valmistelusta voitaisiin siirtää niille. Korkeakoulujen kuntaohjaus
on ennen kaikkea ylläpitäjäkuntien asia. Kunnallinen korkeakoulupolitiikka on
siksi perusteltua ottaa seutuyhteistyön haasteeksi.
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20 Salme Näsi–Juha Keurulainen
KUNNAN KIRJANPITOUUDISTUS (1999)

21 Heikki Heikkilä–Risto Kunelius
JULKISUUSKOE
Kansalaiskeskustelun opetuksia koneistoille (2000)

22 Marjaana Kopperi
VASTUU HYVINVOINNISTA (2000)

23 Lauri Hautamäki
MAASEUDUN MENESTYJÄT
Yritykset kehityksen vetureina (2000)

24 Paavo Okko–Asko Miettilä–Elias Oikarinen
MUUTTOLIIKE PAKOTTAA RAKENNEMUUTOKSEEN (2000)

25 Olavi Borg
TIEDON VAJE KUNNISSA (2000)

26 Max Arhippainen–Perttu Pyykkönen
KIINTEISTÖVERO KUNNALLISTALOUDESSA (2000)

27 Petri Böckerman
TYÖPAIKKOJEN SYNTYMINEN
JA HÄVIÄMINEN MAAKUNNISSA (2001)

28 Aimo Ryynänen
KUNTAYHTEISÖN JOHTAMINEN (2001)
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29 Ilkka Ruostetsaari–Jari Holttinen
LUOTTAMUSHENKILÖ JA VALTA
Edustuksellisen kunnallisdemokratian mahdollisuudet (2001)

30 Terho Pursiainen
KUNTAETIIKKA
Kunnallisen arvokeskustelun kritiikkiä (2001)

31 Timo Tohmo–Jari Ritsilä–Tuomo Nenonen–Mika Haapanen
JARRUA MUUTTOLIIKKEELLE (2001)

32 Arvo Myllymäki–Eija Tetri
RAHA-AUTOMAATTIYHDISTYS KANSALAISPALVELUJEN
RAHOITTAJANA (2001)

33 Anu Pekki–Tuula Tamminen
LAPSEN EHDOILLA (2002)

34 Lauri Hautamäki
TEOLLISTUVA MAASEUTU
– menestyvät yritykset maaseudun voimavarana (2002)

35 Pertti Kettunen
KUNTIEN ELOONJÄÄMISEN TAITO (2002)

36 MAAKUNTIEN MERKITYS JA TEHTÄVÄT (2003)

37 Marko Taipale–Max Arhippainen
ANSIOTULOVÄHENNYS, JAETTAVAT YRITYSTULOT JA
KUNTIEN VEROPOHJA (2003)

38 Jukka Lassila–Tarmo Valkonen
HOIVARAHASTO (2003)

39 Pekka Kettunen
OSALLISTUA VAI VAIKUTTAA? (2004)

40 Arto Ikola–Timo Rothovius–Petri Sahlström
YRITYSTOIMINNAN TUKEMINEN KUNNISSA (2004)

41 Päivi Kuosmanen–Pentti Meklin–Tuija Rajala–Maarit Sihvonen
KUNNAT ERIKOISSAIRAANHOIDOSTA SOPIMASSA (2004)

42 Pauli Niemelä
SOSIAALINEN PÄÄOMA SUOMEN KUNNISSA (2004)

43 Ilkka Ruostetsaari–Jari Holttinen
TARKASTUSLAUTAKUNTA KUNNAN PÄÄTÖKSENTEOSSA (2004)
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44 Aimo Ryynänen
KUNNAT VALTION VALVONNASSA (2004)

45 Antti Peltokorpi–Jaakko Kujala–Paul Lillrank
KESKENERÄISEN POTILAAN KUSTANNUKSET
Menetelmä kunnille terveyspalveluiden tuotannon suunnitteluun ja ohjaukseen (2004)

46 Pentti Puoskari
KUNTA JA AMMATTIKORKEAKOULU (2004)
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Kunnallisalan kehittämissäätiö KAKS rahoittaa kuntia palvelevaa tutki-
mus- ja kehittämistoimintaa. Tavoitteena on näin tukea kuntien itsehal-
lintoa ja parantaa niiden toimintamahdollisuuksia.

Rahoitamme hankkeita ja tutkimuksia, joiden arvioimme olevan kun-
tien tulevaisuuden kannalta keskeisimpiä. Tuloksien tulee olla sovelletta-
vissa käytäntöön. Rahoitettavilta hankkeilta edellytetään ennakkoluulo-
tonta ja uutta uraa luovaa otetta.

Säätiöllä on Polemiikki-niminen asiakaslehti ja kaksi julkaisusarjaa:

Polemia-sarja, jossa käsitellään kunnille tärkeitä strategisia kysymyksiä
ajattelua herättävällä tavalla.

Tutkimusjulkaisut-sarja, jossa julkaistaan osa säätiön rahoittamista tut-
kimuksista. Pääosa säätiön rahoittamista tutkimuksista julkaistaan teki-
jätahon omissa julkaisusarjoissa.

Toimintamme ja julkaisumme esitellään tarkasti kotisivuillamme
www.kaks.fi.

Vuonna 1990 perustettu itsenäinen säätiö rahoittaa toimintansa sijoitus-
tuotoilla.

Osoite Kasarmikatu 23 A 15
00130 Helsinki

Puhelin (09) 6226 570
Telekopio (09) 6226 5710

Asiamies Lasse Ristikartano, (09) 6226 5720
Tutkimusasiamies Veli Pelkonen, (09) 6226 5740
Taloudenhoitaja Anja Kirves, (09) 6226 5730
Viestintäassistentti Mari Pelander, (09) 6226 5750

Tutustu kotisivuihimme (www.kaks.fi)!


