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Suomen ammattikorkeakoulujdrjestelmdd on rakennettu 1990-luvun alkupuolelta saakka.
Ammattikorkeakoulujen ylldpitdjind voivat toimia kunnat, kuntayhtymit sekd osakeyhtiét ja sdatiot.
Kunnan toimiessa ammattikorkeakoulun ylldpitdjdna kunnan itsehallinnollisen organisaation sisillid

toimii toinen organisaatio, ammattikorkeakoulu, jolla on itsehallinto, autonomia siséisissi asioissa.

Tutkimuksen tarkoituksena on selvittdd kunnan toimivaltaa ammattikorkeakoulun ylldpitdjéna.
Tutkimuksen pddtehtdvind on selvittiid kunnan oikeudellinen toimivalta ammattikorkeakoulun
vildpitdjand. Tutkimusongelman ratkaisemista lihestyn seuraavilla kysymyksilld: 1) miten nykyinen
ammattikorkeakoulujdrjestelmd on syntynyt ja miten sen aikana kunnallisen ammattikorkeakoulun
yilipitijdin oikeudellinen asema ja toimivalta on muuttunut ja milld perusteilla, 2) missd asioissa
ammattikorkeakoulun ylldpitdjian ja ammattikorkeakoulun vililld voi syntyd toimivaltaan liittyvid
oikeudellisia ristiriitoja ja onko ndilld joku yhteys kunnan itsehallinnolliseen asemaan, 3) mitkd
ammattikorkeakoulua koskevat asiat kunta pddttdda kuntalain perusteella ja 4) mikd on kunnan

taloudellinen vastuu ja vapaus ammattikorkeakoulun ylldpitdjind.

Tutkimus on  pédasiassa  oikeusdogmaattinen  eli  lainopillinen.  Oikeushistoriallista
tutkimusmenetelmdd kdytetddan jonkin verran. Menetelmilld tarkastellaan sitd, millaisten
kehitysvaiheiden kautta voimassa oleva ammattikorkeakoululainsdddinté on kehittynyt.
Tutkimuksessa arvioidaan empiirisesti, miten voimassa olevaa ammattikorkeakoululakia on
sovellettu erityisesti toimivaltakysymyksissd neljdssd erilaisessa ammattikorkeakoulussa.
Tarkastelun kohteena ovat pddasiassa Suomen lainsddddnts, ammattikorkeakoululainsdddédnnén
kehittyminen ja oikeuskirjallisuus. Kunnan ammattikorkeakoulua koskevan toimivallan

tutkimisessa on otettava huomioon kunnallisen itsehallinnon vaikutus toimivaltakysymyksiin.



Kunnan toimivallan kannalta oli ongelmallisinta, miten ammattikorkeakoulun ylldpitdjénd toimiva
kunta voi siirtdd ammattikorkeakoululle kuntalain mukaista toimivaltaansa. Ammattikorkeakoulun
henkilostoasioiden hoitamista koskevat toimivaltasidnnokset osoittautuivat sekaviksi, koska
ammattikorkeakoulun opettajien palkkaamista koskevassa muutoksenhaussa sovelletaan eri sddntdja
kuin muun henkiloston osalta. Tutkimuksen empiirisessd osassa tehdyt havainnot neljin erilaisen
ammattikorkeakoulun toimivaltuuksista osoittivat sen, ettd ammattikorkeakoululain mukaan kunnat
voivat organisoida ammattikorkeakoulun organisaation ja toimivaltuudet haluamallaan tavalla.
Lisdksi kunnan ja ammattikorkeakoulun toimivaltakysymyksiin vaikuttaa huomattavasti

opetusministerion ammattikorkeakouluihin kohdistama valtion ohjaus.

Tutkimuksen johtopéitdsten mukaan ammattikorkeakoululain toimivaltasddnnoksid tulisi selventdd.
Tiastd olisi etua molemmille kunnalle ammattikorkeakoulun ylldpitdjdnd sekd ammattikorkea-
koululle, jonka itsehallinnollinen asema sisdisissi asioissa tulisi selvemmaksi. Témin ja aiempien
tutkimusten loppupéitelméind voi todeta, ettd ammattikorkeakoulut voivat menestyd hyvin
perustehtdvissddan lainsdddannossd olevista puutteista huolimatta. Tamd on edellyttanyt
ammattikorkeakoulun ylldpitdjin ja ammattikorkeakoulun vililld sujuvaa yhteistydtd ja

luottamuksellisia vilejé.

Asiasanat:
Ammattikorkeakoulu, ammattikorkeakoulun itsehallinto, ammattikorkeakouluautonomia,
ammattikorkeakoulun yllapitdja, paidtosvalta, toimivalta
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen tausta

Suomen ammattikorkeakoulujdrjestelmin rakentaminen kdynnistyi vuonna 1991 nuorisoasteen kou-
lutuksen ja ammattikorkeakoulujen kokeiluista annetun lain (391/1991) perusteella. Ammattikor-
keakoulujen vakinaistaminen alkoi vuonna 1996 ja se saatiin péitokseen vuosituhannen vaihteeseen
mennessd. Ammattikorkeakoulujen itsehallinnollinen asema selkiytyi 1.8.2003 voimaan tulleella
ammattikorkeakoululailla (351/2003). Ammattikorkeakoulujirjestelmin perustana olivat opistoas-

teen ja ammatillisen korkea-asteen oppilaitokset.

Suomessa toteutettiin 1980-luvulla laaja keskiasteen koulutuksen uudistus, jossa koulutuksen raken-
teet jéivit lilan kankeiksi tydeldmin ja yhteiskunnan muutospaineisiin nihden. Taloudellisen laman
seurauksena 1990-luvun alkupuolella tapahtui muutoksia oppilaitosten ylldpitojérjestelyissid. Tilldin
siirrettiin  pddosa valtion ylldpitdmistd oppilaitoksista kunnille. Ammattikorkeakoulukokeilujen
kdynnistymistd edesauttoi epdonnistunut keskiasteen koulutuksen uudistus ja siitd seurannut ylioppi-
laiden miirin voimakas kasvu.' Ammattikorkeakoulujen perustamisvaiheessa opetusministerid
painotti my6s ammattikorkeakoulujen merkitysti tasavertaisten koulutusmahdollisuuksien tarjoaja-

na eri viestoryhmille seki koulutuksellisen tasa-arvon edistijini.”

Manner-Suomessa ammattikorkeakoulujen miira oli enimmilldin 29, ja nyt niitd on 28. Niiden yl-
ldpito jakautuu seuraavasti:

— kunta 7 kpl

— kuntayhtymi 11 kpl

— yksityinen (Oy tai sitis) 10 kpl®.

" HE 319/1994 vp,s. 16 - 18
* Rask 2002 s. 32
* Opetusministerio: http:/www.minedu.f/OPM/Koulutus/ammattikorkeakoulutus/ammattikorkeakoulut 13.4.2008




Opetusministerién esityksen mukaan ammattikorkeakouluja olisi 18 vuonna 2020.* Ammattikor-
keakoululain mukaan ammattikorkeakoulun toimiluvan valtioneuvosto voi myontdid kunnalle, kun-
tayhtymille taikka rekisterdidylle suomalaiselle yhteisdlle tai siitidlle. Suomessa ammattikorkea-

koulujen ylldpitdjind toimivat yksittdiset kunnat (kaupungit), kuntayhtymat, osakeyhtiét ja saitiot.

OECD on julkaissut vuonna 2006 viimeisimmén arviointiraportin Suomen korkeakouluista. Se esit-
tdd arviointiraportissaan ammattikorkeakoulujen ylldpitojédrjestelmidn muuttamista. Esityksen mu-
kaan ammattikorkeakoulujen ylldpitéjind olisivat voittoa tuottamattomat osakeyhtiot tai siéitiét. Yh-
tend perusteluna esitetidiin, ettd kunnat kontrolloivat lilkaa ammattikorkeakoulujen toimintaa ja niilld
on liian tiukka sidos kuntiin, miki rajoittaa ammattikorkeakoulujen itsendisyyttd. Ylldpitojirjestel-
mién muutoksella halutaan kehittdd ammattikorkeakouluja toimimaan yritysmiisesti. Muutoksen
seurauksena niiden profiloituminen omiin vahvuuksiin myds helpottuisi. Ammattikorkeakoulujen
laajempi taloudellinen vapaus ja omaisuuden hallinta palvelisi paremmin ammattikorkeakoulujen
toimintaa ja mahdollistaisi niille paremmat edellytykset toteuttaa strategisia investointeja. OECD
korostaa ammattikorkeakoulujen merkitysti alueellisessa kehitystydssi ja pitidd tirkeénd, ettd kunnat

jatkaisivat ammattikorkeakoulujen toiminnan rahoittamista.’

Kunta- ja palvelurakenneuudistushankkeen valmistelun yhteydessi oli kiisittelyssd ammattikor-
keakoulujen ylldpitojirjestelmén muuttamista koskeva opetusministerién selvitys. Siind arvioi-
tiin, mité vaikutuksia olisi, jos ammattikorkeakoulujen yllipito siirrettiisiin valtiolle.® Aiemmin
opetusministerion asettama tekniikan alan korkeakoulutuksen ja tutkimuksen kehittimisti sel-
vittdnyt tydryhmai esitti toimenpide-esityksendin, “etti ammattikorkeakouluissa valtion tulee
ottaa rahoitustaan vastaava ylldpitdjdrooli”. Valtio voisi suurimpana ylldpitdjani hallita ammat-
tikorkeakouluverkkoa ja sen tavoitteiden asettelua kokonaisvaltaisesti.” Kunta- ja palveluraken-
neuudistuksen edetessd on pdidttynyt keskustelu ammattikorkeakoulujen ylldpidon siirtimisestid
valtiolle. Suomen korkeakoulujirjestelmistd kiytdva yhteiskunnallinen keskustelu on hyvin
ajankohtainen. Valtioneuvoston hyviksymin “Koulutus ja tutkimus vuosina 2007 — 2012 kehit-
timissuunnitelman” mukaan korkeakoulujen toimintarakenteita muutetaan ja uudet rakenteet

ovat kiiytéssid vuonna 2012.°

* Opetusministerio 2008: Korkeakoulujen rakenteellisen kehittimisen suuntaviivat vuosille 2008 — 2011 s. 11
* OECD 2006, s. 69 -70

® Ks. Opetusministeri, Koulutus- ja tiedepolititkan osasto 13.9.2005, Paras-hanke, aluevaiheen materiaalit IX
7 Opetusministerié 2005:19 s, 51

¥ Opetusministerid 2007 s. 27



Kuntien asemasta ammattikorkeakoulujen ylldpitdjind on kéyty vilkasta keskustelua koko am-
mattikorkeakoulujirjestelmin toiminnan ajan. Korkeakoulujen rakenteellisessa muutoksessa
kuntien ja kuntayhtymien rooli pienenee ammattikorkeakoulujen ylldpitdjind. Ammattikorkea-
koulujen ylldpitdjdn tehtidvit siirtyvit enenevissd médrin pddasiassa kuntien ja kuntayhtymien

omistamille osakeyhtidille.

Itse kiinnostuin selvittimiin tutkimusaihetta kahdesta syystd. Itselldni on pitkd kokemus am-
mattikorkeakoulua ylldpitdvin kuntayhtymin hallintotehtdvissd, ja tydsséni olen eri yhteyksissi
términnyt ammattikorkeakoulun ylldpitdjin toimivaltakysymyksiin. Toiseksi olen ihmetellyt
ammattikorkeakoulujen toiminnan olemista vain vihdisessd méérin kunnallisoikeudellisen tut-
kimuksen kohteena, vaikka kunnat ja kuntayhtymiit muodostavat enemmistén ammattikorkea-
koulujen ylldpitdjistd. Kunnat ovat myds suurin ammattikorkeakoulutoiminnan rahoittaja. Tut-
kimusaiheen tekee mielenkiintoiseksi se, ettd siini tarkastellaan kunnallisoikeudellisesta niko-
kulmasta kunnan toimivaltaa kunnan organisaation osana olevaan toiseen itsehallinnolliseen
toimijaan, ammattikorkeakouluun. Tutkimuksellani haluan osallistua ammattikorkeakoulujen
ylldpitojdrjestelmistd kaytividan keskusteluun. Ammattikorkeakoulun toimintaa pitiisi arvioida
sen saavuttamilla toiminnallisilla tuloksilla’. Toivon, etti tutkimuksen johtopiiitsksid voidaan
hyddyntdd kunnallisen ammattikorkeakoulun toiminnan arjessa ja siind, miten mééritelldin toi-
mivaltasuhteet tulevaisuudessa, kun ammattikorkeakoulujen ylléipitijind ovat piiasiassa kunnal-
liset osakeyhtiot. Talldin toimivaltasuhteiden tarkastelu muuttuu entisti monimutkaisemmaksi,
kun niitd arvioidaan ammattikorkeakouluosakeyhtion ja sen omistavien kuntien ja kuntayhtymi-
en vililld sekid osakeyhtion omistaman ammattikorkeakoulun vililld. Toimivaltasuhteiden arvi-

oinnissa ei voida mydskéin jittdd huomioimatta opetusministerién osuutta.

? Ks. Nyyssold 2007 s. 252 — 253 taulukko 64 Ja kuvio 84. Arvioitaessa ammattikorkeakoulujen tuloksellisuutta opetus-
ministerion tuloksellisuusmittareilla ovat vertailussa mukana olleet kunnalliset ammattikorkeakoulut menestyneet hyvin.
Vertailusta on puuttunut Jyviskylin ammattikorkeakoulu, jonka yllépitiji on osakeyhtis. Taulukossa 64 kiytetyilla
opm:n mittareilla arvioitaessa kaikkia ammattikorkeakouluja Jyviskylin ammattikorkeakoulu on saanut korkeimman
pistemiirin.,



1.2 Tutkimustehtiviin asettaminen ja rajaaminen

Ammattikorkeakoulun ylldpitiminen luokitellaan kunnan tai kuntayhtymin toimesta kuntalain
mukaisiin kunnan vapaaehtoisiin tai Sini Sallisen kunnan tehtivisti esittimin luokituksen mu-

'Y Kunta voi erillisesti hakemuksesta toimia

kaisiin vapaaehtoisiin valtionavusteisiin tehtiviin
ammattikorkeakoulun ylldpitdjand. Toimiluvan ammattikorkeakoulun yllipitimiseen my®ntii
valtioneuvosto''. Kunnallinen ammattikorkeakoulun ylldpitdjd jdrjestdd organisaatiossaan ha-
luamallaan tavalla ammattikorkeakoulun ylldpitdjéhallinnon. Kunnat ja kuntayhtymiit ovat am-
mattikorkeakoulun ylldpitdjind jirjestineet hyvin eri tavoin ammattikorkeakoulun aseman ja
ammattikorkeakoulun toimivaltuudet, vaikka eri ylldpitijien on otettava ammattikorkeakoulun
toiminnassa huomioon ammattikorkeakoululain (351/2003) sdinnékset. Ammattikorkeakoulu-
lain mukaan ammattikorkeakoululla on sisiisissi asioissa itsehallinto, autonomia. Laissa ei kui-

tenkaan ole selvid midritysti siitd, mité itsehallinnolla tarkoitetaan ja voiko ammattikorkeakou-

lun ylldpitdjd kuntalain perusteella rajata itsehallinnon piirin kuuluvia asioita.

Korkein hallinto-oikeus on kisitellyt jonkin verran ammattikorkeakouluihin liittyvii valituksia.
Osassa valituksia on kisitelty kunnallisen yllipitdjin ja ammattikorkeakoulun vilistd toimival-
lan jakoa. Korkeimman hallinto-oikeuden valituspiitoksistd ei voi tehdi selkeiti johtopiitok-

sid, miten kunnan toimivalta méiriytyy suhteessa ammattikorkeakoulun itsehallintoon.

Tutkimuksen pddtavoitteena on selvittdid, millainen on kunnan oikeudellinen toimivalta ammat-
tikorkeakoulun ylldpitdjind. Helpottaakseni tutkimusongelman hahmottamista selvitidn ensin-
nikin, miten nykyinen ammattikorkeakoulujéirjestelmd on syntynyt ja miten sen aikana kunnalli-
sen ammattikorkeakoulun ylldpitdjin oikeudellinen asema ja toimivalta on muuttunut ja milli
perusteilla. Toisena asiana pyrin médrittdmaan, missd asioissa ammattikorkeakoulun yllipitdjin
Ja ammattikorkeakoulun vililld voi syntyd toimivaltaan liittyvii oikeudellisia ristiriitoja ja onko

ndilld jokin yhteys kunnan itsehallinnolliseen asemaan.

"% Sallinen 2007 5. 97 - 98
"' Ks. ammattikorkeakoululaki (35 1/2003) 6 § ja Valtioneuvoston asetus ammattikorkeakouluista 7 luku 25 §



Lisdksi olen asettanut seuraavat apukysymykset, jotka helpottavat tutkimuksen Johtopiitdsten te-
kemisti:
1) Mitkd ammattikorkeakoulua koskevat asiat kunta pdiittid kuntalain perusteella?

2) Miki on kunnan taloudellinen vastuu ja vapaus ammattikorkeakoulun yllépitijind?

Rajaan tutkimukseni koskemaan kunnan toimivaltakysymyksii, jotka kohdistuvat ammattikorkea-
koulun hallintoa, taloutta ja henkilSstod koskevaan péitoksentekoon. Niin ollen tutkimuksen ulko-
puolelle jaa itsehallinnon piirissd oleva ammattikorkeakoulun opetus- tutkimus- ja kehitystoimintaa

koskeva piitoksenteko.

Ammattikorkeakoulun itsehallintoa kisittelen vain siini laajuudessa, kuin siti tarvitaan ammat-
tikorkeakoulun ylldpitijin toimivallan médrittimisessi. Kiésittelen tutkimuksessani myos jonkin
verran yliopistojen itsehallintoa. Yliopistojen itsehallinnon kisittelylld haluan tuoda esille siti,
miké ero on yliopiston omistajan valtion ja ammattikorkeakoulun ylldpitijin kunnan roolilla

korkeakoulua koskevassa péitoksenteossa.

1.3 Tutkimusmenetelmiit

Tutkimusmenetelmind kéytetdan oikeusdogmaattisia eli lainopillisia menetelmii. Lainopin tehtiivii-
nd on selvittdd voimassa olevan oikeuden sisilto kisiteltiviini olevassa tutkimusongelmassa. Lain-
oppi on myds keskeisiltd osiltaan lainséinndsten sisillon selvittdmistd eli tulkitsemista. Lainopin
tehtdviind on myos voimassa olevan oikeuden jidsentiminen eli oikeusjirjestyksen systematisointi.
Tutkimusmetodina kiytin myds oikeushistoriallista tutkimusmenetelmii. Menetelmillid tarkastel-
laan kehitystd, millaisten muutosten kautta on kehittynyt voimassa oleva ammattikorkeakoululain-
siddints.'> Jyrinki on osuvasti todennut, etté “oikeusjdrjestyksen nykyisyytté ei pysty hyvin otta-

. 3 ey . x93 3
maan haltuun, ellei ymmirrd sen menneisyyttd™ .

> Husa — Mutanen- Pohjolainen 2001 s. 13 - 14
"3 Jyrdnki 1998 s. 6



Empiiristd tutkimusta kdytetdan jonkin verran. Tutkimuksessa arvioidaan Jyviskyldn, Mikkelin,
Pohjois-Karjalan ja Seindjoen ammattikorkeakoulujen osalta sitd, miten niissd on méritelty toi-
mivaltasuhteet ja miten yllépitédjd on siirtdnyt ammattikorkeakoululle toimivaltaansa. Tutkimuk-
seen valitut ammattikorkeakoulut edustavat ylldpitorakenteeltaan erilaisia ammattikorkeakoulu-

ja.

1.4 Keskeiset kisitteet

Ammattikorkeakoululla tarkoitetaan ammattikorkeakoululain (351/2003) 1 §:ssd mdiriteltyi

opetusministerion toimialaan kuuluvaa ammattikorkeakoulua.

Ammattikorkeakoulun itsehallinnolla ja ammattikorkeakouluautonomialla tarkoitetaan ammat-
tikorkeakoulun oikeutta pdittdad ammattikorkeakoulun sisiiseen hallintoon kuuluvista asioista.
Silld tarkoitetaan myds ammattikorkeakoulun opetuksen ja tutkimuksen vapautta. Itsehallinnon
perusteet on médritelty ammattikorkeakoulun 3 §:ssé, itsehallintoa ammattikorkeakoulun siséi-
sissii asioissa koskevassa sdinnéksessd ja 16 §:ssid, opetuksen ja tutkimuksen vapautta koske-

vassa sdinnoksessi.

Ammattikorkeakoulun ylldpitdjdlld tarkoitetaan kuntaa, kuntayhtymaii, rekisterdityid suomalaista
yhteisod sekd sdatiotd, jolle Valtioneuvosto on mydntinyt ammattikorkeakoululain 6 §:n mukai-

sen toimiluvan ylldpitdd ammattikorkeakoulua.

Toimivallalla tarkoitetaan oikeudellista kompetenssia tehtdvin tai péidtoksen tekemiseen. Toi-

mivallan perusteet on madritelty laissa tai kunnanvaltuuston hyviksymissi johtosdannossi."*

1.5 Tutkimusaineisto, aikaisempi tutkimus ja rakenne

Suomen ammattikorkeakoulujirjestelmdd on rakennettu vuodesta 1991 lihtien. Ensimmiiset
ammattikorkeakoulut vakinaistettiin 1.8.1996, ja kaikki ammattikorkeakoulut ovat olleet va-
kinaistettuja 1.8.2000 lihtien. Voimassa oleva ammattikorkeakoululaki (351/2003) on ohjannut

ammattikorkeakoulujen toimintaa ja péitoksentekoa 1.8.2003 lihtien.

'* Heuru — Mennola — Ryyndnen 2001 s. 180



Ammattikorkeakoululainsdddannon lyhyehkdsté historiasta johtuen tutkimusaineistona on kiy-
tetty laajasti ammattikorkeakoululainsdididnnon esitdihin littyvii lihteitd. Tarkeind ldhteind on
kidytetty opetusministerién asettaman Ammattikorkeakoululakitydryhmin muistiota (19:2002)
sekd ammattikorkeakoululakia koskevia hallituksen esityksid ja esitysten Kisittelyyn liittyvii

sivistys- hallinto- ja perustuslakivaliokunnan lausuntoja.

Ammattikorkeakoulua koskevaa oikeustieteellistéi tutkimusta on tehty vihin, minkid vuoksi alan
kirjallisuutta on niukasti. Susanna Varis on tehnyt Joensuun yliopistossa vuonna 2004 hallinto-
oikeudellisen pro gradu-tutkielman "Kunnallisen ammattikorkeakoulun itsehallinto™. Tutkimukses-

sa on kisitelty ammattikorkeakoulun itsehallintoa.

Tutkimuksen lidhdeaineistona on kéytetty kunnallisoikeuteen liittyvin kirjallisuuden liséksi jul-
kisoikeuteen ja ammattikorkeakoulujérjestelmiin liittyvii kirjallisuutta. Merkittivissi roolissa

ovat eri kirjoittajien kunnallislain kommentaariteokset.

Suomalaisen ammattikorkeakoulujérjestelmén syntymistd ja toimintaa on tutkittu ja arvioitu
runsaasti. Laajimpia ammattikorkeakoulujirjestelmisti tehtyji tutkimuksia on vuonna 2001 hy-
viksytty Hannele Salmisen viitdskirjatutkimus “Suomalainen ammattikorkeakoulu-uudistus
opetushallinnon prosessina — koulutussuunnittelu valtion keskushallinnon nidkdkulmasta”. Han-
nele Salmisenkaan tutkimuksesta ei saa suoria vastauksia tutkittavana olevaan kysymykseen.
Tutkimus avaa kuitenkin paljon ammattikorkeakoulujen syntyprosessia ja helpottaa ymmiirti-
mdin, mitd ammattikorkeakoulujérjestelmén kehittimiselld haluttiin saavuttaa. Tutkimus helpot-
taa my6s ymmartamain opetusministerién roolia ammattikorkeakoulun péitsksenteon ohjauk-
sessa. Salmisen tutkimuksessa on ollut kyse tapaustutkimuksesta, jossa ammattikorkeakoulu-

uudistus ja jdrjestelmén kehittdiminen on ollut tutkimuksen kohteena.

Liséksi haluan nostaa esille Hannu Nyyssélidn vuoden 2008 alkupuolella hyviksytyn viitoskirjan

“Omistajaohjaus, sisdinen yrittéjyys ja tuloksellisuus ammattikorkeakoulussa™.



Viitoskirjassa on tutkittu kompleksista kenttid, jossa erilaiset paitoksentekijit yrittdvit ohjata
ammattikorkeakoulujen tavoitteita ja strateg,ioila.is Tutkimuskohteena on ammattikorkeakoulun

omistajaohjaus, ja tutkimus on myds kohdistunut kunnallisiin ammattikorkeakouluihin.

Opetusministerio toimeksiannosta professori Pentti Meklin on ollut ammattikorkeakoulujen ta-
louskysymysten selvitysmiehend. Osana toimeksiantoa oli selvittdd ammattikorkeakoulun ylli-
pitomuodon vaikutus ammattikorkeakoulun ja sen ylldpitijén talouteen sekid miten piitdsvalta
on jaettu ja miten talous on rajattu ammattikorkeakoulun ja yllépitéjin kesken. Pentti Meklinin
lisdksi selvityksen laatimiseen ovat osallistuneet Vuokko Kohtamiki ja Pekka Valkama. Toi-
meksiannon tuloksena on julkaistu Tampereen yliopiston kunnallistieteiden laitoksen suunnitte-
lusarjassa 51/2000 Pentti Meklinin, Vuokko Kohtamien sekid Pekka Valkaman selvitys "Am-

mattikorkeakoulujen taloushallinto, taloudenhoidon perusteet ja kiytinnot™.

Pentti Puoskarin vuonna 2004 ilmestyneessi tutkimuksessa “Kunta ja ammattikorkeakoulu™ on
tarkasteltu ammattikorkeakoulujen ylldpitoa ja ohjausta kuntien kannalta. Tutkimuksen tarkoi-
tuksena oli vastausten saaminen sithen, miten kuntien tulisi ohjata yllidpitimidin ammattikor-
keakouluja niiden kehityksen ja kuntien intressien toteuttamiseksi ammattikorkeakoulujen toi-

minnassa' .

Tutkimuksen johdantoluvussa kuvaan tutkimuksen taustat ja tutkimusmenetelmit seki keskei-
set kisitteet ja tutkimusaineiston. Toisessa luvussa avaan kunnallisen itsehallinnon, talouden
kunnan toimivallan ja pditoksenteon perusteet, joita pidin tirkeind asioina arvioitaessa ammat-
tikorkeakoulua osana kunnan toimintaa. Kolmannessa luvussa on selvitetty ammattikorkeakou-
lujérjestelmin syntyminen ja miten kunnan toimivalta on muuttunut ammattikorkeakoululain-
sddddnnon eri muutosvaiheissa. Tutkimuksen neljannessi luvussa kisitelldan tutkimuksen kan-
nalta keskeisimpid kysymyksid, jotka liittyviit kunnan toimivaltaan sen ylldpitdessid ammattikor-
keakoulua. Lukuun sisiltyy myds tutkimuksen empiirinen osio, jossa on tarkasteltu toimivalta-
kysymyksid neljdssd eri ammattikorkeakoulussa. Luvussa on lyhyt kuvaus ammattikorkeakou-
lukentdssa ndkdpiirissd olevista muutoksista. Tutkimuksen viidennessi luvussa on tehty johto-

péatokset ja toimenpide-esitykset tutkimustuloksista.

13 Nyyssoli 2008 s. 13



2 KUNTIEN ITSEHALLINTO JA TOIMIVALLAN LAHTOKOHDAT

2.1 Kuntalainsiidinnon ja kunnallisen itsehallinnon kehittyminen

2.1.1 Kunnallislainsididanto

Suomen kunnallisen itsehallinnon rakentaminen aloitettiin 1800- luvun puolivilin jilkeen. Kuntia
koskevaa lainsdddintod on yhteniistetty 1900-luvulla tehdyilld kunnallislain uudistuksilla. Kunnal-
lislainséédénndn hajanaisuutta ja epiyhtendisyyttd poistettiin vuonna 1948 siidetylld kunnallislailla
(642/1948). Kaupunkeja ja maalaiskuntia koskevat lainsdadénnalliset erot siilyivit tilléin uudiste-
tussa kunnallislaissa. Vuoden 1976 kunnallislailla (953/1976) ulotettiin laki koskemaan sekii kau-
punkeja ettd maalaiskuntia. Lain uudistus ajoittui hyvinvointivaltion rakentamiseen ja uudistuksen
yhteni tavoitteena oli turvata keskeisten palvelujen yhtendinen tiytintdonpano eri puolilla Suomea.
Lisiksi lailla vahvistettiin myds kuntien itsehallintoa ja kunnallista kansanvaltaa seki lisdttiin suun-
nitelmallisuutta kuntien toiminnassa siitimilld ohjeellinen kuntasuunnittelu pakolliseksi. Vuoden
1976 kunnallislakiin tehtiin useita muutoksia ennen 1990- luvulla toteutettua seuraavaa kunnallis-

lainsdddinnon kokonaisuudistusta.'”

Valtioneuvosto asetti uuden kunnallislain valmistelua varten laajapohjaisen poliittisen komitean.
Lainvalmistelun tavoitteena oli myds vahvistaa kuntien itsehallinnollista asemaa kunnan organisaa-
tion ja toiminnan jarjestimisessi. Kuntalain uudistusta koskevan hallituksen esityksen (HE
192/1994 vp) kanssa oli samanaikaisesti kisiteltdviini erillisend esitykseni Suomen hallitusmuodon
kunnallista itsehallintoa koskevan 51.2 §:n muutos. Hallitusmuodon muutosesitysti ei kuitenkaan
annettu. Eduskunta hyviksyi hallituksen esityksen kisittelyn yhteydessi toivomuksen, ettid selvite-
taéin mahdollisuudet kuntien perustuslaillisen aseman vahvistamisesta. Selvityksen tarkoituksena oli
se, ettd annettaessa kunnille uusia tehtdvii ja lainsdadidnnallisesti turvataan kuntien edellytykset vas-
tata tehtivien hoitamisesta.'® Uusi kuntalaki (365/ 1995) tuli voimaan lain voimaantulosdinnioksen
101 §:n mukaisesti 1.7.1995 lukuun ottamatta kunnan taloutta koskevaa 8 lukua ja hallinnon ja ta-

louden tarkastusta koskevaa 9 lukua, joilta osin laki tuli voimaan 1.1.1997.

' Puoskari 2004 s. 7
'" Harjula — Prittild 2004 5. 11 - 13
** Harjula — Prattilid 2004 s. 14 - 15



2.1.2 Kunnallinen itsehallinto

Nykyistd Suomen perustuslakia edeltineen Suomen hallitusmuodon 51 §:n 2 momentissa si-
dettiin, ettd "kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niin kuin erityisissi
laeissa siitd sdddetidn”. Nykyinen kunnallisen itsehallinnon perustuslaillinen asema on méiritel-
ty voimassa olevan Suomen perustuslain (731/1999) 121 §:n 1 ja 2 momenteissa seuraavasti: *’
Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon™ ja
“kuntien hallinnon yleisistd perusteista ja kunnille annettavista tehtivisti sdidetdin lailla”. Pe-
rustuslain uudistamisen yhteydessi selvennettiin kunnallisen itsehallinnon kisitettd. Hallituksen
esityksessd (HE 1/1998 vp) eduskunnalle uudeksi Suomen hallitusmuodoksi todettiin, ettid oli
tarve yhtendistdd ja ajanmukaistaa perustuslain kunnallista itsehallintoa koskevaa siintelyi.
Perustuslakivaliokunta oli useissa lausunnoissa ottanut kantaa asiaan. Valiokunnan kannanotto-
jen mukaan perustuslainvoimaisesti suojattu kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille kuu-
luvaa oikeutta pdittdd kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Télldin voidaan ymmiirtié itsehallin-
non kattavan kuntien verotusoikeuden ja kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa hallintoeli-
miin'’, Suomen sitoutuminen Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan méériyksiin (Sops

65 ja 66/1991) myds vaikutti uudistamistarpeeseen.””

Kuntien perustuslain mukaisen itsehallinnon laajuudesta oikeusoppineet ovat esittineet toisis-
taan poikkeavia nikemyksid. Antero Jyrénki pitdi kuntia laajan tulkinnan mukaan osana valtio-
ta, jolloin kuntalaitos on osa julkisen hallinnon hajauttamista. Jyrinki ei kuitenkaan pidi kuntia
osana varsinaista valtion hallintoa, niiden hoidettaviksi uskotuista valtion hallinnon tehtivisti
huolimatta. Héinen mukaansa perustuslaki vaatii tiettyjen kunnallishallinnon ominaispiirteiden
sdilyttdmistd kuten edustuksellista demokratiaa, kunnan oikeutta hoitaa itse taloutensa seki ve-
rotusoikeutta. Jyrinki painottaa kunnan luonnetta osana julkisen vallan organisaatiota, miki oi-
keuttaisi valtion viranomaiset kuntien toimintaa koskevaan laajaan valvontaan valtakunnallista

tai alueellista yhtendisyytti vaativien tehtivien osalta.”’

" Ks. PeVL 29/1992 vp ja PeVL 17/1994 vp. Lausunnoissa kasiteltiin hallituksen esityksid kuntien maksuosuuksista
kansaneldkkeiden lisdosien kustannuksiin. Lausunnosta voi tehdi, johtopditoksen, ettd kuntien verotusoikeus on perus-
tuslailla suojattu.PeVL 42/1996 vp valiokunta otti kantaa Pidkaupunkiseudun yhteistydvaltuuskuntaa ym. koskevaan
lakimuutokseen. Lausunnolla vahvistettiin kuntalaisten perustuslain mukaista oikeutta itse valitsemiinsa hallintoelimiin.
" HE 1/1998, 5. 17

*! Jyrdnki 2000 s. 151 — 152, Ks Hannus — Hallberg 2000 s, 97
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Amo Hannus ja Pekka Hallberg mairittelevit kunnallisen itsehallinnon kohdistuvan kunnan
alueeseen, kunnan asukkaisiin ja kunnassa oleskeleviin ihmisiin seki kunnassa tapahtuvaan toi-
mintaan. Heiddn mukaansa itsehallinto ei ole vapaata. Sen toteutumista voidaan siis rajoittaa
sithen kohdistuvalla valtion ohjauksella ja valvonnalla. Valvonnan kuitenkin edellytetiiin poh-
jautuvan erilliseen lakiin.”* Kunnan itsehallintoa voidaan tarkastella kahdella tasolla, jolloin se
voidaan ymmiirtdd kunnan itsehallintona valtiossa ja kuntalaisten itsehallintona kunnassa. Itse-
hallinnon olemukseen keskeisend tekijind kuuluu asukkaiden osallistumismahdollisuuksien
turvaaminen.” Aimo Ryyniinen painottaa Kauko Heurun tavoin, ettd kunnallisella itsehallinnol-
la on sen ulkoisen suojan liséksi sisdinen suoja. Kunnan sisiisen itsehallinnon kannalta nousee
merkittaviksi kysymykseksi, miten kunta voi toteuttaa sen asukkaiden itsehallinnon esim. kun-

nan hallinnon ja toimintojen jirjestelyissi.”*

Toisaalta Heuru esittdd epiilyksid, ettd héinen kisityksensd mukaan kunnallisen itsehallinnon perus-
tuslaillinen asema ei Suomen oikeusjérjestyksessi ole kovin vahva. Kisitystiin hin perustelee silli,
ettd perustuslain noudattamista valvoo ainoastaan eduskunta. T#lléin kunnallisen itsehallinnon laa-
juus midrdytyy eduskunnan tahdon mukaan ja eduskunnan tahto nikyy yksittiisten lainsiidosten

sisilldssd.

2.1.3 Paikallisen itsehallinnon peruskirja

Arvioidessaan Euroopan unionin suhdetta itsehallintoon Aimo Ryynéinen on hyvin osuvasti toden-
nut, ettd EU pysyy “kuntasokeana”. Kuvauksellaan Ryyninen on tarkoittanut sitd, etti Euroopan
unionia koskeviin sopimuksiin ei ole otettu sédéinndksid kunnallisen itsehallinnon suojasta. Niin
ikéddn tdimd “kuntasokeus” on tarkoittanut sitd, ettd alue- ja paikallishallintoa koskevat asiat on Eu-

26

roopan unionissa hoidettu Alueiden komitean kautta.

** Hannus ja Hallberg 2000 s. 67

* HE 309/1993 vp, s. 18 ja Heuru 1995 s. 60
* Ryyniinen 2004 s. 56

* Heuru 2001 46 - 47

*® Ryyniinen 2003, s. 19
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Euroopan unionin yhteisdsddnndkset ulottuvat vahvasti kuntien toimivaltuuksiin esimerkiksi
ympiristo-, kaavoitusasioissa, julkisten palveluiden tuottamisessa energia- ja vesi - seki hankin-

talain s@@nnoksissa. !

Mitd merkitsee kunnallisen itsehallinnon kannalta, etti Euroopan unionin yhteisosiinnoksilld
voidaan puuttua kunnan oikeuteen péittid asioista, jotka koskevat sen asukkaita tai aluetta? Ky-
symykseen el 16ydy perusteltua vastausta, mutta osa kunnallisesta itsehallinnosta on kadonnut,
kun kunta voidaan hyvinkin vihdisen hintaeron vuoksi esimerkiksi pakottaa suorittamaan han-

kinnat kunnan ulkopuolelta tai jopa muusta Euroopan unionin maasta.

Valtion roolia uudessa hallintoajattelussa ohjaavat entistd enemmin ylikansalliset perustuslait.
Niiden suhde kansallisiin perustuslakeihin voi vaikuttaa valtion suvereeniuden perustaan siten,
ettd sen vaikutus ulottuu myds kuntiin ja kunnalliseen itsehallintoon. Miki on valtion kuntiin
kohdistuvan valvonnan oikeutus, kun se lisdintyy uudessa hallintoajattelussa?”® Valtion valvon-
nan lisddntyminen herittdd kysymyksen, tuleeko valtiolle samalla oikeutus kuntien péitettdvissi
olleen toiminnan ohjaukseen ja miten laaja oikeutus on. Tuleeko valvonnan lisdéintymisessi ris-

tiriitaa Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan sddnndsten kanssa?

Suomessa voimaan saatetun Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 8 artiklassa on siiin-
nokset paikallisviranomaisten toiminnan hallinnollisesta valvonnasta. Artiklan johtavana peri-
aatteena on, ettd valvonnan tulee perustua perustuslain tai muun lainsdddannén antamaan valtuu-

tukseen tai ettd valvonta kohdistuu tehtiviin, jotka on siirretty paikallisviranomaisille.

Suomi on Euroopan neuvoston jasenend sitoutunut noudattamaan laissa (1181/1991) erikseen
mainittuja peruskirjan periaatteita. Sopimuksen méiriysten noudattamisen valvontaa ei ole jir-
jestetty vahvalla sopimuksella. Sen osalta on jirjestetty ainoastaan poliittisluonteinen valvonta.
Aulis Poyhosen kidsityksen mukaan Suomessa ja monissa muissa maissa tutkijoiden mukaan
sopimusta voidaan kiyttdd apuna lain tulkinnassa. Péyhosen tulkinnan mukaan kuntiin kohdis-
tuva hallinnollinen valvonta ei saa kohdistua artiklan 8 mukaiseen kunnan oikeuteen priorisoida

. .90
omia menoja.

* Ryyniinen 2003 s. 18
** Ryyninen 2003 s. 65
* péyhonen 1996 s. 19, 22 — 23



Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja on Suomessa hyviksytty lailla (laki Euroopan pai-
kallisen itsehallinnon peruskirjan erdiden méiréysten hyviksymisestd 1180/1991) Peruskirjassa

madritellddn paikallisen itsehallinnon vihimmaiisvaatimukset.

Peruskirjan 3 artiklassa on midiritelty paikallisen itsehallinnon kisite. Sen 1. kohdan mukaan
paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisen oikeutta ja kelpoisuutta siéinnelld ja hoi-
taa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan paikallisen vieston etujen
mukaisesti. Kunnallisen itsehallinnon toteuttamisen kannalta taloudelliset resurssit ovat keskei-
nen edellytys. Peruskirjan 9 artikla, 1. kohta on mairitelty, etti paikallisviranomaiset ovat kan-
sallisen talouspolitiikan rajoissa oikeutettuja riittidviin taloudellisiin voimavaroihin, joista voivat
péittdd toimivaltuuksiensa rajoissa. Artiklan 2. kohdassa todetaan, etti taloudellisten voimavaro-
Jjen tulee olla riittdvissid suhteissa velvoitteisiin, joita paikalliselle viranomaiselle on annettu

perustuslaissa ja muussa laissa.

Heuru on todennut Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjasta, ettid se on meilld tunnustettu
Ja ettd se on oikeudellisesti ldhinni ohjelmallinen ja puiteluonteinen sopimus, jossa on muotoiltu

paikallisen itsehallinnon perusteita yleispiirteisesti.*’

2.2 Kunnan talous

2.2.1 Taloudellinen riippumattomuus

Heuru miiritteli jo ennen voimassa olevan Suomen peruslain sdétdmisti, ettd kunnallisen itse-
hallinnon olennaisimpia piirteitd ovat kunnan verotusoikeus ja kuntalaisten oikeus valita kun-
nanvaltuuston jdsenet. On helppo yhtyd Heurun esittiméin kisitykseen, jonka mukaan kunnalli-
sen itsehallinnon todellinen vahvuus riippuu siitd, millainen valta kunnalla on tulojensa ja me-

nojensa maardaamisessd. :

% Heuru 2006 s. 52
*! Heuru 1995 s. 60
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Kunnan on hyvin vaikea toteuttaa ilman taloudellisia voimavaroja kuntalain 1:§:sd kunnan kes-
keisiksi tehtdviksi médriteltyjd asukkaiden hyvinvoinnin ja kestdvin kehityksen edistamisti alu-
eellaan. Hallituksen esityksen mukaan verovelvollisuuden ja veron méiriytymisen perusteista ja

. r . 32
verovelvollisen oikeusturvasta sdidetiin lailla™.

Perustuslaissa olevaa kuntien verotusoikeutta koskeva lausetta voidaan pitidi takuunormina sil-
le, ettd perustuslain 121.1§:n takaamalle kuntien itsehallinnolle jarjestyvit reaaliset edellytykset
itsehallinnon toteuttamiseen.” Kuntien verotusoikeus voi osoittautua myds ongelmalliseksi,
mikili lainsditdjilld on tdysi vapaus sdénnelld kunnallisveron perusteet ja verovelvollisuus. Til-
I6in kunnallista verotusoikeutta koskeva perustuslain lause saattaa menettii merkityksensi.™
Suomen perustuslain 121§ 3 momentissa méiritaén, ettd kunnilla on verotusoikeus. Saraviidan
mukaan perustuslailla on turvattu kuntien verotusoikeuden olevan osa kunnallisen itsehallinnon
ominaispiirteitd, minké vuoksi perustuslakiesityksestd poistetulla verotusta koskevalla siiintely-
varauksella ei ollut olennaista merkitystd kunnan verotusta koskevan kunnan toimivallan kan-
nalta.”® Em. kannanottojen pohjalta voi tehdi sen Johtopéitoksen, ettd Saraviidan ndkemyksen
mukaan valtio voisi puuttua vain erityisestd syystd kunnan itsehallintoon kuuluvan verotusoike-
usoikeuden siséltoon. Heuru katsoo kuntien sisilléllisesti viiljéin verotusoikeuden séintelyn ai-
heuttavan sen, ettd valtio voi kuntien kannalta lilan vapaasti puuttua kuntien verotusoikeuden

sddntelyyn ja kuntien tulopohjaan.

2.2.2 Peruspalveluiden rahoitus

Julkiselle vallalle on perustuslaissa midritelty vastuu kansalaisten tiettyjen peruspalvelujen tur-
vaamisesta. Perustuslaissa on turvattu jokaiselle kansalaiselle taloudelliset, sosiaaliset ja sivis-
tykselliset eli TTS — oikeudet. Perustuslaissa on miiritty oikeudesta maksuttomaan perusope-
tukseen (16 §) ja riittdviin sosiaali- ja terveyspalveluihin (19 §). Valtio on ensisijaisesti vastuus-
sa perusoikeuksien toteutumisesta. Kuntien velvollisuus turvata perusoikeuksien toteutumista

médrdytyy sen mukaan, miten perusoikeuksien toteuttamisvastuuta on jaettu valtion ja kuntien

2 HE 1/1998 vp. 5. 176
¥ Heuru, 2006 s. 51
** Heuru, 2006 s. 52
* Saraviita 2000 s. 565
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% Kunnat vastaavat kansalaisten kannalta tarkeimpien julkisten peruspalvelujen jirjes-

kesken.
tdmisestd. Niilld on piitdsvalta palvelujen tuottamisesta ja samalla vastuu palvelujen saatavuu-
desta ja laadun turvaamisesta’’. Perusoikeusuudistuksella i ollut tarkoitus muuttaa kunnallisen
itsehallinnon perusteita. Hannuksen ja Hallbergin mukaan valtio ei voi vapautua TTS-
oikeuksien toteuttamisvastuusta siirtimailld TTS-oikeuksiin liittyvii tehtivii lailla kunnille, ellei
valtio samalla turvaa kuntien tosiasiallisia mahdollisuuksia tehtidvien suorittamiseen. Toisaalta

kunta on vastuussa sille siirrettyjen TTS-oikeuksiin liittyvien palveluiden tuottamisesta, ja se

joutuu osoittamaan niihin palveluihin talousarviossaan tarvittavat mairirahat.”

Valtiolla oleva peruspalveluiden periaatteellisen rahoitusvastuun merkitys on Kuitenkin viime
vuosina supistunut. Valtio on 1990-luvulla pienentiinyt kuntien valtionosuuksia ja niin vetiyty-
nyt rahoitusvastuustaan. Kunnallisten palvelujen tuottaminen on siirtynyt péiasiallisesti kunnal-
lisverotuksella katettavaksi. Kunnan mahdollisuudet méiritd omista menoistaan ja tuloistaan
muodostavat kunnallisen budjettivallan ulottuvuuden. Sen rajat méirdytyvit kunnallisesta vero-
tusoikeudesta, valtionosuusoikeudesta, kunnan oikeudesta miiriti ja kantaa erilaisia maksuja ja

. . . g e T . . 3¢
muita suorituksia seki oikeudesta p#ittii omista menoistaan.””

Kunnilla on siis perustuslaillinen verotusoikeus, joka rajautuu oikeuteen péittéi kunnallisen
veron suuruudesta lailla sdddettyjen maédrdytymisperusteiden mukaisesti. Kiytinnossi tdmé tar-
koittaa kunnallisveroprosentin méirddmisoikeutta, oikeutta péittdd kiinteistdveroista lain salli-
missa rajoissa seké koiraveron mdérdamisté. Sitd vastoin yhteisdveron osalta kunnallista p#itin-
tdvaltaa ei ole. Toisaalta kuntien verotuksellinen oikeus ei toteudu nykyjirjestelmissi oikein,
silld todellisuudessa kunnan vuosittain piéttimian kunnallisveroprosentin efektiivinen tuotto on
oleellisesti alhaisempi kuin kunnanvaltuuston piéttimé kunnallisveroprosentti osoittaa. Tami
johtuu kansalaisille toteutettujen veronkevennysten toteuttamistavasta, jolloin muun muassa

ansiotulovihennyksen osuutta on kasvatettu kunnallisverotuoton kustannuksella.

Mitd suuremman osan verotuloistaan kunta joutuu kéyttdméin lakisdéteisten tehtévien rahoitukseen,
sitd vihemmiin silld on itsendistd pddtosvaltaa taloudestaan ja samalla sen itsehallinto on rajoite-
tumpi. Kunnallinen verotusoikeus menettid merkityksensd, ellei kunta voi péittii verotulojensa

suuntaamisesta.*’

* Hannus — Hallberg 2000 s. 50

*" Sutela 2003 s. 33

** Hannus — Hallberg 2000 s. 50 - 51

* Heuru — Mennola _ Ryynénen 2001 s. 235
* Sutela 2003 s. 40
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2.2.3 Opetuksen rahoitus

Tutkimustehtdvdn kannalta tirkeéind kysymykseni tarkastellaan opetuksen rahoitusta. Kuten
edelld todettiin, kunnan verotuksella saamien tulojen kéyt6lld on keskeinen merkitys kunnan
itsehallinnollisen aseman laajuuteen. Opetuksen kustannusten kattamisen kannalta kunta on
poikkeuksellisessa tilanteessa. Kunta joutuu kattamaan osan opetuksen menoista itse kantamil-
laan verotuloilla, ja osa menoista katetaan valtakunnallisesti kunnilta perittivilld rahoitusosuu-

della®" opetus- ja kulttuuritoimen rahoituskustannuksiin.

Opetus on (oppilaalle tai) opiskelijalle maksutonta Suomen koulutusjirjestelmiin kaikilla tasoil-
la. Perustuslain (731/1999) 16 §:n sdiinnokselld on turvattu jokaiselle oikeus maksuttomaan pe-
rusopetukseen. Sddnnds on myds otettu peruskoululain (628/1998) 31 §:éin, jolla peruskoulu-
opetus on sdddetty maksuttomaksi. Vastaavat sddnnokset opetuksen maksuttomuudesta l6ytyviit
muiden kouluasteiden ja korkeakouluja koskevasta lainsidddinndsti kuten lukiolain (629/1998)
28 §:std, ammatillisesta koulutuksesta annetun lain (630/1998) 37 §:sti ja ammattikorkeakoulu-
lain (351/2003) 26 §:sti. Ammattikorkeakouluilla on tosin mahdollisuus jirjestdd maksullista

tilauskoulutusta®’,

Opiskelijalle on yliopistoissa tapahtuva korkeakoulututkintoon opetus yliopistolain (645/1997)
8 §:n mukaan maksutonta. Monissa muissa maissa yliopistoissa peritdin lukukausimaksut var-
sinkin ulkomaalaisilta opiskelijoilta. Suomessa kiydyssi julkisessa keskustelussa on ollut esilld,
ettdi EU:n ulkopuolelta tulevilta opiskelijoilta tulisi perid yliopistoissa lukukausimaksut. Yli-
opistojen koulutuksen maksullisuudesta ei ole tehty péitoksid lukuun ottamatta ns. tilauskoulu-

tusta™.

Yliopisto-opetusta lukuun ottamatta Suomen koulutusjirjestelmiin rahoituksen perusteet on

miritelty opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetussa laissa (635/1998).

*! Ks. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain muutos (1378/2007) 9 §

** Ammattikorkeakoululain uuden 26 a §:n (1505/2007) mukaan ammattikorkeakoulut voivat jarjestdd vastaavaa tila-

uskoulutusta kuin yliopistot. Ks. yliopistolain (1504/2007) 8 a §

* Yliopistolain uuden 8 a §:n (1504/2007) yliopistoille on annettu mahdollisuus jérjestii tutkintoon johtavaa tilauskou-
lutusta muille kuin Euroopan talousalueeseen kuuluvien valtioiden kansalaisille. Tilauskoulutusta voidaan jirjestdd ryh-
mille, mutta ei yksittiiselle opiskelijalle. Tilauskoulutuksesta tulee perii tilaajalta vihintdin siiti aiheutuvat kustannuk-

set.
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Laissa on sddnnokset kunnalle, kuntayhtymiille, rekisterdidylle yhteisolle tai siitidlle tai valtion
liikelaitokselle mySnnettivisti valtionosuudesta Ja avustuksesta mm. peruskoulun, lukion, am-
matillisen koulutuksen, ammatillisen aikuiskoulutuksen, ammattikorkeakoulun Ja taiteen perus-

opetuksen jérjestdmisesti aiheutuviin kustannuksiin (1§).

Lain 9 §:n mukaan kunnan rahoitusosuus on 58,11 % opetustoimen kustannuksiin vuosina 2008
— 2011. Se otetaan huomioon valtion ja kuntien vilisessi kustannusten jaossa. Opetus- ja kult-
tuuritoimen rahoituksesta annetun lain perusteella Suomen kaikki kunnat osallistuvat rahoitetta-
viin opetuksen kustannuksiin samalla asukaskohtaisella euromairilld. Valtio vastaa kokonai-
suudessaan yliopistolain mukaisesta yliopistojen rahoituksesta. Kuntien osallistuminen korkea-
koulujen, ammattikorkea-koulujen kuntarahoitukseen on mielenkiintoinen kysymys kunnan
toimivallan kannalta. Ammattikorkeakoululain 2 §:n mukaan ammattikorkeakoulut yhdess yli-
opistojen kanssa muodostavat korkeakoululaitoksen, ja lain 1 §:n perusteella ammattikorkea-
koulut kuuluvat opetusministerién toimialaan vastaavalla tavalla kuin yliopistot. Suhteessa
ammattikorkeakouluun sitd ylldpitdvin kunnan toimivalta ei kuitenkaan ole vastaava, kuin silli

on esimerkiksi saman lain perusteella rahoitettavan lukion ja ammattioppilaitoksen toimintaan.

Ammattikorkeakoululain 8 §:n sdinndkselld on turvattu ammattikorkeakoulujen perusrahoitus.
Perusrahoitus médrdytyy opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain (635/1998) pe-
rusteella, ja sen midriytymisperusteet ovat yhteiset kaikille ammattikorkeakouluille. Laki ei
turvaa yksittdisen ammattikorkeakoulun rahoituksen riittivyyttd. Ylldpitdjillid on vastuu ammat-
tikorkeakoulun rahoituksen riittdvyydestd. Lisiksi opetusministerié voi myontidd ammattikor-
keakoululain 33 §:n perusteella ammattikorkeakouluille hanke- ja tuloksellisuusrahoitusta. Se
voi myés rahoittaa ammattikorkeakoulujen yhteisii menoja, mikili valtion talousarviossa on

tarkoitukseen osoitettu rahoitusta.

Kuntien rahoitusosuuden merkitysti ei ole arvioitu tai tutkittu ammattikorkeakoulujen rahoituk-
sessa kuntien ammattikorkeakouluja koskevan toimivallan ja ohjauksen kannalta. Tekniikan
alan korkeakoulutuksen ja tutkimuksen kehittimistd selvittinyt opetusministerion tydryhmi
esitti vuonna 2005, ettd valtion tulisi ottaa ammattikorkeakouluissa rahoitustaan vastaava yllipi-

tajirooli*.

* 0pm 2005:19 5. 51



Tuolloin valtion rahoitusosuus oli ammattikorkeakoulujen kustannuksiin 57 % ja kuntien 43
%*. Valtion rahoitusosuus vuosina 2008 - 2011 on 41,89 % ammattikorkeakoulujen kustan-

nuksista*®

. Olisiko kuntien nyt aika vaatia rahoitusosuutensa perusteella ammattikorkeakouluis-
sa vastaavaa ylldpitdjdroolia, jota opetusministeriélle vaadittiin muutama vuosi sitten valtion
ammattikorkeakoulujen toimintaan maksaman rahoitusosuuden perusteella’? Mielestini kun-
nille tulisi turvata tasapuoliset mahdollisuudet osallistua opetusministerién kanssa kuntien ra-
hoitusosuuden perusteella ammattikorkeakoulujen toiminnan ohjaukseen Ja rakenteelliseen ke-
hittimiseen. Valtion vuoden 2008 talousarviossa on varattu ammattikorkeakoulujen toiminnan
rahoittamiseen noin 810 miljoonan euron méériraha ja kuntien rahoitusosuus on siiti noin 462
miljoonaa euroa™. Kunnallistalouden ja — hallinnon neuvottelukunnasta annetun asetuksen
(1314/1993) mukaan sisdasianministerion yhteydessd toimii valtionhallinnon seki Suomen
Kuntaliiton yhteistydelimenid kunnallistalouden ja hallinnon neuvottelukunta. Herii kysymys
siitd, ettd ovatko ammattikorkeakoulujen rakenteelliseen muutokseen ja rahoitukseen liittyvit

kysymykset niin merkittdvid kunnallistalouden ja hallinnon kannalta, ettd niitd tulisi kisitelld

neuvottelukunnassa®’?

2.3 Tehtivien ottaminen kunnalle

2.3.1 Valtion ja kuntien tyonjako

Vuoden 1948 kunnallislain uudistuksen jélkeen kunnan tehtévisté tai toimialasta on kiyty vilkasta

keskustelua oikeusoppineiden keskuudessa. Termistéon vakiintui kunnan toimialan jako erityiseen

toimialaan ja yleiseen toimialaan. Hannus ja Hallberg pitivit kunnan yleisti toimialaa kunnallisen

itsehallinnon kannalta sen keskeisend ominaisuutena™. Olli Tkkala ennakoi kunnan yleisen tehtéivé-

piirin olevan jatkuvassa muutoksessa. Hinen mukaansa siihen voi vaikuttaa yksittdisen kunnan ti-

lanne. Ikkalan mukaan kunnan tehtévien pitéi edistidd kunnan jisenten kokonaisetua.”' Toivo Holo-

paisen mukaan kunnan toimialan méagrdytymisessi ei ollut kysymys kunnan ja valtion vilisesti val-

s Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain muutos (1381/2001) 9 §

* Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain muutos (1378/2007) 9 §

T Ks. Opm 2005:19 5. 51

* Valtion vuoden 2008 talousarvio

*’ Ks. asetus kunnallistalouden Jja — hallinnon neuvottelukunnasta (1314/1993)

* Hannus - Hallberg 2000 s, 76 Ks. myds Holopainen 1969 s. 281, jossa hin esitti, ettd kunnan itsehallintoa ei voi
perustella kunnan yleiselld toimialalla, koska kisitettd ei ollut madritelty oikeusjirjestyksessi.

*! Ikkala 1959 s, 88 - 89
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tasuhteesta, vaan sen selvittimisestd, miten kunnan hoitamat tehtivit kohdistuvat kuntalaisiin ja

2 L : * ss e ae . 52
ndin vaikuttavat toimialan méériytymiseen.™

Holopaisen mukaan ldhtokohtana on ollut valtion ja kuntien tehtidvien jaossa niiden erillisyys, jol-
loin kumpikaan taho ei osallistu toisen tehtévien hoitamiseen. Kiytinnéssi tehtivien jako ei ollut
toimiva, ja kunnat hoitivat ns. toimeksisaantitehtivini valtion tehtivia.>® Valtion ja kuntien viilinen
tehtéivien jako on episelvi, eiki ole olemassa selvii jakoa valtion ja kuntien tehtdviin, Kunnat ovat
osallistuneet moniin kustannuksiin, jotka lainsizidinndn perusteella ovat valtion tehtivii ja kuuluvat
valtion kustannettaviksi. Esimerkkein4 téllaisista tehtivisti voidaan mainita kuntien osallistuminen
tierakentamisen ja korkeakoulujen kustannusten maksamiseen.”* Hannuksen Jja Hallbergin mukaan
kunta el saa suorittaa tehtivid, jotka on lainsdddanndssi siddetty valtion tai muun tahon tehtivik-
si.”> Suomessa yliopistojen toiminnasta siidetiin erilliselli yliopistolailla (645/1997). Hannuksen
ja Hallbergin kunnan ja valtion tehtdvijakoa koskevan tulkinnan mukaan kunnat eiviit voisi osallis-
tua yliopistojen toiminnan tukemiseen. Sallisen mukaan taas valtion ja kuntien vilisen tydnjaon raja
on hividméssi. Esimerkiksi tistd Sallinen nostaa yliopistojen erilaiset lahjoitusprofessuurit, joiden
rahoittamiseen kunnat ovat osallistuneet. Valituksia ei ole tehty kuntien osallistumisesta lahjoitus-
professuurien kustannuksiin. Sallinen pitd4 mahdollisena, etti kunnan osallistuminen niiden kustan-
nuksiin kuuluisi sen toimialaan. Toisaalta hin esittdd epiilyksid siiti, voidaanko professuureista

saada hydtyi rahoitukseen osallistuneelle kunnalle.™

Miltd osin ammattikorkeakoulujen asema voidaan rinnastaa yliopistoihin ja saadaanko rinnastuksis-
ta perusteita kunnan toimivallalle ammattikorkeakoulun ylldpitijind? Keskeisin yliopistoja ja am-
mattikorkeakouluja yhdistidvi tekijd on se, ettd ne ovat ammattikorkeakoululain 2 §:n mukaan osa
korkeakoulujdrjestelmid ja ettd ne muodostavat yhdessi yliopistojen kanssa korkeakoululaitoksen.
Ammattikorkeakoulut kuuluvat ammattikorkeakoululain 1 §:n mukaan opetusministerion toimi-

alaan.

*? Holopainen 1969 s. 398

** Holopainen 1969 s. 332

** Heuru — Mennola — Ryyniinen 2001 s. 87
% Hannus — Hallberg 2000 s. 87

** Sallinen 2007 s. 219
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Ammattikorkeakoulujen ja yliopistojen rahoitus on erilainen. Valtio vastaa yliopistojen rahoituk-
sesta, ja ammattikorkeakoulujen rahoituksesta vastaavat kunnat ja valtio yhdessi®’. Yliopiston auto-
nomia on turvattu perustuslain 123 §:ssi. Perustuslakia koskevan hallituksen esityksen perustelujen
mukaan perustuslain 123 §:n mukaisen yliopistojen itsehallintoa koskevan siinnéksen pliriin ei
kuulu ammattikorkeakoulujen itsehallinto sisiisissi asioissa.”® Yliopistojen ja ammattikorkeakoulu-
Jen rahoituksellisessa ja itsehallinnollisessa asemassa on eroja. Kuntien ja valtion vilisen tydnjaon
periaatteiden mukaan kunnalla on sen itsehallintoon perustuva oikeus toimia harkintansa mukaan

ammattikorkeakoulun yllipitéjani.

2.3.2 Kunnan tehtivien oikeudellinen jako

Kuntalain 1 §:ssi on sddnndkset kuntien itsehallinnosta. Oikeushenkiléni kunta voi tehdi erilai-
sia sopimuksia ja hankkia nimiinsi oikeuksia. Kunnalle voidaan miiritd myds erilaisia velvol-
lisuuksia.” Kunnan yleiseni tehtiviind voidaan pitdd kuntalain 1.3 §:n perusteella pyrkimysti
edistdd asukkaiden hyvinvointia ja kestévid kehitystd alueellaan. Niihin kuntalaisten kannalta
tarkeisiin asioihin kunta voi vaikuttaa toiminnallaan. Kuntain 2 §:ssi on miritelty kunnan teh-

tdvit seuraavasti:

"Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa siddetyt tehtdi-
vit. Kunnille ei saa antaa uusia tehtivid tai velvollisuuksia taikka ottaa pois tehtdividi

tai oikeuksia muuten kuin sddrimdlld siitd lailla.

Kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itsehallintoonsa kuulu-
via julkisia tehtdvid.

Kunta hoitaa sille laissa sdddetyt tehtiviit itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien
kanssa. Tehtdivien hoidon edellyttimici palveluja kunta voi hankkia myés muilta palve-

lujen tuottajilta.”

Harjulan ja Préttélin mukaan kunnan toimiala jakautuu perinteisesti yleiseen ja erityistoimialaan.

Kunta voi ottaa omilla péitoksilld hoidettavaksi yleiseen toimialaan liittyvii tehtivii, ja sen on pak-

Ks opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain 9 §, jonka mukaan kuntien rahoitusosuus ammattikorkeakou-
lujen rahoitukseen on 58,11 % ja valtion 41,89 %.
* HE 1/1998 vp, s. 177



ko hoitaa erityistoimialaan liittyvit tehtivit.’ Kunnan lakisiiteisissi tehtivissi voidaan puhua
myGs pakollisista ja vapaaehtoisista tehtivisté. Jaottelulla tarkoitetaan, ettd pakollisia vapaachtoisia
tehtdvid on hoidettava lakien mukaan. Esimerkkinii tillaisesta voidaan mainita lukion ylldpitdminen,

Joka perustuu lakiin, mutta on kunnalle vapaaehtoinen tehtivi.®'

Kunnan itsehallintoon liittyviin toimivallan selvittimiseksi ei riitd, ettd kunnan tehtiviit jaotellaan
kuuluviksi joko yleisen tai erityistoimialan tehtiviin. Tutkimustehtivin osalta nousee keskeiseksi
kysymykseksi, mikd merkitys on kunnan toimivaltaan silld, etti kunta on paittanyt ottaa hoidetta-
vakseen ammattikorkeakoulun ylldpitijin tehtivit. Pitiziks kunta tehtivii valtiolta saatuna toimek-
sisaantitehtdving, jonka se on sitoutunut hoitamaan ammattikorkeakoululain perusteella sille osoite-
tavalla rahoituksella? Kunnan toisena vaihtoehtona on voinut olla, ettii kunta pitiii ammattikorkea-
koulun yllépitdmisti tirkednd tehtdvini kuntalaisten hyvinvoinnin kannalta. T#llin kunta voi osoit-

taa tehtiviin hoitamiseen saamansa lakisiiteisen rahoituksen lisiksi kunnan omaa rahoitusta.

Sini Sallinen on jatkanut kuntien tehtivijaottelua saadakseen niiden luokituksen vastaamaan
paremmin kunnan eri tehtidvien hoitamisen perustana olevia tekij6itd. Kunnan tehtivit on jaotel-
tu yleisen ja erityistoimialan lisiksi lakiséiiteisiin ja vapaaehtoisiin tehtdviin tai kunnan kunta-
lain tai erityislainsdddannon perusteella suorittamiin tehtiviin. Sallisen mukaan tehtivit voidaan
jaotella kunnan jarjestimisvelvollisuuden, rahoituksen ja kunnan kiytettivissi olevan harkinta-
vallan perusteella neljdén eri ryhméin seuraavasti:

1) erityinen jérjestdmisvelvollisuus 2) yleinen jirjestimisvelvollisuus, 3) valtionavusteiset va-
paachtoiset, 4) itselleen ottamat tehtiviit tai 1) pakolliset tehtivit, 2) méirirahasidonnaiset teh-
tivit, 3) valtionavusteiset vapaachtoiset, 4) vapaachtoiset tehtivit”, Sallisen jaottelun mukaan
kunnalla ei ole harkintavaltaa sithen, miten kunta hoitaa erityisen jirjestimisvelvollisuuden pii-
rissd olevat pakolliset tehtdvit. Nama tehtdvit kunnan on pakko hoitaa. Kunnalla on velvolli-
suus hoitaa yleisen jirjestimisvelvollisuuden miirirahasidonnaisia tehtivii. Niiden tehtivien
osalta kunta voi esimerkiksi mitoittaa tehtivien hoidon niihin varattujen méirirahojen mukaan.

Kunta voi ottaa harkintansa mukaan hoidettavakseen valtionavusteisia tehtiviid. Kunnalla on

*? Harjula - Prittilid 2004 s. 89
% Harjula - Prittild 2004 s. 97
°! Harjula — Prittild 2004 s. 131



laajin harkintavalta siind, minké verran se hoitaa vapaaehtoisia tehtivi, joiden koko rahoituk-

)
sesta kunta vastaa.®’

Kunnalle ammattikorkeakoulun ylldpitiminen on Sallisen jaottelun mukainen valtionavusteinen
vapaachtoinen tehtdvd. Kunnan toimivalta ei ole selkei ammattikorkeakoulun toimintaa koske-
vassa pidtSksenteossa. Ammattikorkeakoululaissa on ammattikorkeakoulun toimintaa ohjaavia
sddnndksid. Opetusministeridlld on ammattikorkeakoulujen toimintaan lakiin ja sopimukseen
perustuvaa ohjausvaltaa. Lisiiksi ammattikorkeakoulun sisiisti péitoksentekoa ja sen normipe-
rustaa arvioidaan suhteessa ylldpitdjdiin. Kunnan toimivallan rajojen miédrittelyssd on otettava

huomioon sen ylldpitimin ammattikorkeakoulun lisiksi opetusministerio.

2.4 Vallan eri muodot

2.4.1 Kunnan toimivallan méirittely

Toimivalta ja viranomaiskasite liittyvit liheisesti toisiinsa. Viranomaisten toimivallan perusteet on
médritelty lainsédédénndssi tai kunnallisissa sédédnngissid. Toimivalta on viranomaisen vallan perusta
Ja siind on erotettava toisistaan asiallinen, asteellinen ja alueellinen toimivalta. Asteellisen toimival-
lan merkitys korostuu myds kunnallisessa péitoksenteossa. Se ilmenee siten, ettd kunnallishallin-
nossa ylempi toimielin (viranomainen) ei voi ottaa piitettiviksi asiaa, jossa piitosvalta on alem-
malla toimielimelld.” Edelli selostetun Laakson ym. toimivaltaa koskevan médrityksen perusteella
ei ole mahdollista esittdd kunnan piitdsvallan ja toimivallan perusteita. Tutkimustehtivin jisenti-
misen kannalta kunnan péitdsvallan ja toimivallan kiisitteitd on tismennettivi. Tutkimuksessa tar-
kastellaan itsehallinnollisten yksikoiden kunnan ja ammattikorkeakoulun p#itds- ja toimivaltaa ja

ndiden jakaantumista itsehallinnollisten toimijoiden vililli.

Kunnan toimivallan méérittelyssi paddytéin sithen, ettéd se tarkoittaa toimijan oikeudellista kel-
poisuutta eli kompetenssia suorittaa kunnalle kuuluvia tehtivii. Toimivalta on kytkoksissi lailla
tai kunnallisella normipéitokselld saatuun siti koskevaan oikeuteen. Kunnan toimivaltaa voi

olla vain toimielimell4, luottamushenkilsll ja viranhaltijalla.**

°2 Sallinen 2007s. 97 - 98
** Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006 s. 46 -50
* Heuru — Mennola — Ryynénen 2001 s. 180
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Heurun ym. esittima toimivallan mérittely on sisillollisesti vastaava kuin Laakson ym. esitti-
md. Holopainen on puolestaan méiritellyt oikeudellisen toimivallan eli kompetenssin tarkoitta-
van oikeusjdrjestykseen perustuvaa oikeutta suorittaa oikeudellisia toimia, joiden tarkoituksena
on saavuttaa halutut oikeusvaikutukset®. Holopaisen mukaan yksityisoikeudellinen ja julkioi-

keudellinen toimivalta ovat samanarvoisia niiden perustuessa oikeusjirjestykseen.®

Kunnan toiminnassa toimivallan ja tehtivien erottelu on jossain mérin ongelmallista. Toimi-
valtaa tarvitaan viranomaistehtévien suorittamiseen, ja tehtiviind ammattikorkeakoulun osalta
voidaan pitd4d ammattikorkeakoulun opetustehtiviid.®” Toimivalta on yhteydessi julkisen vallan
kayttimiseen. Ammattikorkeakoulun toimivalta voi perustua ammattikorkeakoululakiin tai yl-
ldpitdjd on voinut siirtdd ammattikorkeakoululle kunnan toimivaltaa johtosdanndlli. Ammatti-
korkeakoulun kiyttdessi ammattikorkeakoululain antamaa valtaa se samalla kiiyttii sité itsehal-
lintoonsa kuuluvissa asioissa. Toisaalta on myds mériteltdvi kunnan piitdsvallan ja julkisen
vallan Kisitteet erityisesti siind tarkoituksessa, miten ammattikorkeakoulu voi kiyttis julkisista

valtaa pditoksenteossaan ja mihin ldhtékohtiin se perustuu.

2.4.2 Kunnan piitosvalta

Edellé kasittelin kunnan toimivaltaa. Kuntalaissa ei ole selkeéisti mééritelty kunnan pagtosvallan
eikd toisaalta toimivallan kisitteitd. Kdytinnossi termeji kiytetdin jossain méirin sekaisin. Oi-
keustieteellisessi kirjallisuudessa viimeisten kunnallislakien (642/1948), (953/1976) ja kuntala-
ki (365/1995) voimassaoloaikoina kunnallisen péitdsvallan méirittelyyn ovat osallistuneet mm.

Reino Kuuskoski, Arno Hannus, Heikki Harjula ja Kari Prittild sekd Kauko Heuru.

Kuuskosken ja Hannuksen mukaan kunnallislaeissa on erotettu toisistaan kunnan paitosvalta ja
hallinto ja toimeenpano. Niiden osalta ei ole noudatettu johdonmukaista kisitteellistid jakoa.
Toimivallan kisitettd Kuuskoski ja Hannus pitdvét ylidkisitteend, joka jakautuu piitosvaltaan,

toimeenpanoon ja hallintoon, joita ei kuitenkaan ole sisill6llisesti midritelty.

** Holopainen 1969 s. 64
* Holopainen 1969 s. 66
%7 Heuru — Mennola — Ryyninen 2001 s. 180



Edellé esitettyd jakoa kirjoittajat pitévit jonkinlaisena ohjelmallisena julistuksena. Kuuskosken
Ja Hannuksen miirittelyn mukaan kunnallisvaltuustoa alempien toimielinten kunnallishallituk-
sen ja lautakuntien toimivaltaa miiriteltiessi kédytetddn toimeenpanon ja hallinnon Kisitteiti.
Toimeenpano on miiritelty pédsdantsisesti liittyvin ylemmin toimielimen péitdksen taytin-
téénpanoon, jolloin toimeenpano on ajallisesti rajoitettu Ja se piittyy, kun piitds on toteutet-

tu.%®

Kunnallislain (953/76) kommentaariteoksessa Hannus ei muuttanut yhdessid Kuuskosken kanssa
alemmin ottamaansa kantaa kunnan péitésvallan mairittelyyn. Hannus katsoi, ettei piitosvalta
ole sisilloltddn selkedsti midriteltdvissi. Hannuksen méiritelmin mukaisesti kunnan viran-
omaisten tehtdviin paitdsvallan kiyttimisen lisiksi kuuluuvat valmistelu, taytdntéonpano ja
muu hallinto.”” Toimivallan kisitteen osalta vuoden 1976 kunnallislain yhteydessd kunnan teh-
tdvien madrittelyssid toimivalta- termin sijaan otettiin kiiyttddn toimiala- termi. Toimivalta- kii-
sitteen kiytto kytkeytyi selkedmmin valtuuteen tehdi piiitoksid, jolloin toimivallan ylitystd pai-

toksenteossa voitiin kiyttid yhtend kunnallisvalituksen perusteena.”

Kuntalain 1.2 §:n mukaan kunnan piétsvaltaa kiyttii asukkaiden valitsema valtuusto. Harju-
lan ja Prittdlin mukaan kunnan pédtdsvalta on asukkaiden valitsemalla valtuustolla. Tamai valta
on ns. yleistd toimivaltaa. Harjula ja Prittild kiyttévit mielenkiintoisella tavalla termejii “padi-
tosvalta” ja "toimivalta™, kun he esittévit, ettd valtuusto kiyttdd kunnan paitGsvaltaa ja télldin

kunnanhallituksen kiyttimai valta olisi luonteeltaan toimivaltaa.”'

Heuru on esittényt edelld esitellyistd médrittelyisté poikkeavan sisillén kunnan piitosvallalle.
Hin katsoo, ettd pditosvalta liittyy kunnan oikeushenkildasemaan, ja oikeushenkilon on tehtivi
pditokset sen toimialaan kuuluvissa asioissa. Heurun mukaan valtuustolla on toimivalta kunnan
tahdon muodostamiseen, ellei sitd ole lain perusteella siirretty kunnan muille toimielimille tai
viranomaisille.”” Sittemmin Heuru on tdsmentidnyt edelld kuvattua midritelmid siten, ettd pii-

tosvalta on yksi looginen kokonaisuus.

% Kuuskoski — Hannus 1973 s. 67 - 71
 Hannus 1977 s. 82 - 85

" Hannus 1977 5. 57, 250 - 252 ja 491 - 492
"' Harjula - Prittild 2004 s. 173 - 174

" Heuru 1995 s. 62 - 64
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Pditdsvalta voi vaikuttaa myds kunnan ulkopuolisiin tahoihin ja hallintotoimiin Jja jotka voivat
olla julkisoikeudellisia tai kunnan yksityisautonomisia. Heuru pitdd paitdsvaltaa kunnan pii-
tosvaltana, kun sitd kéyttéd jokin kunnallinen toimielin, jonka kompetenssiin péitosvalta kuu-

luu.”

2.4.3 Julkinen valta

Kaarlo Tuorin mukaan “julkinen valta™ on julkisoikeuden keskeisii kisitteiti, jossa julkisen
vallan toimintakisitteelld on keskeinen merkitys. Julkisella vallalla voidaan ymmiirtia sopimuk-
seen perustumatonta midrddmistd esim. toisen henkilén oikeuspiiristd tai puuttumista siihen.
Julkisen vallan kéyttdjind voivat toimia valtio ja muut julkisyhteisét kunnat mukaan luettuna,”
Perustuslain eri sdinnoksistd 16ytyy mainintoja julkisesta vallasta ja siihen liittyvistid muista il-
maisuista kuten julkinen toiminta, julkinen tehtivi ja julkinen hallintotehtivi. > Ilkka Saravii-
dan mukaan julkisen vallan kiyttdjalld on lakiin perustuva toimivalta eiki sellaista toimivaltaa
voi olla, jolle ei 16ydy tukea oikeusjirjestyksestd. Kantaansa Saraviita perustelee perustuslain

2.3 §:n julkisen vallan kiyttod koskevalla siznnokselli.”®

Missé méiéirin ammattikorkeakoulu on julkisen vallan kiyttdjd? Kunnan tai kuntayhtymin lisik-
si osakeyhti6 ja sidiitic voivat toimia ammattikorkeakoulun yllipitijind. Ammattikorkeakoulu-
laissa on médritelty ammattikorkeakoulun tehtivit ja toimivalta, jotka magriytyvit samoilla pe-
rusteilla rilppumatta siitd, mikd on ammattikorkeakoulun yllépitdjin juridinen muoto. Voidaan
kysyd onko osakeyhtion tai sdition ylldpitimid ammattikorkeakorkeakoulutoiminta vilillisen
Julkishallinnon harjoittamaa toimintaa, johon liittyy ammattikorkeakoululain perusteella saatua

Jjuridista toimivaltaa.

Olli Méenpdd on madritellyt vilillisen julkishallinnon siten, etti silli tarkoitetaan organisaatioi-
ta, jotka itsendisind oikeushenkildini eiviit ole osa valtion tai kunnallishallintoa, vaan ne sijait-
sevat julkishallinnon ja yksityisen toiminnan vilimaastossa. Vilillisen julkishallinnon elimille
on myds ominaista se, etti niilld on toimivaltaa julkisen vallan kiiytté6n ja ne voivat hoitaa jul-

kisoikeudellisia tehtivii, joihin voi myds sisiltyd julkisen vallan kiyttoa.

" Heuru 2000 s. 63
j‘ Tuori 2000, s. 7
" Hurskainen 2003, s. 72 ja7s



Ammattikorkeakoulujen roolin arvioinnin kannalta on mielenkiintoista, etti Jjulkisoikeudellisen
aseman arvioinnissa kriteerini voidaan kiyttii toimintaan kohdistuvaa hallinnollista ohjausval-
taa, tehtévien oikeudellista siiéintelyd ja toiminnan rahoitusta. Em. kriteerit ovat keskeisii teki-
j6itd ammattikorkeakoulun ylldpitdjin ja ammattikorkeakoulun toimivaltarajojen méarittelys-

. 77
sd.

Jaakko Husa ja Teuvo Pohjolainen ovat katsoneet, ettd vuoden 2000 perustuslaki ja vuoden 1995
perusoikeusuudistus ovat muuttaneet julkishallintoa ja julkisen vallan kéyttsd. Aiemman legalis-
tisen sidintelyn sijaan on tullut laadullisia ja muita kriteereji, joita ei voi enii pitdéd pelkkind
“juridisena byrokratiana”. Julkisen vallan kiytté on perinteisesti kytkeytynyt viranomaiseen ja
henkilstasolla sen kayttéjan virka-asemaan. Muun tahon kuin viranomaisen kiyttiessd julkista
valtaa tai hoitaessa julkista tehtdvii tihin voidaan ulottaa perustuslain vaatimuksia hyvisti hal-
linnosta ja julkisuudesta. Ongelmana tilldin voidaan pitii siti, ettd julkisen vallan kiyttod mé-
ritellddn tapauskohtaisesti, jolloin olennaisimmaksi asiaksi arvioinnissa nousee miti tehdiin.
Erillisille yksityisoikeudellisille organisaatioille on siirtynyt julkisen vallan kiyttoi ja julkisten
tehtidvien hoitoa valtion toimintojen uudistuksissa. Tdmén seurauksena julkisen sektorin ja yksi-

tyisen sektorin toimivaltarajat ovat tulleet epimiiiriisemmiksi.”®

Mienpiid seki Husa ja Pohjolainen eivit pidi perinteiseen julkishallintoon kuuluvina toimijoina
esimerkiksi Kansanelikelaitosta, Suomen Pankkia, Suomen Asianajajaliittoa, kauppakamareita,
Yleisradio Oy:td, kunnallisia yhti6itd, Suomen itsendisyyden juhlavuoden rahastoa, Sitraa ja
autokatsastusta suorittavia osakeyhtisitd. Heidin mukaansa niimi toimivat vilillisessi julkishal-
linnossa.”” Ammattikorkeakoulun tehtivien arviointi vaikuttaa sithen, pidetddnkd sen toimintaa
vilillisend julkishallinnon tehtédvina ja hoitaako ammattikorkeakoulu julkista tehtivi, joka pe-
rustuu julkiseen toimeksiantoon. Mainittujen kriteerien tiyttyessi sovelletaan ammattikorkea-
koulun toimintaan sen yllipitomuodosta ja rajanveto-ongelmista huolimatta julkisen vallan

kiyttod koskevia sdinnoksia.*

7 Saraviita 2000 s. 73 - 74

"7 Mienpii O. 2001, s. 108

" Husa ja Pohjolainen 2002, s. 64 - 65

" Mienpii O. 2001, s. 109 ja Husa ja Pohjolainen 2002, s. 71
* Husa ja Pohjolainen 2002, s. 69 - 70



Katson, ettii kunnan ja kuntayhtymin lisiksi osakeyhtion ja siition ylldpitdmit ammattikorkea-
koulut hoitavat julkista tehtévid. Tillin niiden toimintaa pidetiiin vililliseni Jjulkishallinnon

tehtéviing, ja kdytettidvin toimivallan perustana on ammattikorkeakoululaki.
2.4.4 Suomen siidoshierarkia

Jarjestdytyneiden yhteiskuntien toimintaa ohjataan eriasteisilla oikeusnormeilla. Oikeusnormit
voidaan pdityypeittidin jakaa kéyttdytymis-, toimivalta-, organisaatio- ja muihin normeihin.
Kéyttdytymisnormeilla ohjataan yleisesti ihmisten ja oikeussubjektien kiyttaytymisti, ja niiden
rikkomisesta on seurauksena erilaisia sanktioita. Keskeisii normeja ovat kunnan Ja esimerkiksi
ammattikorkeakoulun julkista toimintaa ohjaavat toimivalta- ja organisaationormit. Toimival-
tanormeilla madritellddn viranomaisen tai muun toimijan oikeutus julkisen vallan kidyttimiseen
tai julkisen tehtdvin hoitamiseen. Tilloin niille annetaan viranomaiselle oikeus tai velvollisuus

suorittaa virkatoimia.®'

Organisaationormeja koskevien méiritelmien mukaan niilla jirjestelldin julkisen hallinnon ra-
kenteita. Esimerkiksi organisaationormista voidaan ottaa kuntalain 17 §, jossa madritelldin
kunnan toimielinrakenne. Vastaavanlaisina organisaationormeina voidaan pitii ammattikorkea-
koululain 10 - 13 §:ssd olevia siénnoksid ammattikorkeakoulun sisiisesti hallinnosta ja tehti-
vistd. Toimivaltakysymysten arvioinnin kannalta organisaationormit ovat merkittivii, koska ne
midrittavét hallinnon rakenteet ja eri toimielimille kuuluvat tehtivit ja valtuudet. Toimivalta- ja
organisaationormeille on ominaista, ettd niiden vastainen toiminta tai pitdkset voidaan muu-

toksenhaulla palauttaa normien edellyttimiiin tilaan.®

Oikeusnormien sitovuustason kannalta on merkittivid, milld hierarkian tasolla on sovellettava
normi. Normihierarkian ylimmillid tasolla ovat perustuslait, jotka madrittivit julkisen vallan
perusjaon ja vallankdyton periaatteet. Perustuslaki antaa myds rajat sille, miten muita oikeus-
normeja voidaan saattaa voimaan. Muilla normihierarkian alempien tasojen siiddksii ovat lait
ja ndiden alapuolella olevat asetukset, ja niiden alapuolella olevat muut siidokset ja normit.
Suomessa normihierarkiaa on pitéinyt tarkastella uudelleen Euroopan unionin yhteiséoikeuden

etusijaisuusperiaatteen vuoksi. Kansainvilisen oikeuden sdinnokset vaikuttavat myds normien

*! Husa ja Pohjolainen 2002 s. 6 - 9



viliseen tulkinnalliseen merkitykseen.™ Kansallista lainsiidintoi ei voi soveltaa, milloin se on
ristiriidassa sovellettavan kansainvilisen normin kanssa. Kunnallishallinnon kannalta keskeinen
kansainvilinen sopimus on Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja. Suomi on hyviksynyt
ja allekirjoittanut peruskirjan ja ratifioinut sen eduskunnan hyviksymillad lailla (1180/1991).
Sopimus on periaatteellisesti tuomioistuimissa sovellettavaa oikeutta. Kéytinndssd sopimuksen
sdanndkset otetaan huomioon lainsdddinndssi, ja kunnallishallintoa koskevien siinnésten val-

mistelun yhteydessi selvitetiiiin se, etti séiinndkset ovat sopusoinnussa peruskirjan kanssa.™*

Oikeustieteilijit ovat rakentaneet erilaisia hierarkkisia normiportaikkoja. Yhtend merkittivim-
mistd pidetddn Kelsenin puhtaan oikeusopin portaikkoa, jonka perustana on perusnormi.* Toi-
mivaltakysymysten ratkaisemisessa tarvitaan avuksi oikeusnormien etusijaisjdrjestystd erityises-
ti tilanteissa, joissa on vaarana normiristiriitatilanteen syntyminen. Normiristiriitojen ratkaise-
misessa on perusléhtékohtana, ettei alemmanasteinen normi saa olla ristiriidassa ylemménastei-
sen kanssa. Perustuslain sdannosten (106 ja 107 §) mukaan viranomaistoiminnassa eiki oikeu-

% Mienpiin tulkinnan

dessa voi soveltaa perustuslain tai lain kanssa ristiriidassa olevaa normia.
mukaan perustuslain 107 §:d4 tulee tulkita laajasti. Témai tarkoittaa kunnallisten sifintjen osal-
ta sitd, ettd sddnnosti sovelletaan myds kuntien sdéntsihin ja hallintoelinten antamiin sovelta-
mismédrdyksiin. Kuntien antamien siént6jen ollessa ristiriidassa perustuslain tai lain kanssa
niitd ei voi soveltaa. Téllin ylempi oikeusnormi (lex superior) syrjiyttii alemman (lex inferior)

oikeusnormin.®’

Ammattikorkeakoulun ylldpitijian roolissa kunnan on arvioitava, miki on ratkaistavana olevassa
asiassa sovellettavan sididoksen normihierarkkinen asema. Normihierarkiajinnitteen tilantee-
seen tuo se, ettd kunta katsoo ammattikorkeakoulun yllipitéjind olevansa oikeutettu toimimaan
kunnallisen itsehallinnon puitteissa soveltaen tilanteessa kuntalain sdinnéksid. Toisaalta am-
mattikorkeakoulun kanta voi olla, etti tilanteessa sovelletaan ammattikorkeakoululakia, jossa

sille on annettu laaja itsehallinnollinen asema.

** Husa ja Pohjolainen s. 9

** Husa ja Pohjolainen 2002 s. 12 - 13

* Mienpii O. 2002, s. 121 — 122 ja Harjula-Prittili 2004, s, 72 - 73
* Tuori 2003 s. 30 -31

*® Husa ja Pohjolainen 2002 s. 12

87 Ks. Mienpai O. 2002, s. 120 - 121



Kidytinnon kokemuksen perusteella timi jinnite on voimakkaampi kunnan tai kuntayhtymin ja
ammattikorkeakoulun vililld kuin esimerkiksi osakeyhtién tai sition ja niiden ylldpitimin
ammattikorkeakoulun vililld. Osakeyhtididen ylldpitimien ammattikorkeakoulujen osalta asi-
aan tuo oman mielenkiinnon se, etti ammattikorkeakouluja omistavat osakeyhtiét ovat pddsddn-

téisesti kuntien ja kuntayhtymien omistamia yhtisiti.

Lain uudistamisen v. 1995 jilkeen kuntalain normihierarkkista asemaa ovat tarkastelleet mm.
Heuru seké Harjula ja Prittilid. Kuntalain uudistuksen yhteni tavoitteena oli saattaa kuntalaki
kunnallishallintoa s#itelevin perustuslain asemaan. Kuntalakia pidetddn kunnallishallinnon
yleislakina. Lain sid@nndkset ovat toissijaisia suhteessa erityislakeihin silloin, kun syntyy ristirii-
ta kuntalain ja erityslainsdddinnén siidésten soveltamisen vililli. Kuntalain merkittivyys ko-
rostuu siind, etté valtio ei esimerkiksi voi méritid kunnan hallinnon jirjestelyisti lakia alemmil-
la sd@nnoksilld, ellei siihen ole annettu laissa yksilityd valtuutusta.®® Tutkimuksessa yhteni
tehtdvind on tarkastella kuntalain ja ammattikorkeakoululain vilisti suhdetta seki tehd rajan-

vetoa kunnan toimivaltaan liittyvissi kysymyksiss.

3 SUOMEN AMMATTIKORKEAKOULUJARJESTELMA

3.1 Ammattikorkeakoulujirjestelmiin perustamiseen johtaneet tekijit

3.1.1 Koulutuksen vertailtavuuden parantaminen

Suomen ammattikorkeakoulujirjestelméin kehittiminen aloitettiin vuonna 1988 opisto-asteen ja
ammatillisen korkea-asteen pohjalta®. Ammattikorkeakoulujdrjestelméin suunnitteluvaiheessa
vaihtoehtona oli, ettd osa opistoasteesta olisi sdilytetty ammattikorkeakoulujen rinnalla. Lopulli-
seksi linjaukseksi kuitenkin tuli, etti ammattikorkeakouluihin yhdistetiin myds opisto-asteen

koulutus.”

Ammattikorkeakoulukokeilun alussa ammattikorkeakoulut perustettiin liittimilld yhteen oppi-

laitoksia, joissa oli opistoasteen ja korkea-asteen tutkintoon johtavaa koulutusta.

** Heuru 1995 s. 83 — 84, Harjula - Priittild 2004 s. 56 — 59, Miienpii O. ks. edelli 2002, s. 120 - 121
*? Lampinen 2000 s. 106
% Lampinen 2000 s. 116



Oppilaitosten yhdistamisen yhteni tavoitteena oli rationalisointiin liittyvien kustannussdidstojen
ja tehostuneen hallinnon liséiksi parantaa opetuksen tasoa vastaamaan korkeakouluopetuksen
laatutasoa. Monialaisten ammattikorkeakoulujen uskottiin tarjoavan opiskelijoille uudenlaisia

mahdollisuuksia valita tutkintoon liittyvii opintoja myés muilta koulutusaloilta.”’

Ylimmiin ammatillisen koulutuksen maakohtaisia vertailuja suoritettiin ennen ammattikorkea-
koulujen perustamista. Vertailuissa opetuksen laadullinen taso arvioitiin hyviksi ja ongelmana
pidettiin ylimmén ammatillisen koulutuksen asemaa Suomen koulutusjirjestelmissi. Ammatil-
lisen korkea-asteen koulutuksen asema oli keskiasteen koulutuksena episelvi. Lisiksi oli ji-
sentymétontd, miten se sijoittui koulutusjérjestelmiiin keskiasteen ja korkea-asteen vililld. Kes-
kiasteen koulutuksen monimutkaisen rakenteen vuoksi kutsuttiin ylinti ammatillista opetusta
Jarjestdvid koulutusyksikoitd keskiasteen ammatillisiksi oppilaitoksiksi. Ylioppilaspohjainen
opistoasteen koulutus kaupan ja hallinnon seki tekniikan koulutusaloilla ei vastannut Euroopan
yhteisén korkeamman koulutuksen direktiivin edellyttimiid kolmen vuoden vihimmadispituut-
ta.” Koulutuksen kansainvilisen vertailtavuuden parantamistavoitteet edesauttoivat osaltaan

ammattikorkeakoulujirjestelman luomista.
3.1.2 Kokemukset keski-asteen koulutuksen uudistuksesta

Ammattikorkeakoulukokeilujen kdynnistdminen oli esilld ensimmiisen kerran 1960 - 1970 lu-
vuilla, jolloin ne torjuttiin. Torjunnan syitd oli kidynnistymissi ollut keskiasteen koulutuksen
uudistus ja kisitys siitd, millaisia Suomen korkeakoulujen tuli olla. Korkeakouluina pidettiin
vain yliopistoja, jotka tuottivat tieteellistd tutkimusta. Ns. maakuntayliopistoja perustettiin myds
samaan aikaan. Yliopistojen uskottiin liséksi hoitavan niiden toiminta-alueilla esille nousevat
kehittimishankkeet. Osa maakunnista, joihin ei perustettu maakuntayliopistoja, suunnitteli
alemman asteisen korkeakoulun perustamista. Tillaisia suunnitelmia oli Lahdessa ja Seindjoel-

la. Suunnitelmat hylittiin opetusministeriossi ja valtioneuvostossa.”

Keskiasteen uudistuksen suunnittelu alkoi jo 1960-luvun loppupuolella jatkona peruskoulu-

uudistukselle. Tarkoituksena oli yhtendistddi myds seuraavan tason koulutusta.

! Lampinen 2000 s. 116
2 HE 319/1994 vp. s. 17
% Lampinen 2000 s. 105

30



Uudistustyd saatiin péitokseen vuonna 1978, jolloin tuli voimaan laki keskiasteen koulutuksen

kehittémisesti (474/1978), ja uudistus toteutettiin vuosien 1982 -1988 aikana.*

Uudistuksen keskeiseni tavoitteena oli avata viyli peruskoulun suorittaneille pédstd ammatilli-
sen korkea-asteen kautta opiskelemaan aina korkeakoulutasolle. Timin vuoksi koulutusraken-
teet jirjestettiin rinnakkaisiksi peruskoulupohjaisen kouluasteen seki opistoasteen ja ammatilli-
sen korkea-asteen osalta”. Uudistuksella haluttiin myds turvata koko ikédluokan kouluttautu-
mismahdollisuudet peruskoulun jilkeen joko ammatillisissa oppilaitoksissa tai lukioissa. Pyr-

kimykseni oli viihentdd myos kaksinkertaista kouluttautumista.”®

Keskiasteen koulutuksen uudistamisesta saadut kokemukset osoittivat sen, etti uudistuksen ta-
voitteissa el onnistuttu. Tydelidmin ja yhteiskunnan muutospaineiden kannalta koulutuksen ra-
kenteet jéivit lilan kankeiksi. Jaykkyyttd synnytti erityisesti se, etti oppilaitokset perustuivat
koulutusalajakoon, ja timin vuoksi perustettiin uusia oppilaitoksia. Vuonna 1994 Suomessa oli
syntyneen oppilaitosrakenteen seurauksena 12 erilaista oppilaitosmuotoa.”” Kehitys johti myds
oppilaitosverkon tihentymiseen ja hajanaiseen yllipitojirjestelmiin. Vuonna 1994 noin 400
ammatillisen oppilaitoksen ylldpitdjand oli noin 220 eri tahoa. Yllipitijind valtion lisiksi oli

noin 100 peruskuntaa, lihes 70 kuntayhtyméi ja noin 50 yksityisti yhteisoa. ™

Keskiasteen koulutuksesta ja sen ylldpitéjéjirjestelmén hajanaisuudesta saatujen kokemusten ja
1990-luvun alkupuolen taloudellisen laman vuoksi ylldpitojirjestelyissi toteutettiin suuria muu-
toksia. Téssd yhteydessd kunnallistettiin mm. valtion ylldpitdmit oppilaitokset. Samaan aikaan
aloitettiin myds ammattikorkeakoulukokeilut, joiden kdynnistimistd edesauttoi epdonnistunut
keskiasteen koulutuksen uudistus ja siitd seurannut ylioppilaiden miirin voimakas kasvu”’. Ra-
kenteellisiksi epikohdiksi koettiin myds 1980-luvulla harjoitettu keskusjohtoinen korkeakoulu-
politiikka ja siihen liittynyt virkavaltaisuus, josta haluttiin siirtyd paikallistasolla toteutettavaan
toimintaan. Tarkoituksena oli antaa ammattikorkeakouluille omaa péitintivaltaa ja merkittivi

rooli alueella.'”

* Ekola, Vuorinen & Kamirdinen 1991 s. 11
” HE 319/1994 vp. s. 16

* Lampinen 2000 s. 89 - 90

" HE 319/1994 vp. s. 16

" HE 319/1994 vp. s. 5 ja 16

" HE 319/1994 vp. s 17 - 18

"% Salminen 2001 s. 73
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Hannele Salminen on tiivistinyt ammattikorkeakoulujéirjestelmén perustamiseen johtaneet teki-
Jét seuraavaan kolmeen péikohtaan:

a) silloisen koulutusjdirjestelméin epikohdat

b) pyrkimys koulutuksen laadun kehittiimiseen ja

. . o Jas __ us . . !
¢) yhteiskunnan ja tyéelimdin muutosten huomioon ottaminen koulutuksessa.'’

Opetusministeri6 painotti ammattikorkeakoulujen perustamisvaiheessa niiden merkitysti tasa-
vertaisten koulutusmahdollisuuksien tarjoajina eri viestéryhmille sekii koulutuksellisen tasa-

. st ae 2
arvon edistijini'"?,

3.2 Ammattikorkeakoulut osaksi korkeakoulujiirjestelmii
3.2.1 Ammattikorkeakoulukokeilun valmistelu

Ammattikorkeakoulujirjestelmén valmisteluun liittyi sen alkuvaiheessa koulutuspoliittisia ja
ehkd myos poliittisia intohimoja. Tissd kohdassa kiisitelldzin uudistuksen valmistelutyotd. Val-
mistelutydssd nousivat esille kunnan toimivaltaan liittyviit kysymykset suhteessa ammattikor-
keakoulua koskevaan piitoksentekoon. Niami kysymykset ovat olleet my0s sen jilkeen pysy-
viisti esilld ammattikorkeakouluista kiytivissi keskustelussa. Suomen ammattikorkeakoulujir-
Jestelméin kehitystyd kidynnistyi padministeri Holkerin hallituksen opetusministerien Taxellin ja
Kasurisen toimesta vuonna 1988, kun nimi asettivat tydryhmii valmistelemaan esityksid koulu-

tuspoliittisista visoista jatkokeskustelun pohjaksi.'”

Poliittisella tasolla uudistus kiynnistyi, kun hallitus antoi toukokuussa 1990 eduskunnalle sen
vaatimuksesta koulutuspoliittisen selonteon “Suomen koulutusjirjestelmi, koulutuksen taso ja
kehitt@mislinjat™'*. Selonteossa néhtiin koulutuksen ongelmiksi eri koulutusasteiden vililld

olevat siirtymékohdat.

‘! Salminen 2001 s. 73

' Rask 2002 s. 32

' Lampinen , Savola 1995 s. 34 - 35
"% Méenpii H. 2002 s. 43



Selonteossa esitettiin koulutuksen kehittamishankkeina nuorisoasteen kokeilua, ammattikorkea-
koulujen muodostamista ja yliopistolaitoksen kehittimisti seki aikuiskoulutuksen monipuolis-
tamista ja laajentamista.'”® Selonteosta kiytiin eduskunnassa virikas koulutuspoliittinen keskus-
telu, ja sivistysvaliokunnassa #énestettiin sen mietinndsti (SiVM 11/90 vp). Selonteon kisitte-
lyn yhteydessi eduskunta hyviksyi ponnen, jossa esitettiin ammattikorkeakoulukokeilua koske-

van lakiesityksen antamista kiireellisesti eduskunnalle.'"

Eduskunta kisitteli hallituksen esityksen (HE 320/90 vp) laiksi nuorisoasteen koulutuksen ja
ammattikorkeakoulujen kokeilusta nopealla aikataululla. Eduskunta hyviiksyi lain 15.2.1991, ja
se tuli voimaan 1.3.1991. Laki siédettiin madriaikaiseksi, ja sen voimassaolo paittyi vuoden

1999 lopussa.

Ammattikorkeakoulujirjestelmin rakentaminen aloitettiin kokeiluvaiheella. Kokeiluvaiheen
toimilupia mydnnettiin useammassa vaiheessa ja ensimmaisten lupien keskeinen arviointiperus-
te oli ammattikorkeakoulun alueellinen koulutus- ja palvelutehtivi'®”’. Maakunnissa, joissa pi-
dettiin niiden alueellista vaikutusta merkittéivini, ammattikorkeakoulujirjestelmin syntyminen
koettiin tarkedksi. Maakuntien keskuskaupungeille, joissa ei ollut yliopistoa, ammattikorkea-
koulujen perustaminen oli huomattava muutos. Kaupunkeina nousivat esille Himeenlinna, Ka-

jaani, Kokkola, Lahti, Mikkeli, Kemi, Kotka, Pori ja Seinijoki.'®®

Ammattikorkeakoulujirjestelmii perustettaessa nousi esille ammattikorkeakoulujen yhteiskun-
nallinen asema suhteessa yliopistoihin. Aseman katsottiin olevan samantasoinen mutta kuiten-

"% Lampisen mukaan oli lihtskohtana luoda ammattikorkeakou-

kin erilainen kuin yliopistoilla.
lujérjestelméin perustamisen yhteydessé tiedekorkeakoulujen rinnalle toinen erilainen sektori.
Ns. duaalimalli perustui ammattikorkeakoulua koskeviin koulutuspoliittisiin linjauksiin. Linja-
usten keskeisind kohtina ammattikorkeakoulututkinnot muodostavat oman kokonaisuuden, joka
el ole suoraan verrattavissa yliopistotutkintoihin. Lisiksi ammattikorkeakoulujen ensisijaisena

tehtdvind oli antaa kdytantoa palvelevaa opetusta kouluttamalla kiiytinnén ammattilaisia.' '

Ll Lampinen 2000 s. 110

"% Maenpiid H. 2002 s. 43, Lampinen ja Savola 1995 s. 48 - 49
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Suomen korkeakoulupoliittisessa keskustelussa on pidetty esilld duaalimallin sdilyttamisti ja
sen tarkoituksenmukaisuutta korkeakoulujirjestelmissimme. Valtioneuvosto on linjannut kou-
lutuksen ja tutkimuksen kehittimissuunnitelmassa 2007 — 2012, ettd yliopistoja ja ammattikor-
keakouluja kehitetédn edelleen duaalimallin pohjalta ja ettd vuoden 2012 korkeakoululaitoksen

muodostavat duaalimallin mukaisesti yliopistot ja ammattikorkeakoulut''".
3.2.2 Uuden korkeakoulujirjestelmin kiynnistyminen

Nuorisoasteen koulutuksen ja ammattikorkeakoulujen kokeiluista annettu laki (391/1991) ja
asetus (392/1991) kaynnistivit ammattikorkeakoulukokeilut. Lain ja asetuksen voimaantulo-
sddnndsten mukaan ne olivat voimassa vuoden 1999 loppuun saakka. Nuorisoasteen koulutuk-
sen ja ammattikorkeakoulujen kokeilujen tarkoituksena oli keventii Jja tehdd joustavammiksi
koulutusrakenteita. Ammattikorkeakoulujen perustamisella tuettiin my&s ammatillisten oppilai-

tosten verkoston rationalisointia ja oppilaitosten kokoamista suuremmiksi yksikoiksi.'2

Lain 3 §:n mukaan ” Ammattikorkeakoulukokeilussa yhteen tai useampaan oppilaitosmuotoon
kuuluneet pédsaintisesti opistoasteen tai ammatillisen korkea-asteen koulutusta antaneet oppi-
laitokset jarjestivit opetusta yhteistydssd ammattikorkeakoulututkintojen suorittamista varten.
Ammattikorkeakoulututkinto oli jo kokeiluvaiheessa korkeakoulututkinto. Kokeilua varten op-
pilaitokset muodostivat kokeiluyksikon, josta kiytettiin viliaikaisen ammattikorkeakoulun ni-

med. Kokeiluyksikkd voitiin muodostaa yhdestikin oppilaitoksesta.”

Kokeiluyksikéiden hallinnon perusteet madriteltiin kokeiluyksikossd mukana olleiden oppilai-
tosten yllépitdjien tekemissi yhteistoimintasopimuksessa (4 §). Valtioneuvosto myénsi kokeilu-
luvat ammattikorkeakoulukokeiluihin asianomaisten oppilaitosten yllipitijien hakemuksesta (4
§). Kokeiluyksikén hallintoa varten asetettiin kokeilun johtoryhmi (6 §), jonka tehtivistd ja
pddtosvallan siirtimisesti siddettiin asetuksella (1220/1993) ja johtosiiinnén méériyksilld. Joh-

tosadnndn hyviksyi johtoryhmd, ja sen vahvistivat yllipitijit (7 §).

""" Opetusministerio 2007 s. 11 ja 24
"2 Puoskari 2004 s. 11



Ammattikorkeakoulukokeilun kokeiluyksikén johtoryhmin, viliaikaisen ammattikorkeakoulun
johtavan rehtorin, opettajankunnan ja oppilaskunnan lain (391/ 1991) ja asetuksen (392/1991)
perusteella tekemiin paitdksiin haettiin muutosta lain 26 §:n perusteella valittamalla liininoi-
keuteen. Muissa asioissa haettiin muutosta kunnallisissa oppilaitoksissa kuntalain mukaan. P4a-
sddntoisesti nuorisoasteen koulutuksen ja ammattikorkeakoulukoulujen kokeiluihin sovellettiin

ammatillisia oppilaitoksia koskevia asetuksen sdinnoksii.

Ammattikorkeakoulujen itsehallinto ja autonomia niiden sisiisissi asioissa ei noussut esille
ammattikorkeakoulujen kokeiluja koskevan nuorisoasteen koulutuksen ja ammattikorkeakoulu-
Jen kokeiluista annetun lain (391/1991) ja asetuksen (392/1991) valmistelun yhteydessd. Aja-

tukset itsehallinnosta jdivit odottamaan myShempii toteutumista.
3.2.2 Korkeakouluksi kasvanut ammattikorkeakoulu

Keskustelu ammattikorkeakoulujen kehityssuunnista alkoi ammattikorkeakoulukokeilujen kiiyn-
nistyesséd vuonna 1991. Keskustelussa muotoutui tavoitteeksi, ettd ammattikorkeakouluille luo-
daan yliopistojen autonomiaa vastaava asema yliopistojen rinnalla.'"® Tdmai oli vuoden 1994
alkupuolella kiynnistyneen ammattikorkeakoululainsiidinnén valmistelun keskeisend tavoit-

teena.

Opetusministerién virkamiestyryhmi teki lain valmistelutyén. Tydryhmiin tavoitteena oli val-
mistella korkeakoululaki, jossa ammattikorkeakouluille olisi annettu yliopistoille yliopistolaissa
miiriteltyd asemaa vastaava institutionaalinen asema''. Vuonna 1994 oli voimassa jokaista
yliopistoa (20 kpl) koskeva oma erillislaki, joissa yliopistoille oli siidetty vastaava itsehallinto

kuin voimassa olevan yliopistolain (645/1997) 2 §:ssi.

Alustavassa valmistelussa lakiesitykseen oli sisillytetty ammattikorkeakoulun itsehallintoa kos-
kevat siénndkset, jotka poistettiin siité lausuntokierroksen jilkeen. Ammattikorkeakoulujen ra-
hoituksen osalta esityksen valmistelussa oli tavoitteena, etti valtionosuus olisi mydnnetty kor-

vamerkittynd suoraan ammattikorkeakoululle.

'* Salminen 2001 s. 70
''* Mienpii H. 2002 s. 47-48, Lampinen ja Savola 1995 s. 66-67
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Lain jatkovalmistelussa lakiehdotusta muutettiin, ja valtionosuus kirjattiin lakiesitykseen mak-
settavaksi ammattikorkeakoulun yllipitijille.'"® Lakiehdotuksen muutosta ajoi voimakkaasti
Suomen Kuntaliitto, jonka esityksesti lakiin ei sisillytetty ammattikorkeakoulun itsehallintoa
koskevia sddnnoksid. Hyviksytyn lain siséllossd huomioitiin Kuntaliiton esitykset ammattikor-

keakoulun hallinnosta ja rahoituksen ohjaamisesta suoraan ylldpitajalle' .

Ammattikorkeakouluopinnoista valmistunut lakiluonnos oli samalla instituutiolaki, korkeakou-
lulaki ja tutkintolaki. Lainsdddinnon valmistelussa kynnyskysymykseksi nousi ammattikorkea-
koulujen liittyminen kunnalliseen jirjestelmiin, koska samassa yhteydessi sidstosyistd valtion
ylldpitdmit ammatilliset oppilaitokset kunnallistettiin.''” Hallituksen esityksessd odotettiin vah-
vistettavaksi ammattikorkeakoulun autonomiaa. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ammat-
tikorkeakouluopinnoista ja erdiksi siihen liittyviksi laciksi (HE 319/1994 vp) ei kuitenkaan si-

sdltanyt sddnndksid ammattikorkeakoulujen autonomiasta.

Lakiesityksen 3 §:ssd méiriteltiin, etti ammattikorkeakoulut ovat samalla tavalla tiede- ja taide-
korkeakoulujen kanssa opetusministerién alaisia korkeakouluja muodostaen yliopistosektorin
rinnalla toimivan ns. ei-yliopistollisen korkeakoulusektorin. Kyseisti médrittelys lakiesitykseen

perusteltiin tutkintojen kansainviliselli rinnastettavuudella ''*,

Ammattikorkeakoulun hallinnon perusteet méiriteltiin lakiesityksen 9 §:ssi, jonka mukaan ne
jéivit ylldpitdjan pagtettéiviksi. Kunnallisen ammattikorkeakoulun hallitukseen ja valtuuskun-
taan sekd muuhun monijdseniseen hallintoelimeen voi kuulua piitoimisten opettajien, muun
henkiloston, opiskelijoiden valitsemia seki elinkeino- ja muuta tydelimii ammattikorkeakou-

lun toimialalla edustavia jdseni.

Hallinto- ja perustuslakivaliokunnat tukivat varauksellisesti hallituksen esityksestd antamissaan
lausunnoissa kunnan oikeutta péittidi saamiensa valtionosuuksien kaytostd. Sivistysvaliokunta
kiinnitti huomiota hallituksen esityksestii antamassaan lausunnossa ammattikorkeakoulujen ra-

hoituksen ohjautumisesta yllipitijille.

""" Mienpad H. 2002 s. 51-52, Puoskari 2004 s. 16
"'° Lampinen 2000 s. 114

"7 Lampinen, Savola 1995 s. 67-69

"HE 219/1994 vp s. 14
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Lausunnossaan valiokunta piti oikeana valtionosuusuudistuksen yhteydessi piitettyi linjausta,
jonka mukaan kunnalla on itsendinen pditdsvalta valtionosuuksien kiyttimisestd' ', Valiokunta
piti tirkeénd ammattikorkeakoulujen korkeakoulumaista taloudellista itsehallintoa ja esitti, ettd
Jos kunnat eivit kiytd ammattikorkeakoulujen valtionosuuksia ammattikorkeakoulun toimin-
taan, asiaan on puututtava'*’. Valtiovarainvaliokunta puolsi myds lausunnossaan ammattikor-

keakoulujen rahoituksen mydntimisesti siti yllipitiville kunnalle'?'.

Eduskunnan hyviksymissi ammattikorkeakouluopinnoista annetussa laissa (255/1995) oli kun-
nallisen autonomian ja toiminnan ohjauksen kannalta kolme keskeisti kohtaa. Lain 9 §:ssd am-
mattikorkeakoulun yksityiskohtainen hallinto jii kunnallisen ylldpitdjén ratkaistavaksi, ja kiiyt-
tékustannusten valtionosuus ja kunnan maksuosuus maksettiin ammattikorkeakoulun yllédpita-
Jélle eikid suoraan ammattikorkeakoululle (22 §). Kolmantena kunnallista itsehallintoa tukevana
sddnndksend oli se, etti muutosta kunnallisen ammattikorkeakoulun péétoksiin haettiin kunnal-

lislaissa sdédetylli tavalla.

Valtiovallan epiileviin kiisityksen mukaan kunnat eiviit osoita ammattikorkeakoulun toimintaan
saamiaan valtionosuuksia ammattikorkeakoulun toimintaan. Tdmin vuoksi opetusministerio
edellytti opetusministerion sekd ammattikorkeakoulujen yllipitijien ja ammattikorkeakoulujen
vélisissd tulos- ja tavoitesopimuksissa, ettd ammattikorkeakoulun yllipitiji osoittaa koko yk-
sikkéhintarahoituksen ammattikorkeakoululle, mikili ammattikorkeakoulun investointeihin tai

hankerahoitukseen haluttiin saada opetusministerion erillisrahoitusta' >,

Ammattikorkeakouluopinnoista annetun lain kisittelyvaiheet osoittivat, ettd valmistelun aikana
syntyi kaksi selkeisti erillistii linjausta ammattikorkeakoulun toiminnan ohjauksesta. Toinen
linjauksista edusti kisitystd, etti ammattikorkeakoulun toiminta on yliopistoihin verrattavaa
toimintaa, jossa silld pitéd olla laaja itsehallinto ja laaja omaa toimintaa koskeva paitoksenteko.
Toisen linjauksen mukaan kunnan ylldpitimin ammattikorkeakoulun toiminta oli kunnallisen
itsehallinnon piiriin kuuluvaa. Siti koskevan toiminnan ohjauksen tuli perustua kunnan omaan

harkintaan. Piitoksentekoon ja talouden ohjaukseen sovelletaan kuntalain siinnéksi.

""7'SiVM 32/1994 vp s. 6

129SiVM 32/1994 vp s. 6

' VaVL 8/1994 vp s. 3-4

*> Meklin — Kohtamiiki - Valkama 2000 I osa s. 21
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Tatd késitystd tukee my6s silloisen opetusministeri Raskin kannanotto, jonka mukaan lain val-
misteluvaiheessa toisiinsa tormésivit kunnallinen ja ammattikorkeakouluautonomia kunnallisen

; A 2
autonomian VOIIIBBSS&IJ_

Ammattikorkeakoulut saivat kriittisid kannanottoja eri tahoilta siitd, etti ne olivat osa kunnallis-
ta toimintaa. Ty6nantajain keskusliiton (TT) kannanoton mukaan ammattikorkeakoulujirjestel-
médn kuuluvien valtiolta kunnille siirtyneiden teknillisten oppilaitosten kehittimisessd mentiin
taaksepdin. TT:n mielesti entisten teknillisten oppilaitosten kehittiminen tuli ongelmalliseksi,
kun aiemmin niiden hallinnossa piitoksii tehneet yritysten edustajat vaihtuivat paikallispoli-
tiikkoihin, jotka saattoivat olla kiinnostuneempia vanhuksista Ja lapsista kuin oppilaitoksen ke-

hittimisesti.'>*

Ammattikorkeakoulukenttdin syntyi tillin jinnite ammattikorkeakoulujen ohjauksesta. Ei ollut
selvdd, toimiiko se kunnallisen itsehallinnon vai ammattikorkeakoulujen kaipaaman itsehallin-
non, autonomian, pohjalta. Jinnite kasvoi koko ajan, miti kisitysti tukee myds ammattikorkea-

koulujen taloushallinnosta tehty tutkimus'*.

3.2.3 Instituutioammattikorkeakoulun hallinto

Hallituksen esityksen perustelujen mukaan ammattikorkeakoulun hallinnon jérjestdminen jétet-
tiin pédosin ylldpitdjien piitettiviksi. Ainoa kaikkia ammattikorkeakouluja sitova sdannss oli,
ettd jokaisella ammattikorkeakoululla oli hallitus ja rehtori. Kunnallisen ja yksityisen ammatti-
korkeakoulun hallinnosta ei annettu mydskiin asetuksen tasoisia siinnoksid.'>® Kunta voi mii-
ritelld ammattikorkeakoulun aseman vastaavaksi lautakunnan kanssa, jolloin se oli kunnan sisii-
sessd resurssikilpailutilanteessa samassa asemassa muiden toimielinten kanssa. Kunta voi toi-
saalta jdrjestdd ammattikorkeakoulun aseman hyvinkin joustavaksi ja autonomiseksi toimivalta-

oikeuksien delegoinnilla tai muodostamalla siiti kunnallisen liikelaitoksen.'”” Autonomisen

> Rask 2002 s. 34

"* purhonen 2002 s. 169

** Meklin — Kohtamiki - Valkama 2000 I osa s. 27. Ammattikorkeakoulujen taloushallintoa koskevassa tutkimuksessa
péidyttiin siihen, ettd autonomiaongelmia nihtiin kuntien Jja kuntayhtymien ylldpitimissi ammattikorkeakouluissa. On-
gelmina pidettiin sitd, ettd amk:n piti noudattaa yllipitijin toimintapolitiikkaa mm. henkilostéasioissa ja konserniohjei-
den osalta, mika kiristi amk:n ja yllidpitdjan vilistd jannitettd.

" HE 319/1994 vp. s. 3

**7 Meklin — Kohtamiiki - Valkama 2000 osa I1 s, 20 - 25
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aseman korostamiseksi kaupungin ylldpitimi ammattikorkeakoulu voitiin sijoittaa hallinto-
organisaatiossa kaupunginhallituksen alaiseksi. Tillsin se ei Joutunut kilpailuun resursseista

muun sivistystoimen kanssa.'*®

Sivistysvaliokunta korosti mietinndssén, etti hallituksen jéseniksi tulisi valita myds opettajia,
muuta henkildstod seki elinkeino- ja tydeldmin edustajia. Valiokunnan mielesti kunnallisten ja
yksityisten ylldpitajien péitettéviksi piti kuitenkin jiidi esim. se, minki alan tyGeldmin edusta-
jia valitaan.'”’ Ammattikorkeakoulujen hallinto jii tdll6in ylldpitijian pétettiviksi. Esimerkiksi
Mikkelin ammattikorkeakoulussa hallinto jirjestettiin siten, etti kuntayhtymin hallitus toimi
samalla ammattikorkeakouluopinnoista annetun lain 9 §:n mukaisena hallituksena. Hallituksen
kokouksissa oli ammattikorkeakoulun henkildstén sekii opiskelijoiden edustajilla ldsndolo- ja

puheoikeus. Hallituksessa ei ollut erikseen tys- tai elinkeinoelimén nimeimis edustajia.'*’

Valtiontilintarkastajain vuoden 2000 toiminnassa opetusministerién hallinnonalalla tarkastuk-
sen kohteena oli mm. ammattikorkeakoulujen toiminta. Valtiontilintarkastajain kertomuksessa
nousivat esille ammattikorkeakoulun hallintoon liittyvit kysymykset, kuten se, miki on ammat-
tikorkeakoulun ylldpitijihallinnon ja ammattikorkeakoulun sisdisen hallinnon suhde ja toimi-
vallan jako ammattikorkeakoulun toiminnan ohjauksessa. Opetusministerién kannanottojen
mukaan kuntien ja kuntayhtymien ylldpitimissid ammattikorkeakouluissa yllipitijihallinnon ja

ammattikorkeakoulun siséisen hallinnon toimivallan jako ei ollut selked."'

Valtiontilintarkastajien kertomuksen mukaan kuntien ja kuntayhtymien yllipitimien ammatti-
korkeakoulujen hallinnon jirjestimisessi oli lainsdéidénnollistd episelvyytti siiti, milloin sovel-
letaan ammattikorkeakouluopinnoista annettua lakia ja milloin kuntalakia. Valtiontilintarkasta-
Jat esittivit, ettd ammattikorkeakoulujen hallinnon kannalta ongelmallista lainséidintda tulisi
selkeyttidd, mikéli monimuotoinen ammattikorkeakoulujen yllépitojérjestelma haluttiin siilyt-

132 Kunnallisten ammattikorkeakoulujen toimivallasta ja sen jaosta on ollut hyvin erilaisia

tdd.
nikemyksid. Varsinkin kuntien etua ajavan Kuntaliiton perustelujen mukaan ammattikorkea-

koulujen toiminta on kuntien ylldpitiessd ammattikorkeakouluja kunnallista toimintaa, jota oh-

** Meklin — Kohtamiiki — Valkama 2000 osa II s. 6

' §iVM 32/1994 vp. s. 7

%% Mikkelin ammattikorkeakouluyhtymin hallintoséints 2002
"1 Valtiontilintarkastajain kertomus 2000 s, 127

122 Valtiontilintarkastajain kertomus 2000 s, 141
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jaa kuntalaki'*. Toimivaltakysymysten lainsddddnndlliseen pohjaan otettiin kantaa ammatti-

korkeakoululain uudistuksen yhteydessa.

Seuraavaksi tarkastelen voimassa olevan ammattikorkeakoululain (351/2003) syntyvaiheita ja

sen valmistelun aikana kéytya kiistaa kunnallisesta ja ammattikorkeakoulun itsehallinnosta.

3.3 Ammattikorkeakouluille itsehallinnollinen asema

3.3.1 Uuden ammattikorkeakoululain valmistelu

Opetusministerié asetti syksylld 2001 ammattikorkeakoululakitydryhmiin, jonka tehtdvini oli
valmistella ehdotus ammattikorkeakouluopinnoista annetun lain uudistamisesta. Ministerién
toimeksiannon mukaan tydryhmén esitys tuli kirjoittaa hallituksen esityksen muotoon ja toi-
meksiannossa méériteltiin mys uudistamisen lihtokohdat seuraavasti:

1) Ammattikorkeakoulut ovat korkeakouluja ja osa korkeakoululaitosta. Ammattikorkea-
kouluja varten tulee yliopistoja koskevan yliopistolain tapaan olla laki ammattikorkea-
kouluista tai lyhyesti ammattikorkeakoululaki.

2) Ammattikorkeakoulujen tehtiiviit méidritelliicin lihtien siitd, ettéi korkeakoululaitos muo-
dostuu yliopistoista ja ammattikorkeakouluista. Ammattikorkeakoulut ovat korkeakoulu-
tutkintoja jéirjestivii korkeakouluja. Opetuksen ja opettajankoulutuksen lisiksi ammat-
tikorkeakoulujen tehtavii ovat ainakin tutkimus- ja kehitystyo seki aluekehitys.

3) Ammattikorkeakouluopetuksen ja ammattikorkeakouluissa suoritettavien tutkintojen tu-
lee sdilyd kansainvilisesti kilpailukykyisend. Muualla Euroopassa tapahtuva korkea-
koulutuksen kehitys otetaan huomioon.

4) Ammattikorkeakoulutuksesta suoritettavan kansainvilisen arvioinnin tulokset otetaan
huomioon ammattikorkeakoululainsdiidinnéssd.

5) Ammattikorkeakoulujen sisdisessd hallinnossa vahvistetaan ammattikorkeakoulujen au-
tonomiaa ja korkeakouludemokratiaa kehittimissuunnitelman mukaisesti. Ammattikor-

keakoululainsdddinnén suhde yllépitijii koskevaan lainsdddéinton selkivtetdidin.

133 Suomen Kuntaliitto 2001 s, 33
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6) Ammattikorkeakoulujen toiminnan ohjaus on tarpeen valtakunnallisen korkeakoulupoli-
titkan toimeenpanemiseksi ja yhteensovittamiseksi, koulutustarjonnan valtakunnalliseksi
Ja alueelliseksi yhteensovittamiseksi seki voimavarojen ohjaamiseksi. Lainsdiddintoon
tulee sisdllyttid menettely, jolla ministerié ja ammattikorkeakoulut sopivat tavoitteis-

ta. 134

Osittain samanaikaisesti opetusministerién asettama Ammattikorkeakoulujen rahoitustyéryhmi
valmisteli omaa esitystdin ammattikorkeakoulujen rahoituksesta. Toimeksiannon mukaan tyo-
ryhmin tehtévind oli “kehittii ammattikorkeakoulujen rahoitusjdrjestelmdd nykyisti oikeu-
denmukaisemmaksi ja kannustavammaksi seki nykyisti paremmin korkeakoulun infrastruktuu-

rin tarpeita vastaavaksi”.'”

Ammattikorkeakoululain uudistuksen yhteydessi ei uudistettu am-
mattikorkeakoulujen rahoituksen méirdytymisperusteita, vaan uudistus toteutettiin my&hemmin
erillisend. Ammattikorkeakoulujen rahoitustydryhmin esityksii ammattikorkeakoulujen rahoi-
tuksen perusteista otettiin huomioon opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain muu-

toksessa (1071/2005).

Uuden ammattikorkeakoululain valmistelussa oli odotettavissa tyéryhman toimeksiannon 5 ja 6
kohtien perusteella, ettd kunnallisen ammattikorkeakoulun yllipitijian toimivaltaan ja toisaalta
ylldpitdjan ja ammattikorkeakoulun viliset suhteet nousevat esille, samoin kuin yllipitijin ja
ammattikorkeakoulun sekii opetusministerién vilinen suhde ammattikorkeakoulun toiminnan

ohjauksessa.

Opetusministerion ja Suomen Kuntaliiton vililld oli selkei jinnite ammattikorkeakoululainsia-
ddnnén valmistelussa. Kuntaliiton ldhtokohtana oli, etti ammattikorkeakoulut ovat pddasiassa
kunnallisia korkeakouluja niiden ylldpitéjimuodosta riippumatta. Kuntaliitto valmistautui am-
mattikorkeakoululainsiddannon uudistamiseen asettamalla vuonna 2000 sitd varten erillisen
tyryhmin. Sen tehtévini oli valmistella Kuntaliitolle ehdotus ammattikorkeakoululainsizdin-
nén uudistamiseksi erityisesti hallinnon ohjauksen osalta'*®. Tysryhmi kirjasi omat ammatti-
korkeakoululainsdédinnon uudistamiseen liittyvét tavoitteensa tySryhmiin raporttiin 26.1.2001

»

“Ammattikorkeakoululainsddddinnén uudistaminen .

"** Opetusministerié 19:2002 s. 1 - 2
%3 Opetusministerié 4:2002 s. 1
"% Suomen Kuntaliitto 2001 s. 9
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Lainsdddannén valmistelussa kunnan toimivallan kannalta keskeisiksi kysymyksiksi nousivat,
miten ammattikorkeakoulujen toiminnan ohjaus ja arviointi seki sisdinen hallinto jirjestetiin
siten, etteivit ne kavenna kunnallista itsehallintoa ja kunnan mahdollisuuksia ohjata ammatti-
korkeakoulun toimintaa. Kuntaliiton selked kanta lainsiidinnen valmistelun kiynnistyessi oli,

ettd kunnallisten ammattikorkeakoulujen hallinto olisi pitinyt toteuttaa kuntalain mukaisesti.'*’

Ammattikorkeakoululakityéryhmin esitykseen sisiltyi kahden Jdsenen eridvd mielipide. He
kiinnittivit huomiota kysymyksiin, jotka ovat oleellisia kunnallisen ammattikorkeakoulun ylla-
pitdjan toimivallan kannalta. Heitd askarrutti myss, millaiseksi kunnallisen ammattikorkeakou-
lun sisdisen autonomian merkitys muodostuu suhteessa yllipitijin toimivaltaan. Niin ikiin erii-
vissd mielipiteessé otettiin esille ammattikorkeakoulun toiminnan ohjaus ja kehittiminen, jol-
loin tySryhmin lakiesityksen mukaisella neuvottelu- ja sopimusmenettelylld ei tullut rajoittaa
ammattikorkeakoulujen ylldpitdjien toimivaltaa. Eridvin mielipiteen mukaan kunnallisissa am-
mattikorkeakouluissa tulisi turvata omistajien edellytykset ohjata toimintaa alueellisen kehitti-
misen nikdkulmasta ja luoda omistajille edellytykset kantaa vastuuta ammattikorkeakoulun toi-
minnasta ja taloudesta. Kunnallisen itsehallinnon kannalta keskeiseksi asiaksi nostettiin myos
lakiesityksen muotoileminen siten, ettd kunnallisten ammattikorkeakoulujen hallinnossa sovel-
lettaisiin pelkdstdéin kuntalakia.'”® Tyéryhmiin esityksestéi jitetyssi eridvissi mielipiteessi tulee
esille kunta-alan kanta, jonka mukaan kunnallisen ylldpitdjin ammattikorkeakoulun hallinto ja

ohjaus tulisi jarjestdd kaikilta osin kunnallisen itsehallinnon piirissi' .

Ammattikorkeakoululakitydryhmiin esityksen keskeisii tavoitteita olivat ammattikorkeakoulu-
jen aseman méirittiminen korkeakoulujérjestelmissi sekd ammattikorkeakoulujen itsehallin-
nollisen aseman ja ylldpitijéhallinnon roolien selkeyttiminen ammattikorkeakoulun sisiisissi

. 4
a5101ssa.} 0

Hallituksen esitykselld HE 206/2002 eduskunnalle ammattikorkeakoululaiksi ja lailla ammatil-
lisesta opettajankoulutuksesta esitettiin korvattavaksi ammattikorkeakouluopinnoista annettu

laki 255/1994 seki laki ammatillisesta opettajankoulutuksesta (452/1996).

137
138

Suomen Kuntaliitto 2001 s, 34-35
Opetusministerié 19:2002, esitykseen liittyvi Susanna Kivelin ja Jyrki Myllyvirran eridvd mielipide
"*¥ Suomen Kuntaliitto 2001 s. 34-35
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3.3.2 Ammattikorkeakoulun asema

Hallituksen esityksessd ammattikorkeakoululaiksi ja laiksi ammatillisesta opettajakoulutuksesta
HE 206/2002 vp keskeisii tavoitteita oli taata ammattikorkeakouluille vastaava itsehallinto kuin
korkeakouluilla on ollut. Itsehallinnolla tavoiteltiin kahta asiaa. Ensimmiiiseksi tavoiteltiin sitd,
ettd ammattikorkeakouluyhteisén jisenet olisivat oikea piitoksentekotaho ammattikorkeakou-
luopetusta koskevista asioista. Toiseksi ammattikorkeakoulu voisi nopeasti omilla péitoksilliin
sopia alueensa kehittamiseen liittyvistd yhteistyshankkeista alueen yritysten ja tydeldaman kans-

14
sda. :

Yliopistot ovat olleet perinteisesti valtion ylldpitimii, ja yliopiston autonomiaa on tarvinnut
arvioida vain suhteessa opetusministeriéon, jonka alaisina yliopistot toimivat. Ammattikorkea-
koulujen osalta joudutaan arvioimaan itsehallintoa suhteessa valtioon ja ammattikorkeakoulun

ylldpitdjdan.

Ammattikorkeakoulun erilaisten roolien vuoksi sen asema esimerkiksi suhteessa kuntaomista-
jaan on ongelmallinen. Téhén kiinnitettiin huomiota jo hallintovaliokunnan lausunnossa. Am-
mattikorkeakoulut kuuluvat ammattikorkeakoululakiesityksen perusteella kolmenlaisiin organi-
saatioihin. Ne ovat osa Suomen korkeakoulujérjestelmii ja muodostavat samalla osan korkea-
koululaitosta (2 §). Sen lisdksi ne ovat opetusministerién alaisia korkeakouluja (1 §). Kunta on
omistajana ja yllépitdjind, ja siksi ammattikorkeakoulu on osa kunnallista organisaatiota, jolla

on tietyissé asioissa itsehallinnollinen asema (6 § ja 3 §:n 1 mom.).'*

Lain valmistelun yhteydessid kuntien omistamista ammattikorkeakouluista hallintovaliokunnan
lausunnossa nostettiin esille huoli, ettei lakiin sisiltyvilld opetusministerion, ammattikorkea-
koulun ylldpitéjén sekd ammattikorkeakoulun viliselli tavoite- ja tulossopimusmenettelylli saa
kaventaa kunnallista itsehallintoa eikd heikentd ylldpitdjin ja ammattikorkeakoulun vilisti

vuorovaikutusta ja yhteytti.'*

"“YHE 206/2002 vp s. 1

"' HE 206/2002 vp s. 21
2 HaVL 41/2002 vp s. 2
" HaVL 41/2002 vps. 3



Ammattikorkeakoulun asema on jiinyt oikeudellisesti epamaddriiseksi, koska ammattikorkea-
koululain valmistelun yhteydessi ei miiritelty Suomen korkeakoululaitosta eiki korkeakoulu-

e 144

jarjestelm - Ammattikorkeakoululaki (351/2003) ja laki ammatillisesta opettajakoulutukses-

ta (356/2003) tulivat voimaan 1.8.2003,

3.4 Ammattikorkeakoulun tehtiviit ja itsehallinto

3.4.1 Tehtiviit

Ammattikorkeakoulujen tehtévistd oli séidetty eri pykilissd aiemmassa ammattikorkeakoulu-
opintoja koskevassa laissa (255/1995). Uudessa laissa tehtivit miiriteltiin samassa pykildssa.
Sadnnoksessd maddriteltiin ammattikorkeakouluille yliopistojen tehtévisti poikkeava koulutus-
tehtdvi, jossa painotettiin kéytannonliheisti opetusta tySelimin asiantuntijatehtéviin samoin

kuin omaa roolia tutkimus- ja kehitystydssi.'

Ammattikorkeakoulun tehtivit on médritelty lain 4 §:ssi seuraavasti:

" Ammattikorkeakoulujen tehtiviini on antaa tvéelimiin ja sen kehittimisen vaatimuksiin seké
tutkimukseen ja taiteellisiin ldhtokohtiin perustuvaa korkeakouluopetusta palvelevaa sekii tvo-
eldmdd ja aluekehitysti tukevaa ja alueen elinkeinorakenteen huomioon ottavaa soveltavaa tut-
kimus- ja kehitystyotd.

Ammattikorkeakoulut antavat ja kehittiiviit aikuiskoulutusta tyéelimdosaamisen yildpitamiseksi
Jja vahvistamiseksi.

Ammattikorkeakoulu voi antaa ammatillista opettajakoulutusta sen mukaan kuin siiti erikseen

sdddetddén.”

Ammattikorkeakouluille siddettiin kaksi erillisti oikeutta, joilla niille on sdddetty ylldpitdjdstd
riippumaton asema. Ensinnikin ammattikorkeakouluille on annettu ammattikorkeakoululaissa
sisdisissd asioissa itsehallinto (3 §) ja toiseksi ammattikorkeakoulussa jirjestettivin tutkimuk-

sen ja opetuksen vapaus (16 §), silloin, kun ne toteuttavat sille (4 §) sisidettyji tehtivii.

“* HaVL 41/2002 vp s. 2

“SHaVL 41/2002 vp s. 27
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Ammattikorkeakouluille laissa siédetty opetuksen ja tutkimuksen vapaus on mddritelty lihes
vastaavalla tavalla kuin yliopistoille, joissa yliopistolain 6 §:n mukaan “vallitsee tutkimuksen,
taiteen ja opetuksen vapaus”. Ammattikorkeakoululain 16 §:n mukaan “ammattikorkeakoululla
on 4 §:ssd tarkoitettuja tehtivii suorittaessa opetuksen ja tutkimuksen vapaus”. Hallituksen
esityksen perusteluissa korostetaan ammattikorkeakoulun oikeutta opettaa haluamallaan tavalla.

My@s sivistysvaliokunta on painottanut samaa asiaa'*,

Ammattikorkeakouluille on asetettu lain 5 §:ssi yhteistydvelvoite toimintaympiristén huomi-
oon ottamisesta siten, ettd ammattikorkeakoulun harjoittama tutkimus- Jja kehitystyd on tydeli-
méi ja opetusta palvelevaa. Tiltd osin hallituksen esityksen perusteluita voi tulkita siten, ettd
ammattikorkeakoulun on otettava koulutuksen suuntaamisessa Ja kehitystydssd huomioon kun-
nallisen ylldpitdjin strategiset linjaukset'*’. Mielestini tilti osin ammattikorkeakoululla ei siis
ole tdydellistd opetuksen ja tutkimuksen vapautta erityisesti alueelliseen kehittimiseen liittyvin

toiminnan osalta.

3.4.2 Ammattikorkeakoulun itsehallinnon sisilté

Ammattikorkeakoululain 3 §:ssd sdddetéin, etti ammattikorkeakoululla on sisdisissi asioissa
itsehallinto ja ettd ammattikorkeakouluun kuuluvat sen jisenini péitoimiset opettajat, muu pai-
toiminen henkildsto ja piitoimiset opiskelijat. Ammattikorkeakoulun kannalta on merkittivi,

miten se itse voi ohjata omaa toimintaansa.

Herdd kysymys, mitd ammattikorkeakoulun sisiiset asiat ovat, joissa sillid on itsehallinto. Am-
mattikorkeakoululaista voi pitelld, ettd itsehallintoa ammattikorkeakoulu tarvitsee sille laissa
madréttyjen tehtdvien suorittamiseen. Ammattikorkeakoulujen itsehallinto rinnastetaan usein
yliopistojen itsehallintoon. Perustuslain 123.1 §:n mukaan Yiopistoilla on itsehallinto sen mu-
kaan kuin lailla tarkemmin sdddetdin”. Yliopistolain 2 §:ssd saidetidn, ettii yliopistoilla on

itsehallinto.

“O HE 206/2002 vp s. 30-31 ja SiVM 19/2002 vp, s 4
“THE 206/2002 vp s. 30-31



Perustuslakia koskevan hallituksen esityksen HE 1/1998 vp 123 §:n perusteluissa lainkohdasta
todetaan seuraavaa: yliopistojen itsehallinnolla tarkoitetaan, ettid yliopiston omat toimielimet
paittavdt yliopiston sisiisestd hallinnosta laissa erikseen siéidetyin perustein, eiviitkd tillsin
esim. valtion yleiset hallintoviranomaiset voi tehdd niissi asioissa yliopistoa velvoittavia péd-

toksia'*®,

Hallituksen esityksen perusteluissa ammattikorkeakoulun itsehallinnon kannalta keskeiseni ky-
symyksend pidetdin sitd, miten hallinnon toimivalta jakautuu valtionhallinnon ja ylldpitdjahal-
linnon sekd ammattikorkeakoulun itsehallinnon vililld sen sisiisissd asioissa. Hallituksen esi-
tyksen jatkoperustelu on mielenkiintoinen sen osalta, miti ammattikorkeakoulun sisiisissi asi-
oissa olevan itsehallinnon siséltd voisi olla. Perusteluna esitetiin, etti ammattikorkeakoulun
itsehallinnon sisiisten asioiden vastakohtana ovat valtion tai ylldpitdjian toimivaltaan kuuluvat

. 49
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Mielestdni ammattikorkeakoulun itsehallintoa sisiisissi asioissa voidaan tarkastella ainoastaan
suhteessa ylldpitdjadn, kuten yliopistojen itsehallinnollista asemaa tarkastellaan suhteessa valti-
oon"’. Opetusministerién paitosvaltaa yksittdisen ammattikorkeakoulun osalta pidin ammatti-
korkeakoulun toimintaedellytyksiin liittyviind piétoksentekona, joka ammattikorkeakoulua kos-
kevan toimivallan jaon perusteella edellyttdi ammattikorkeakoulutasolla joko yllipitijin tai
ammattikorkeakoulun sisidisen hallinnon péitdst. Tillaisina toimintaedellytyspiaitoksini tulisi-
vat kysymykseen ldhinnd ammattikorkeakoulun toimilupaa, aloituspaikkoja ja koulutusohjelmia

ja tutkintoja koskevat péitokset.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa ammattikorkeakoulun itsehallinnon arvioinnin kannalta
nousee esille neljd merkittévid kannanottoa. Valiokunta nosti esille kunnan perustuslain 121 §:n
mukaisen itsehallinnon korostamalla kunnan oikeutta pditti4 omasta hallinnosta ja taloudesta
sekd kuntalaisten oikeudesta itse valitsemiinsa hallintoelimiin. Lausunnon mukaan ammattikor-

keakoulun sisiisti itsehallintoa hoitava hallitus ja rehtori eivit olisi kunnan toimielimi.

" HE 1/1998 vp. 177-178
“HE 206/2002 vp s. 27
"0Ks. HE 1/1998 vp s. 177-178



Témin kysymyksen valiokunta nosti myds ongelmaksi ammattikorkeakoulua ylldpitavan kun-

151 Kolmas merkittivi valiokunnan kannanotto ammattikorkea-

nan tai kuntayhtyméin kannalta.
koulun sisdisissi asioissa olevan itsehallinnon kannalta oli yliopistojen ja ammattikorkeakoulu-
jen itsehallinnon eron méirittely. Hallituksen perustuslakia koskevan esityksen mukaan perus-
tuslain 123 §:n yliopistojen itsehallintoa koskevan siinndksen piiriin ei kuulu ammattikorkea-
koululaissa esitetty ammattikorkeakoulujen itsehallinto sisdisissi asioissa'>%. Valiokunta tosin
painotti, ettd kehitettiessi ammattikorkeakouluja osaksi korkeakoululaitosta, yliopistojen itse-
hallinnon periaatteita ei voi ohittaa. Valiokunnan lausunnossa otettiin esille myds opetusminis-
teridn toimivaltasuhde ammattikorkeakouluihin nihden. Kannanotossaan valiokunta rajasi ope-

tusministerion toimivallan ulkopuolelle ministerién oikeuden tehdi suoraan ammattikorkeakou-

lua koskevia paitoksii. >

Ammattikorkeakoululle annettu opetuksen ja tutkimuksen vapaus korostaa ammattikorkeakou-

lun itsehallintoa ja sen oikeutta tehdi patoksid opetuksesta ja tutkimuksesta.

Variksen mukaan ammattikorkeakoulujen ja yliopiston itsehallinnon vililli on monia eroavai-
suuksia. Yhteni erona esille nousee ammattikorkeakoulujen yllipitojirjestelma, jossa kunnilla
on merkittdvd asema, minki vuoksi ylldpitdjin toimivaltaan kuuluu ammattikorkeakoulun itse-
hallintoon kuuluvia asioita. Varis katsoo my®és yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen tehtdvien

poikkeavan toisistaan.'**

Perustuslakivaliokunnan tekemin kannanoton merkitys, etteivit ammattikorkeakoulun hallitus
ja rehtori ole kunnan toimielimid, otetaan myShemmin arvioitavaksi kisiteltiessd kunnan ja

ammattikorkeakoulun vilistd toimivallan jakoa.

*! PeVL 74/2002 vp. s. 2

“2HE 1/1998 vp , s. 177

> PeVL 74/2002 vp. s. 2, ks. HE 206/2002 vp s. 27
™ Varis 2004 s. 26



3.4.3 Ammattikorkeakoulun hallinto

Ammattikorkeakoululain 10 §:n mukaan siséistii hallintoa hoitavat hallitus Jja rehtori. Hallituk-
sen puheenjohtajana toimii rehtori, ja hallituksessa ovat edustettuina ammattikorkeakoulun muu
johto, paitoimiset opettajat, muu pééitoiminen henkildsts ja péztoimiset opiskelijat seki elinkei-
no- ja muun tySelimin edustajat (11 §). Hallituksen jéisenten kokonaismiristi Jja eri ryhmiin
kuuluvien jisenten midristd piittid ammattikorkeakoulun ylldpitdja. Eri henkildstéryhmii
edustavien ja opiskelijajisenten miirin ammattikorkeakoulun sisilti tulee olla vihemmin kuin
puolet hallituksen koko jasenmiiristi. Elinkeino- ja muuta tydeldmii edustavien jisenten mii-

rd saa olla enintédén kolmannes hallituksen jisenisti (11.2 §).

Ammattikorkeakoululain 12 §:n mukaan hallituksen tehtivit ovat seuraavat:

"Hallituksen tehtiiviind on kehittiiii ammattikorkeakoulun toimintaa.

Lisciksi hallituksen tehtiviind on:

1) tehdd ammattikorkeakoulun yllipitéjille ehdotus ammattikorkeakoulun toiminta- ja ta-
loussuunnitelmaksi seki talousarvioksi;

2) padttid ammattikorkeakoululle myénnettyjen mdidrdirahojen Jjakamisen perusteista;

3) tehdi ammattikorkeakoulun yllipitdjille ehdotus koulutustehtivin muuttamista koske-
vasta esityksestd,

4) asettaa muut monijiseniset hallintoelimet;

5) hyviksyd ammattikorkeakoulun tutkintosddinto;

6) hyviksyd sisdistd hallintoa koskevat ammattikorkeakoulun séinnét: seki

7) kasitelld ja ratkaista muut sen tehtiiviksi séddetyt tai médrdtyt taikka asian laadun mu-

kaan sille kuuluvat asiat.

Hallituksen ohella rehtorin rooli on keskeinen ammattikorkeakoulun sisiisen hallinnon hoitami-
sessa. Rehtori johtaa ammattikorkeakoulun toimintaa seki Kisittelee ja ratkaisee ammattikor-
keakoulun sisdistd hallintoa koskevat asiat, ellei niisti ole lailla, valtioneuvoston tai opetusmi-

nisterién asetuksessa tai ammattikorkeakoulun siinnéissi ole muuta sdddetty tal madritty.

Ammattikorkeakoululakiin on lisitty uusi 13a § (10.6.2005/413). Lain tdydennyspykildssi on

sadnndkset ammattikorkeakoulun siinnéissd mairittivisti asioista.
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SadnnGissd madritellddn ammattikorkeakoulun toimielinten toimivalta, tehtivit, toimikausi,
toimielimissd késiteltdvien asioiden esittely, kisittely ja ratkaiseminen. Lisiksi ne médrittelevit,

miten ammattikorkeakoulun muu hallinto jirjestetéin.
3.4.4 Yllipitijin ja ammattikorkeakoulun toimielinten vilinen tydjako

Kunnan toimivallan méirittdimisen kannalta seuraavaksi tarkastellaan ammattikorkeakoulun yl-
ldpitdjdn ja toimielinten vilisen tyonjaon lainsiddinnollisti pohjaa. Ammattikorkeakoululaki-
tybryhmin ja hallituksen ammattikorkeakoululakia koskevissa esityksissd ammattikorkeakoulun

ylldpitdjdn tehtavit oli sisillytetty osaksi lakiesityksen yksittéisia pykaélid.

Sivistysvaliokunta lisisi valmistelussaan hallituksen esitykseen uuden ylldpitdjan tehtivid kos-
kevan 14 §:n. Valiokunta jaotteli kannanotossaan yllipitijin ammattikorkeakoulua koskevat
asiat ylldpitijan intressipiiriin ja toimivaltaan kuuluviksi asioiksi. Valiokunta perusteli yllapita-
Jén toimivaltaan kuuluvien asioiden miirittimisti laissa sillé, ettd siinnokselli selkiytetddn yl-
ldpitdjén ja ammattikorkeakoulun sisiisen hallinnon tyénjakoa.'> Hallintovaliokunnan lausun-
nossa esitettiin, ettd lakiesityksen mukainen suhde ammattikorkeakoulun ja yllapitdjan vililld
Jdd episelviksi, mikd voi aiheuttaa jatkossa episelvyyksii hallinnon ja piztsksenteon jarjesti-
misessd' . Perustuslakivaliokunnan kannanotossa katsottiin, ettd kunnallisen itsehallinnon pe-
riaatteet tulevat turvatuksi, kun ammattikorkeakoulun siintsjen sisilléssi on otettava huomioon
kunnan tai kuntayhtymin hallintosénts'>’. Suomen Kuntaliitto esitti lausunnossaan, etti am-

mattikorkeakoulun hallinto tulee jérjestii kuntalain mukaisesti'™®

Lakiesityksen kisittelyn aikana olivat merkittiviissi asemassa eduskunnan valiokuntien ja
Suomen Kuntaliiton lausunnoissa esille otetut ammattikorkeakoulun ja sen kunnallisen yllapiti-
jan viliseen suhteeseen liittyviit kysymykset. Lakiesityksen lopullinen sisélté muuttui lain edus-
kuntakisittelyn aikana erityisesti ammattikorkeakoulun kunnallista yllipitijas koskevien sidn-

nosten osalta.

%3 SiVM 19/2002 vp, s 4

" HaVL 41/2002 vp, s 2

57 PeVL 74/2002 vp, s 2

** Ks. Suomen Kuntaliitto 15.11.2002, Eduskunnan hallintovaliokunnalle "HE 206/2002 vp hallituksen esitys eduskun-
nalle ammattikorkeakoululaiksi ja laiksi ammatillisesta opettajakoulutuksesta”
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Ammattikorkeakoululain muutoksenhakua koskevat siinnokset ovat merkittivit tarkasteltaessa
kunnan toimivaltaa ammattikorkeakoulun yllzpitéjini. Lain 42 §:n mukaan ammattikorkeakou-
lulain ja sen nojalla annetun asetuksen perusteella ammattikorkeakoulun tekemiin pddtoksiin
haetaan muutosta hallintolainkéyttélain (586/1996) mukaisesti asianomaisesta hallinto-
oikeudesta. Ammattikorkeakoulun kunnallisen ylldpitijin toimivaltansa puitteissa tekemiin pii-

toksiin haetaan muutosta kuntalaissa (365/1995) sdadetylla tavalla.

Ammattikorkeakoulua koskevien valitusten piztéksistd voi tehdii sen Jjohtopiitsksen, ettd pia-
toksissd on jouduttu ottamaan kantaa toimivaltakysymyksiin ja siihen, miki eri tapauksissa on
ollut lainmukainen muutoksenhakukanava. Ammattikorkeakoulua koskevia oikeustapauksia

késitellddn tassd tutkimuksessa erikseen.

3.4.5 Ammattikorkeakoulun yllipitiijin tehtivit

Lain 14 §:ssd ylldpitédjin tehtidvit médriteltiin seuraavasti:

Sen lisdksi, mitd muualla tissi laissa sdddetddn, ammattikorkeakoulun yllipitéjin tehtévind
on:

1) pddttdd ammattikorkeakoulun strategisesta kehittimisestdi;

2) pddttad ammattikorkeakoulun toiminta- ja taloussuunnitelmasta sekd talousarviosta;

3) tehdi valtioneuvostolle esitys ammattikorkeakoulun koulutustehtivin muuttamisesta; sekdi

4) nimittdd tarvittaessa ammattikorkeakoululle valtuuskunia.

Muita ammattikorkeakoulun ylldpitédjille madrittyjid tehtivii ovat ammattikorkeakoululaissa
ammattikorkeakoulun toimilupaan liittyvit asiat (6 §), ammattikorkeakouluntoiminnalle asetet-
tavista tavoitteista sopiminen yhdessi ammattikorkeakoulun ja opetusministerién kanssa (8 §),
ammattikorkeakoulun hallituksen jasenmiirin vahvistaminen ja hallituksen jisenten nimittimi-
nen (11 §) sekd ammattikorkeakoulun rehtorin nimittdminen ja vararchtorien lukumaarasta pat-

timinen.



Ammattikorkeakoulun ylldpitdjan kannalta merkittivid sidinnoksii ovat rahoitukseen liittyvit
sdannokset ammattikorkeakoulun perus- (32 §), hanke- ja tuloksellisuusrahoituksen (33 §)
myd&ntdmisestd yllapitdjalle sekd yllapitdjan oikeus ottaa vastaan avustuksia ja lahjoituksia, jot-
ka kéytetdiin ammattikorkeakoulun toimintaan ja kehittimiseen. Muilta osin kunnallisen am-

mattikorkeakoulun ylldpitdjahallinnon tehtévit ja piitosvalta mddrdytyvit kuntalain perusteella.

Kuten Susanna Varis on omassa hallinto-oikeudellisessa pro-gradu-tutkielmassaan todennut,
kunnallisen ammattikorkeakoulun ylldpitijian kannalta on tirked kysymys, miten ammattikor-
keakoulun itsehallinto rajoittaa kunnallista itsehallintoa ja miki kunnallisen itsehallinnon rajoit-
tava vaikutus on ammattikorkeakoulun itsehallintoon. Varis jakaa myds ammattikorkeakoulun
itsehallinnon toteutumisen kolmeen luokkaan. Ammattikorkeakoululla on ammattikorkeakoulu-
lakiin perustuvaa ja ylldpitdjin delegoimaa toimivaltaa ja ammattikorkeakoulu valmistelee ylla-
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pitdjan paitettiviksi tulevia asioita.

4 KUNNAN AMMATTIKORKEAKOULU

4.1 Ammattikorkeakoulun ylliipitiminen kunnallisena tehtivini

4.1.1 Oikeudelliset ja taloudelliset lihtokohdat

Kuntalain 2 §:n mukaan kunta mm. hoitaa itsehallintonsa perusteella ottamansa tehtivit. Ammatti-

korkeakoulun ylldpitiminen on sille Sallisen kunnan tehtiivien jaottelun mukainen valtionavusteinen

4'%. Kunta toimii juridisena oikeushenkiléni ja se vastaa mm. toimintaansa

vapaaehtoinen tehtiv
liittyvisté taloudellisista seurauksista. Kunta voi hakea valtioneuvostolta ammattikorkeakoululain 6
§:n mukaista toimilupaa, joka oikeuttaa sen yllipitimiin ammattikorkeakoulua. Valtioneuvoston
asetuksessa ammattikorkeakouluista (352/2003) on madritelty perusteet, joilla voidaan hakea am-
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mattikorkeakoulun toimilupaa ™. Valtioneuvosto voi harkintavaltansa puitteissa mydntdda mm. Kun-

nalle ammattikorkeakoululain mukaisen toimiluvan ammattikorkeakoulun yllépitimiseen.

"7 Varis 2000 s. 45 ja 35

" Ks. Sallinen 2007 s. 97-98

11 Ks Valtioneuvoston asetus ammattikorkeakouluista (352/2003). Asetuksen 7 luvun 25 §:n mukaan ammattikorkea-
koulun toimilupahakemuksessa on esitettivi mm. perusteet ammattikorkeakoulun tarpeellisuudesta, koulutustehtéivist,
hallinnon jirjestimisestd, opetus- ja muista tiloista ja arvio perustamis- ja kiyttékustannuksista seké rahoitussuunnitel-
ma.
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Valtioneuvoston myontiessid kunnalle hakemusta ammattikorkeakoulun toimiluvan valtio ei samalla
sitoudu vastaamaan kaikista ammattikorkeakoulun ylldpitimisestd kunnalle aiheutuvista kustannuk-
sista. Valtio sitoutuu ainoastaan myontdmidn kunnalle ammattikorkeakoululain 32 §:n mukaista
perusrahoitusta tehtdvin hoitamiseen. Tadmin lisdksi kunnalla on oikeus kdyttdd itsehallintonsa pe-
rusteella haluamansa méirdn omia varoja ammattikorkeakoulun menoihin. Se ottaa itselleen myds
ammattikorkeakoulun ylldpitoon liittyvid ammattikorkeakoululain mukaisia velvoitteita. Kunta si-
toutuu ammattikorkeakoulun ylldpitdjand siihen, ettd sen ylldpitimd ammattikorkeakoulu toimii
ammattikorkeakoululain, valtioneuvoston ammattikorkeakouluista antaman asetuksen ja toimiluvan
chtojen mukaisesti. Ammattikorkeakoulun toimilupa voidaan ammattikorkeakoululain 6 §:n perus-
teella my6s peruuttaa, mikili ammattikorkeakoulun ylldpitijd ei hoida ammattikorkeakoulua lain,
asetuksen ja toimiluvan sddnndsten mukaisesti. Suomessa ei ole em. syisté peruttu ammattikorkea-

koulujen toimilupia.

4.2 Kunnan toimielimet

4.2.1 Kunnan toimielinjirjestelmi

Kuntalain 17 §:n mukaan kunnan toimielimié ovat valtuuston lisiksi kunnanhallitus, lautakun-
nat ja johtokunnat, niiden jaostot seké toimikunnat. Toimielimien kisitteeseen liittyy monijise-
nisen viranomaisen rooli, johon voi liittyé toimivaltaa péitdsten tekemiseen. Kunnissa voi olla

162

muita vapaa-muotoisia valmistelu- ym. elimii, joilla ei ole toimielimen asemaa.

Kunnanvaltuuston toimivaltaa voidaan siirtdd kollegiaalisesti kunnalliselle toimielimelle, luot-
tamushenkildlle ja viranhaltijalle. Kunnallinen luottamushenkilSkisite on suhteellisen selked,
mutta asiasta on esitetty erilaisia nikemyksid arvioitaessa kunnallisen ammattikorkeakoulun

hallituksen ja rehtorin asemaa kunnallisina toimielimini.

Ammattikorkeakoulun hallituksen aseman tarkastelussa on otettava huomioon kuntalain kuntien
toimielimid koskevat sdinnékset. Samoin on selvitettivi, milloin ammattikorkeakoulun halli-

tuksen péitoksenteon perustana on kuntalaki ja milloin ammattikorkeakoululaki.

'* Harjula ja Prittili 2004, s. 200
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Tilanne ei kaikilta osin ole tdismentynyt, ja ammattikorkeakoulua koskevassa piitoksenteossa

voi syntyi tilanteita, joissa toimivaltakysymys ei ole selkei.

4.2.2 Vaalikelpoisuus kunnan toimielimiin

Kuntalain (365/1995) 1 §:n mukaan kunnan péitosvaltaa kiyttid asukkaiden valitsema valtuus-
to, joka ylimpdnd toimielimené kdyttdd kunnan piitdsvaltaa itsehallintoon kuuluvissa asioissa.
Kunnallisen itsehallinnon toteutumisen kannalta on syyti tarkastella, ketki ovat kunnan luotta-
mushenkilditd, miten heidin asemansa miirdytyy ja miten luottamushenkilé voi tehtivissiin

toteuttaa kunnallista itsehallintoa.

Yleissdéinnos kunnallisista luottamushenkilisti on kuntalain (365/1995) 32 §:ssd. Pykilin 1
momentissa todetaan, ettd kunnan luottamushenkil&itid ovat valtuutetut, varavaltuutetut, kunnan
toimielimiin valitut jdsenet, kunnan kuntayhtymin toimielimiin valitsemat jésenet sekd muut
kunnan luottamustoimiin valitut henkilst. Saman pykilin 3 momentin mukaan kunnan valtion
luottamustoimeen valitsemasta henkildstd on soveltuvin osin voimassa se, miti kunnan luotta-

mushenkildsti sdiddetidin.

Kuntalain 33 §:n mukaan kunnan luottamustoimeen vaalikelpoinen on henkils, joka on kunnan
jdsen ja jolla on ollut jossakin kunnassa dénioikeus kunnallisvaaleissa sini vuonna, jona on toi-
mitettu kunnallisvaalit tai vaali muuhun luottamustoimeen. Luottamushenkild ei my&skiin saa

olla holhottava.

Kuntalaissa on mééritelty vaalikelpoisuudet kunnan eri toimielimiin. Vaalikelpoisuussiinnkset
eri toimielimiin poikkeavat tiukkuudeltaan toistaan. Seuraavat eivit ole kuntalain (35 §) mu-

kaan kelpoisia kunnanhallituksen jiseniksi:

- kunnan keskushallinnossa ja kunnanhallituksen alaisena kunnan palveluksessa
oleva henkildsto,

- lautakunnan esittelijd tai kunnanhallituksen kisittelyyn tulevien asioiden valmistelusta
vastaava,

- hallitukseen tai siihen rinnastettavan toimielimen jésen tai muuten yhteisssi johtavassa

tai merkittdvissd asemassa oleva, joka voisi hydtyi asemastaan asioiden kisittelyssd,
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- henkiléston edunvalvonnasta vastaavan yhteisén/toimielimen puheenjohtaja tai muuten
edunvalvonnasta vastaava,
- enemmistd hallituksen jidsenistd oltava muita kunnan tai sen méiriimisvallassa olevan

yhteison tai sdétion palveluksessa olevia.

Kunnanhallituksen jésenilld on oltava vaalikelpoisuus valtuustoon. Timin lisiksi jésenille on
asetettu useita vaalikelpoisuutta tiukentavia siéinndksid. Kunnanhallituksen jésenten muita tiu-
kemmilla vaalikelpoisuusehdoilla on haluttu turvata kunnanhallituksen mahdollisimman riip-

A 3
pumaton toiminta.'®’

Lautakunnan jésenen vaalikelpoisuuden lihtokohtana on yleinen vaalikelpoisuus kunnanval-
tuustoon. Vaalikelpoisia lautakuntaan kuntalain (36 §) mukaan eiviit ole:

— lautakunnan alaiset kunnan palveluksessa olevat henkilét,

— lautakunnan tehtévaalueella kunnan médradmisvallassa olevan yhteisén tydntekijit,

— muilta osin lautakunnan jésenten vaalikelpoisuuden rajoitukset ovat siséll6llisesti vastaavat

kuin kunnanhallituksen jédsenten.

Johtokunnan ja toimikunnan jéseniin ei sovelleta kunnanhallitusta ja lautakuntaa koskevia vaa-
likelpoisuusrajoituksia. Johtokunnan ja toimikunnan jéseniksi voidaan valita muissa kunnissa
asuvia. Johtokuntien ja toimikuntien tehtévien on katsottu poikkeavan lautakuntien tehtivisti.
Tehtdvissd tarvitaan lisiksi toimialan asiantuntemusta. Niin ikddn johtokunnan toiminnassa ja

jdsenvalinnoissa voidaan ottaa huomioon kiyttijien ja henkilston edustus.'®
4.2.3 Ammattikorkeakoulun hallitus

Ammattikorkeakoululain 11 §:n mukaan ammattikorkeakoulun hallituksen puheenjohtajana
toimii rehtori, minki lisidksi hallituksessa ovat edustettuina ammattikorkeakoulun muu johto,
pdétoimiset opettajat ja muu péitoiminen henkildstd. Edelld luetellut ammattikorkeakoulun hal-
lituksen jdsenet ovat joko virka- tai tydsopimussuhteessa ammattikorkeakoulua yllipitiviiin

kuntaan.

' Harjula ja Prattili 2004 s. 307 - 316
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Ammattikorkeakoululain 11 §:n mukaan hallituksessa on piitoimisten opiskelijoiden edustus.
Mukana voi olla lisiksi muita elinkeino- ja tySeldmin edustajia. Laissa on myds rajaus siité, etté
ammattikorkeakoulun hallituksen jésenistd tulee vihemmin kuin puolet olla hallituksessa edus-
tettuina olevista ryhmistd: muu ammattikorkeakoulun johto, péitoimiset opettajat, muu p#itoi-
minen henkildstd ja pdidtoimiset opiskelijat. Elinkeino ja muuta tydelimii edustavien jisenten
miriksi on kuitenkin rajattu enintdén kolmannes hallituksen koko jisenmiiristi. Ammatti-

korkeakoulun hallituksen jisenilld voi olla henkilékohtaisia varajésenid.

Ammattikorkeakoulun ylldpitdjd nimittad ammattikorkeakoululain 11 §:n mukaisesti ammatti-
korkeakoulun hallituksen. Ylldpitédjan toimivalta hallituksen nimittimisessé tarkoittaa siti, etti
jésenten valinta ammattikorkeakoulun hallitukseen olisi ammattikorkeakoulun oma tehtiva'®.
Ylldpitdjdn toimivaltaan kuuluisi ainoastaan elinkeino- ja muuta tydeldmii edustavien jisenten

lukumidristi ja valinnasta paittiminen'®,

Ammattikorkeakoululakiin tehdylld lisdykselld 42 a § ((413/2005) mééritettiin ammattikorkea-
koulun opiskelijakunnan asema. Opiskelijakunnan tehtivinid on 42a. 2 momentin perusteella
valita opiskelijoiden edustajat ammattikorkeakoulun hallitukseen. Opiskelijakuntaa koskevien

sddnnosten sisillyttiminen ammattikorkeakoululakiin oli vaikea kysymys.

Opiskelijakuntaa koskeva esitys sisiltyi hallituksen esitykseen (206/2002), josta se lain kiisitte-

'*7 Valiokunta katsoi, ettei

lyn aikana poistettiin perustuslakivaliokunnan lausunnon perusteella
opiskelijakunta muodosta yliopistojen ylioppilaskuntaan rinnastettavaa perinteisti osaa ammat-
tikorkeakoulusta ja ettd opiskelijakuntaan liittyvit pakkojisenyytti koskevat siiinndkset olisivat
uusia. Valiokunnan silloisen kannanoton mukaan opiskelijakunnan asemaa ja pakkojisenyytti
koskevaa séintelyi tuli tarkistaa, jotta opiskelijakuntaa koskevat sddnndkset voidaan hyviksyi

tavallisen lain s#itamisjirjestyksessi.'*®

' Harjula - Prittild 2004, s. 320 — 321.
1% HE 206/2002 vp s 30

1% HE 206/2002 vp s 29 -30

'7 PeVL 74/2002 vp s 3

'Y PeVL 74/2002 vp s 3



4.2.4 Ammattikorkeakoulun hallitus kunnallisena toimielimeni

Ammattikorkeakoulun hallituksen asemaa kunnallisena toimielimend on kyseenalaistettu. Pe-
rustuslakivaliokunta piti ammattikorkeakoulun ylldpitdjand toimivan kunnan ja kuntayhtymén
kannalta ongelmallisena, etteivdt ammattikorkeakoululakiehdotuksen (HE 206/2992 vp) perus-
teella ammattikorkeakoulun itsehallintoa hoitavat hallitus ja rehtori ole kunnan, vaan ammatti-
korkeakoulun toimielimii'®’. Suomen Kuntaliiton kanta ammattikorkeakoulun hallituksen ase-
maan on ollut hdilyvd. Nykyistd ammattikorkeakoululakia edeltévin lain (255/1995) voimassa-
oloaikana Kuntaliiton mukaan yhden kunnan ylldpitimin ammattikorkeakoulun hallinnon jér-
Jjestelyissd otetaan huomioon erityislainsdddannon (255/1995) miidrdykset, mutta niiti ei oteta

L Kuntayhtymien yllapitdmien

huomioon kuntayhtyman yllapitiméssd ammattikorkeakoulussa
ammattikorkeakoulujen hallinnon tuli méardytyd kuntalain mukaan. Kantaansa Kuntaliitto pe-
rusteli Korkeimman hallinto-oikeuden péétokselld (30.12.1994/6913)'"". Kuntaliiton silloisen
kannan mukaan kunnallisen ammattikorkeakoulun hallitukseen ja sen toimivaltaan sovelletaan
kuntalain (365/1995) s@idnndsten perusteella kuntalain johtokuntaa koskevia sddnnoksid, koska

kuntalaki oli annettu mydhemmin kuin ammattikorkeakouluun sovellettava (255/1995) laki'”.

Suomen Kuntaliitto on ammattikorkeakoulun hallituksen kokoonpanon osalta ottanut kantaa
sithen, sovelletaanko naisten ja miesten vilisesti tasa-arvosta annettua lakia (609/ 1986)”3 halli-
tuksen valintaan. Kuntaliiton mukaan tasa-arvolain “kunnallinen toimielin™ - kisitteelle on oi-
keuskdytinnossd annettu laajempi merkitys kuin kuntalain 17 §:ssd. Kuntaliiton kanta ei ollut
tasa-arvolain soveltamisesta selvi, koska sen kannanoton mukaan tasa-arvolain kiintiosdinnosti
on ilmeisesti sovellettava kunnallisen ammattikorkeakoulun hallitukseen.'” Sivistysvaliokunta

otti vélillisesti kantaa hallituksen asemaan esittiesséin, etti ammattikorkeakoulun yllépitdjilld

" PeVL 74/2002 vp s 2

' Valtiontilintarkastajain kertomus 2000 s. 138-140 ja siihen liittyvé Suomen Kuntaliiton lausunto 7.2.2001

"V KHO 30.12.1994/6913. Piitoksessi oikeus katsoi, ettd ammatillisen koulutuksen kuntayhtymin johtosdintd korvaa
aikuiskoulutuskeskuksista annetun lain tarkoittaman johtosiinnén, jonka perusteella aikuiskoulutuskeskukselle olisi
pitdnyt valita johtokunta eiki ko sddnndksen perusteella tarvitse enii sitid valita.

”2 Valtiontilintarkastajain kertomus 2000 s. 138—140 ja siihen liittyvi Suomen Kuntaliiton lausunto 7.2.2001

'3 Laki naisten ja miesten vilisesti tasa-arvosta (609/1986). Lain 4 §:n 1 ja 2 momentissa sdddetiidn: “Valtion komite-
oissa, neuvottelukunnissa ja muissa vastaavissa toimielimissi seki kunnallisissa ettd kuntien vilisen yhteistoiminnan
toimielimissd lukuun ottamatta kunnanvaltuustoja tulee olla seki naisia ettéi miehid kumpiakin vihintiin 40 prosenttia,
jollei erityisistd syistd muuta johdu.

Jos julkista valtaa kiyttdvilld toimielimelld tai virastolla, laitoksella taikka kunta- tai valtioenemmistdiselld yhtiollid on
hallintoneuvosto, johtokunta tai muu luottamushenkildistd koostuva johto- tai hallintoelin, toimielimessi tulee olla tasa-
puolisesti seki naisia ettd miehid, jollei erityisisti syistd muuta johdu.”

"7 Suomen Kuntaliitto, Yleiskirje 16/80/2003 s. 3
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tulisi olla oikeus nimitysvallan puitteissa sovitella ammattikorkeakoulun hallituksen kokoonpa-
noa mm. tasa-arvosyistid' . Kuntaliiton mukaan kunnallisen ammattikorkeakoulun hallitus on
kunnan tai kuntayhtymin toimielin, johon sovelletaan kuntalain sdéinnoksii. Toisaalta Kuntaliit-
to esittdd, ettd ammattikorkeakoulun sidntSihin voidaan ottaa esittelysti ja kokousmenettelysti

omat sdénnét, jolloin kunnan hallintosdinnén ao. sidnndksii ei sovelleta.'”

Verrattavan muiden kunnallisten toimielinten asemaan, kunnallisen ammattikorkeakoulun halli-
tuksen asema on poikkeuksellinen. Ammattikorkeakoulun hallituksen jisenistd ammattikorkea-
koululain 11 §:n mukaan puheenjohtajana oleva rehtori sekd muun johdon, péitoimisten opetta-
Jien ja muun péitoimisen henkildstén edustajat ovat virka- tai tydsopimussuhteessa kunnallisen
ammattikorkeakoulun ylldpitdjadan. Tehtédviaseman perusteella kunnallisen toimielimen jisene-

ni olevat eivit ole kunnan luottamushenkilsiti'”’

. Ammattikorkeakoulun hallituksen opiskelija-
jdsenet ovat opiskelijan roolissa opiskelijakunnan valitsemina (42a §) edustajina. Opiskelijaji-
senid ammattikorkeakoulun hallituksessa en pidd luottamushenkilsini, koska heidin jdsenyy-
tensd perustuu opiskeluoikeuteen ammattikorkeakoulussa. Elinkeino- ja tydelimii edustavia
jasenid, joita voi olla enintéin kolmannes ammattikorkeakoulun hallituksen jésenmiiristi, voi-

taneen pitdd kuntalain (32 §) tarkoittamina kunnallisina luottamushenkil&ini.

Kuntalain vaalikelpoisuussidinndsten (35 §, 36 § ja 82 §) lihtSkohtana on, asianomaisen toimie-
limen alainen viranhaltija tai tyontekiji ei ole kelpoinen toimielimen jiseneksi. . Poikkeuksena
tastd on, ettd kuntalain 36. 3 §:n mukaan "johtokuntaan ja toimikuntaan voidaan valita sellai-
nenkin henkilé, joka ei ole vaalikelpoinen kunnanhallitukseen ja lautakuntaan tai jonka koti-
kunta kunta ei ole”. Siinndsti on perusteltu asiantuntemuksen saamisella johtokuntiin ja toimi-

kuntiin, joiden tehtivit eroavat luonteeltaan lautakuntien tehtivistd'’".

Ammattikorkeakoulun hallituksen aseman tekee erikoiseksi se, ettd hallitus voi periaatteessa
tehdi paatdksid, joista sen jasenille voi olla vilillistd hydty tai haittaa, vaikka piitksenteossa
hallituksen jésenet eivit olisi esteellisid. Ammattikorkeakoulun hallituksen tyéskentelyn kannal-
ta on yksi vaaratekiji, ettd vaikeiden asioiden kisittelyn yhteydessi hallituksessa eri ryhmiit

voivat hyvinkin vahvasti toimia taustayhteisénsd edunvalvojina. Perinteisessd kunnallishallin-

' SiVM 19/2002 vp s. 4
'7° Suomen Kuntaliitto, Yleiskirje 16/80/2003 s 5
"7 Hannus — Hallberg 2000 s. 237

57



nollisessa ajattelussa saattaisi tillainen tilanne tuntua erikoiselta. Miti ajatuksia herittiisi se, jos
esimerkiksi muuta kunnallista toimintaa hoitavan johtokunnan jisenet olisivat samalla palvelun

tuottajia ja voisivat samalla toteuttaa omien etujen valvontaa.

Ammattikorkeakoulun hallitus rinnastettaneen asemansa perusteella kunnalliseen johtokuntaan
tai toimikuntaan, vaikka sen asemaa kunnallisena toimielimeni ei voi tdysin selvinid'”’, Ammat-
tikorkeakoulun hallituksen asema on poikkeuksellinen suhteessa ylldpitdjén toimivaltaa kdytti-
vdin toimielimeen, koska molemmat kiyttivit itsehallinnollisen aseman perusteella saatua toi-

mivaltaa.

4.3 Ammattikorkeakoulun toiminnan ja piitoksenteon ohjaus

4.3.1 Ohjauksen muodot

Heurun mukaan ohjauksen kisite oikeustieteessd on aika nuori ja tillsin tarkastellaan keskeisini
ohjauksen perusteita ja muotoja. Valtuuston sdéntdohjauksessa ohjaus perustuu toimivaltakysymys-

180

ten ratkaisemiseen.  Ammattikorkeakoulun toiminnan ohjausta arvioitaessa on huomattava, etti

ohjaamaan pyrkivit tahot, joiden ohjaus perustuu lailliseen tai epiviralliseen ohjaukseen.

Heuru on myds kuvannut eri ohjauskeinoja'®'. Titi ohjauskeinojen viitekehikkoa soveltaen sijoitan

sithen ammattikorkeakoulun toimintaa ja péitoksentekoa ohjaavia tekijoiti:

¢ Sddntéohjauksessa ammattikorkeakoulun toimintaa ohjataan lakien lisiksi kun-
nallisen toimielimen'® tai ammattikorkeakoulun hallituksen hyviksymilld'®
sadnndilld, joita sen pdatdksenteossa on noudatettava.

e Tavoiteohjauksessa ammattikorkeakoulun yllipitijd, kunta'* asettaa talousarvi-

ossa ammattikorkeakoululle sitovat tavoitteet.

'S Hannus — Hallberg 2000 s. 258

""" Ks. PEVL 74/2002 vp s. 2. Perustuslakivaliokunta ei lausunnossaan pitdnyt ammattikorkeakoulun hallitusta ja rehto-
ria kunnallisina toimielimini.

**" Heuru 1995 5. 146

! Sama s. 147

"*2 Kuntalaki (365/1995) 16 ja 50 §:t

%3 Ammattikorkeakoululaki (351/2003) 12 ja 13a §:t

** Kuntalaki (365/1995) 65 §
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® Ohjelmaohjaus on péiosin ulkopuolista valtioneuvoston tai opetusministerién
harjoittamaa valtakunnallista ohjausta'®’.

* Rekrytointiohjauksessa yllapitdjilld on oikeus nimittédd rehtori ja vararehtori(t)
sekid osa ammattikorkeakoulun hallituksen jisenisti'®.

* Muoto-ohjaus on pidiosin ammattikorkeakoulun itsehallintoon kuuluva asia'®’.

* Informaatio-ohjauksessa opetusministerién ylldpitimain AMK-tietopalveluun
keritddn ammattikorkeakoulujen yhteismitallisia toimintatietoja, joita kdytetdidn
esim. myonnettdessd ammattikorkeakoulun yllipitijille tuloksellisuusrahoitusta.
Ammattikorkeakoulujen laadunarviointi on myds informaatio-ohjauksen osa.'**

* Madrdrahaohjauksessa ammattikorkeakoulun toiminnan miéirirahaohjaukseen

190

%9 ammattikorkeakoulu seki opetusministerié .

osallistuvat yllapitdja

Ammattikorkeakoulun toiminnassa sdinnéilli voidaan toteuttaa sdints-, rekrytointi- ja muoto-

ohjausta.

Ammattikorkeakoulun péitoksenteon sdédntSohjauksen perusta on erilainen kuin kunnassa, miki
atheutuu ammattikorkeakoulun osittaisesta itsehallinnollisesta asemasta. Ammattikorkeakoulun

19 o .
Y1 Tiltd osin

toimintaa ohjataan toisaalta kunnan ja toisaalta sen itsensid hyviksymilld sdinnoill
ammattikorkeakoulun asema poikkeaa esim. kunnan lautakuntien asemasta, koska kunnassa val-
tuustoa lukuun ottamatta muut toimielimet eivit voi hyviksyi johtosiintsji'”. Ammattikorkeakou-
lun hallituksella on toimivalta ammattikorkeakoululain 12 §:n perusteella hyviksyi ammattikorkea-

koulun sisiisti hallintoa koskevat sidsinnét,

%% Opetusministerié 2007 Koulutus Ja tutkimus vuosina 2007 — 2012, Kehittimissuunnitelma ja Opetusministerio
7.3.2008, Korkeakoulujen rakenteellisen kehittimisen suuntaviivat vuosille 2008 - 2011

% Ammattikorkeakoululaki (351/2003) 11 ja 13 §:t

'*7 Ammattikorkeakoululaki (351/2003) 12 §

"** Ammattikorkeakoululaki (351/2003) 9 §

" Kuntalaki (365/1995) 65 ja ammattikorkeakoululaki (351/2003) 14 §

% Ammattikorkeakoululaki (351/2003) 12 ja 33 §:t

! Ks. ammattikorkeakoululaki (351/2003) 12 ja 13 a §:t sdént6jen hyviksymisesti

"2 Hannus — Hallberg 2000 s. 169

59



4.3.2 Kunnan saiintoohjaus

Kunnan péitdsvalta on ldhtokohtaisesti kunnanvaltuustolla. Kunnan keskeisten sdéntdjen laki-
perusta 16ytyy kuntalaista (16 §), johtosd@nnét hallinnon jérjestimisesti ja (50 §) hallintosiiin-
ndstd, jossa médritellddn kunnassa noudatettavasta hallintomenettelysti seki (14 §), jonka mu-
kaan valtuusto voi johtoséinnoéilli siirtdd toimivaltaansa kunnan muille elimille. Vihimmilliin

kunta voi jérjestdd hallintonsa yhdell johtos#znnglld, nimittidin hallintosdinnslld'”.

Kuntalain 13.2 §:n mukaan valtuusto piittdd kunnan hallinnon jirjestimisen perusteista. Niissé
on keskeistd, miten kunnan toimielinten keskindinen asema ja organisaatio méiritelldén. Val-
tuusto voi joutua asettamaan eri lakeihin perustuvia lakisateisid toimielimii'*. Kunnan hallin-
non jérjestimiseen liittyvin toimivallan perusteella valtuusto joutuu myds pédttimédn, miké
kunnan toimielin hoitaa kunnallisen ammattikorkeakoulun ylldpitéjin tehtivit niilti osin kuin

ne eivit ole valtuuston péitdsvallassa.

Valtuusto ei voi johtosddnnélld siirtdi toimivaltaa niissi asioissa, jotka ovat kuntalain 13 §:ssi
sdddetty valtuuston tehtaviksi: "Valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Valtuuston
tulee:

1) pddittdd toiminnan ja talouden keskeisistd tavoitteista;

2) pddttdd hallinnon jirjestimisen perusteista;

3) padttdd talouden ja rahoituksen perusteista seki hyviksydi talousarvio;

4) padndd kunnan palveluista ja muista suoritteista perittivien maksujen vieisisti perus-

teista;

5) padrtdd kunnan litkelaitoksille asettavista toiminnallisista ja taloudellista tavoitteista;

6) pddttdd takaussitoumuksen tai muun vakuuden antamisesta toisen velasta:

7) valita jisenet kunnan toimielimiin, jollei jiljempiind toisin séddeti;

8) pddttid luottamushenkiliden taloudellisten etuuksien perusteista;

9) valita tilintarkastajat;

10) hyviksyi tilinpddtds ja pédittii vastuuvapaudesta; sekd

11) pddii muista valtuuston pédtettiviksi séddetyisti ja médrdtyisti asioista.

'* Harjula — Prittilid 2004 s, 383

"™ Hannus - Hallberg 2000 s. 158
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Kuntalain 13 §:ssid valtuuston toimivaltaan méiritellyt asiat ovat pddosin selkeésti kunnan toi-
mivaltaan kuuluvia asioita. Ammattikorkeakoulun itsehallinnon kannalta on kiyty keskustelua
siitd, miten sitova on ammattikorkeakoulun hallituksen yllédpitdjdlle tekemd ehdotus ammatti-
korkeakoulun toiminta- ja taloussuunnitelmaksi seki talousarvioksi'”>. Ammattikorkeakoulujen
mukaan niilld on oikeus saada kokonaan kiyttoonsa ammattikorkeakoulun yllipitdjéille ammat-
tikorkeakoululain 32 §:n mukaan myonnettivd perusrahoitus. Tétd perustellaan silld, ettd ope-
tusministerié on aikanaan tulos- ja tavoitesopimuksissa edellyttinyt sitd, ettd yllipitdjd osoittaa
perusrahoituksen kokonaan ammattikorkeakoululle.'” Toimivaltaongelmia on ollut ammatti-
korkeakoulun siddntdjen hyviksymisen osalta siind, kuuluuko tiettyjen ammattikorkeakoulun

toimintaa ohjaavien sédntdjen hyviksyminen kunnan vai ammattikorkeakoulun toimivaltaan.

4.3.3 Ammattikorkeakoulun siiintojen sisilto

Ammattikorkeakoululain 12 §:ssd on maéiritelty ammattikorkeakoulun hallituksen tehtéviit.
Tehtédviluettelon 6 kohdan mukaan hallitus hyviksyy sisdistd hallintoa koskevat ammattikor-
keakoulun sdinnot. Hallituksen esityksessi vastaava lainkohta oli kirjoitettu muotoon “hyviksyy

sisdistd hallintoa koskevat ammattikorkeakoulun sddinnét yllipitdjin hallintoséiinnén tai vas-

’!!9?

taavan asiakirjan rajoissa’""". Esitystd perusteltiin silld, ettd ylldpitdjdn hallintosdints ja am-

mattikorkeakoulun sdénnét olisivat kokonaisuus, joka ohjaisi ammattikorkeakoulun toimin-
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taa . Perustuslakivaliokunta piti edellé esitettyi sddnndstd perusteltuna, koska silld turvataan

se, ettei ammattikorkeakoulun hallinto siirry kokonaan kunnan ulottumattomiin. Lisiiksi valio-

kunta esitti, ettd lakiin pitdisi ottaa sddnnds yllédpitijin edustuksesta ammattikorkeakoulun halli-

199

tuksessa.~~ Hallintovaliokunta ehdotti lakichdotuksen muuttamista siten, etti ammattikorkea-

koulun hallituksessa olisi yllipitijin edustus’.

1% Ks. ammattikorkeakoululaki (35 1/2003) 12 §, jonka mukaan ammattikorkeakoulun hallituksen tehtivini on tehdi
ylldpitdjille ehdotus toiminta- ja taloussuunnitelmaksi seki talousarvioksi.

% Ks. Meklin — Kohtamiiki — Valkama 2000 1 osa s. 21

“THE 206/2002 vp s. 43

""" HE 206/2002 vp s. 36

1% PeVL 74/2002 vp s. 2

* HaVL 41/2002 vps. 2 - 3
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Sivistysvaliokunnan mietinndssi pidettiin yllapitéjin hallintosdinnén huomioimista ammattikor-
keakoulujen siséisten siéntdjen osana episelvini, minki vuoksi valiokunta esitti sdinnéksesti pois-
tettavaksi ylldpitdjan hallintosiantod koskeva maininta®”'. Eduskunnan hyviksymain lakiin ei sisil-
tanyt sddnnostd ylldpitdjan hallintosdinnén huomioimisesta eikid sdinnosti ylldpitdjan edustajasta
ammattikorkeakoulun hallituksessa. Tulkitsen sivistysvaliokunnan kantaa siten, ettd valiokunta ha-
lusi rajata ylldpitdjin hallintosddnnon ohittamiskannanotolla yllipitijéin mahdollisuuksia olla muka-

na ammattikorkeakoulun sisdisessi paitoksenteossa.

Hallituksen esityksessi (HE 24/2004 vp) esitettiin ammattikorkeakoululakiin uutta 13a §:n lisdysté,
jolla annettaisiin sééinnékset ammattikorkeakoulun siintsihin otettavista asioista. Esityksen peruste-
luna olivat mm. ammattikorkeakoulujen toiminnalliset ja kokoerot, minki vuoksi ammattikorkea-
koulujen omaa piitdsvaltaa sisdisen hallinnon jirjestimisessi pidettiin tarkoituksenmukaisena.’’?
Sivistysvaliokunnalla ja perustuslakivaliokunnalla ei ollut erillisiz kannanottoja esityksen sisdltéén
ainoastaan teknisluonteinen korjausesitys®””. Varis katsoo omassa ammattikorkeakoulun itsehallin-
toa koskevassa tutkimuksessaan, etti ammattikorkeakoululakiin esitetty 13a §:n lisdys vahvistaa

204

ammattikorkeakoulun itsehallintoa™". Oma kantani on, ettd sidnnds on helpottanut ohjaukseen liit-

tyvien ongelmien ratkaisemista ammattikorkeakoulun yllipitijin ja ammattikorkeakoulun valilli.

Korkein hallinto-oikeus on kisitellyt tapauksessa Dnro 196/1/06 ammattikorkeakoulun sdantdjen

hyviksymisti:
Helsingin kaupunginvaltuusto oli hyviksynyt kaupungin ylldpitimin ammattikorkea-
koulun johtosiénnén. Johtosddnndssd oli ammattikorkeakoulun toimintaa ohjaavia
sddnt6jd mm. esittelystéd, viranhaltijoiden ldsniolovelvollisuudesta. Siinndssid annet-
tiin tehtévid suoraan hallitukselle ja rehtorille, jolle oli annettu oikeus hyviksyi am-
mattikorkeakoulun sd@nnét. Kaupunginvaltuuston piidtoksesti valitettiin niiltd osin
kuin valittaja katsoi johtosdinndn olevan ammattikorkeakoululain tai valtioneuvoston
ammattikorkeakouluista antaman asetuksen vastainen. Hallinto-oikeus oli kumonnut
kaupunginvaltuuston johtosidinndn hyviksymisti koskevan piitsksen ja korkein hal-
linto-oikeus hylkisi Helsingin kaupunginhallituksen pétsksestd tekemiin valituksen ja

pysytti voimassa hallinto-oikeuden piiitsksen.

1 SiVm 19/2002 vp s. 4
* HE 24/2004 vp s. 4
% SiVM 2/2005 vp s. 2 ja PeVL 39/2004 vp s. 3
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Pditoksen perusteluissa viitattiin ammattikorkeakoululakia koskevan hallituksen esi-
tyksen perusteluihin ammattikorkeakoulujen itsehallinnosta®”. Hallinto-oikeus totesi,
ettd Helsingin kaupungilla oli ollut virheellinen kisitys ammattikorkeakoulun sisii-

seen hallintoon kuuluvista asioista.

Helsingin ammattikorkeakoulun johtosdénnon kisittely ja siihen liittyneet valitukset kuvaavat sitd,
miten ongelmalliseksi kunnallisen yllpitijin ja ammattikorkeakoulun vilit voivat muodostua am-

mattikorkeakoulun ohjaukseen liittyvin toimivallan jaossa.

Toinen edelld kuvattua ongelmakenttii valottava korkeimman hallinto-oikeuden péités on Dnro
3011/2/06 ammattikorkeakoulun organisaatiomuutoksen hyviksyjsti:
Kuntayhtymd oli ammattikorkeakoulun yllépitdjind ja kuntayhtymin yhtymivaltuusto
pddtti ammattikorkeakoulun organisaatiomuutoksesta. Padtoksesti tehtiin valitus, jos-
sa vaadittiin paitSksen tdytintsonpanon kieltimistd hallintolainkiyttélain 32 §:n no-
Jalla. Korkeimman hallinto-oikeuden piitdksen mukaan péitskseen muutosta piti ha-
kea kuntalain sddnndsten mukaan, jolloin pidtoksen tiytintdonpanokielto tuli kisitellid

kuntalain 98 §:n nojalla.

Kyseessi olevassa tapauksessa valittajan mukaan ammattikorkeakoulun organisaatiosta paittiminen
olisi kuulunut ammattikorkeakoulun sisdisiin asioihin, jolloin siihen olisi haettu muutosta ammatti-
korkeakoululain 42 §:n mukaisesti hallintolainkéyttélaissa siidetylli tavalla. Pizitokselli ei ole lo-
pullisesti ratkaistu sitd, ettd kuuluiko ammattikorkeakoulun organisaatiomuutoksesta pittiminen
yldpitdjdnd toimivan kuntayhtymin vai ammattikorkeakoulun toimivaltaan. Piitokselld ratkaistiin
ainoastaan se, ettd asia kisitellddn kunnallisvalituksena. Tillsin varsinaisen valituksen Kisittelyn
yhteydessii oikeus ratkaisee sen, kuuluiko organisaatiomuutoksesta péittiminen yllipitijian toimi-

valtaan.

Korkeimman hallinto-oikeuden piitoksistd ei voi vield tehdi selkeiti johtopiitoksid ammatti-
korkeakoulun toimintapuitteiden méirittéimiseen liittyvisti toimivallanjaosta. Ammattikorkea-

koulun organisaatioon liittyvin toimivallan osalta ji4 ongelmalliseksi kysymykseksi, miten esi-

24 Varis 2004 s. 72
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merkiksi ammattikorkeakoulun johtosddnndssi voidaan miiritelld ammattikorkeakoulun orga-
nisaatio. Voidaanko organisaatiota esimerkiksi jakaa talousohjauksen vuoksi tulosalueisiin ja
tulosyksik6ihin? Samat ongelmat tulevat esille, kun arvioidaan piitdsvallan delegointiin liitty-
vid kysymyksid. Niitd on arvioitava kahdella tasolla. Miten kuntalain perusteella ammattikor-
keakoululle siirtyvi péitdsvalta delegoidaan ja miten sen sisiiseen itsehallintoon kuuluvaa toi-
mivaltaa voidaan siirtdd edelleen. Omana erilliskysymykseni on myés arvioitava sitd, muuttuu-
ko kunnan kuntalain perusteella delegoima piitdsvalta ammattikorkeakoulussa sellaiseksi, ettid

sen edelleen kédytostd paittaikin ammattikorkeakoulu itsehallintonsa puitteissa.
4.3.4 Toimivallan siirto ammattikorkeakoululle

Valtuusto voi kuntalain14.1. §:n perusteella johtosédiinnéssi siirtii toimivaltaansa edelleen kun-
nan muille toimielimille, luottamushenkilille ja viranhaltijoille. Sifinnéksen mukaan toimival-
lan siirtiminen on tehtévd aina johtosdinnolld. Télldin valtuusto ei voi erilliselld padtokselld

8- ign s iy 206
siirtda toimivaltaansa.

Kuntalain 14 §:n mukainen maininta toimielimisti, luottamushenkil®isti ja viranhaltijoista ei
estd toimivallan siirtimistd yksittiiselle luottamushenkil6lle ja viranhaltijalle. Toimivallan kiy-
ton edellytykseni on, ettd sen kiyttdjilld on julkisoikeudellinen suhde kuntaan. T4mi rajaa kun-

207 1y
Paa-

taan tydsopimussuhteessa olevat sen ulkopuolelle, etti heille ei voi siirtdi toimivaltaa.
tosvaltaa ei voi siirtdd siten, etti siirron saaja olisi nimeltd nimetty henkils, vaan nimeiminen
tapahtuu henkilon organisaatioaseman perusteella. Esimerkiksi kunnassa toimivaltaa voi siirtid

lautakunnan puheenjohtajalle ja ammattikorkeakoulussa rehtorille ja hallintojohtajalle.*®

Toimivallan siirtdimisessa ammattikorkeakoulun hallituksen asemalla on merkitysti. Kuntalain
14 §:n mukaan valtuusto voi siirtd toimivaltaansa kunnan muille toimielimille seki luottamus-
henkilgille ja viranhaltijoille. Opetusministerion kannan mukaan ammattikorkeakoulun yllipité-
Jé voi siirtdd omaan toimivaltaansa kuuluvissa asioissa piitosvaltaa ammattikorkeakoululle,

Jolloin siirto tulee tehdid ammattikorkeakoululle eiki sen hallitukselle tai rehtorille”””,

% HE 206/2003 vp s 21 - 22

% Heuru 1995s. 118 Jja Harjula — Pritild 2004 s, 182-183
*" Heuru 2000 s. 306

** Heuru 2000 s. 306

*® Opetusministerié 52/010/2002 s. 2



Téll6in ammattikorkeakoulu pdittdi itsehallintonsa puitteissa omissa sdinnoissi, mika toimielin

219 Kuntaliitolla on toimivallan siirron osalta erilainen ndkemys.

tai viranhaltija pdittdd asioista
Kuntaliiton mukaan kuntalakiin perustuva toimivalta maéritelldén ylldpitdjan hyviksymissi

johtosiiinnossi.”!

Ei ole selkedi oikeudellista tulkintaa siitd, pitddké kuntalain 14 §:n mukaan siirrettiiviid toimi-
valtaa siirtdd kunnanvaltuuston hyviksymissi johtosizinnéssid suoraan ammattikorkeakoululle.
Ei ole selvdd, onko valtuustolla oikeus siirtii toimivaltaa johtosiinndssi suoraan ammattikor-

keakoulun hallitukselle ja yksittidisille viranhaltijoille.

Asiasta ei ole selkeitd korkeimman hallinto-oikeuden piitoksid. Kysymys on ollut esilld kor-
keimman hallinto-oikeuden kisitellessd Helsingin ammattikorkeakoulun johtosdannésti tehtyi
valitusta. Sen yhtend vaatimuksena oli, ettd ylldpitiji ei voi antaa tehtiviid suoraan ammattikor-
keakoulun hallitukselle, rehtorille tai timén méirdimille, vaan tehtivit tulee siirtii ammatti-
korkeakoululle, jonka sisdisissd sdénndissd méiritiin, miten tehtivit hoidetaan. Tiltd osin va-
littajan nikemys oli opetusministerién’'? kanssa yhteneviinen. Korkeimman hallinto-oikeuden
pditos ei selkiinnyttanyt tilannetta. Helsingin hallinto-oikeuden piitoksessi ei ole otettu kantaa
sithen, miltd osin kaupunginvaltuuston hyviiksyméian ammattikorkeakoulun johtosdintédn sisil-
tyneet sddnndkset eivit olleet ammattikorkeakoululain mukaisia. Paitoksestd ei voi myoskiin
tehdd suoraan johtopditdstd siitd, miten kunnan toimivaltaa olisi tullut siirtii ammattikorkea-

koululle.”"

Itse puollan vahvaa kunnalliseen itsehallintoon perustuvaa nikemysti, jota perustelen seuraavil-
la syilli:

1) Kuntien itsehallinnollinen asema on maéritelty perustuslain 121 §:ssd ja kuntalain 1

§:ssé kunnan piitdsvalta on osoitettu asukkaiden valitsemalle valtuustolle. Kuntalain 14

§:ssd on jitetty valtuuston harkintaan, siirtddké se toimivaltaansa johtosdinnolld edel-

leen vai pitddko se toimivallan itselldén. Katson valtuuston harkintaan kuuluvan, etti se

voi johtosddnndssi siirtdd valtaansa toimielimelle seki yksittiiselle luottamushenkilslle

*1% Opetusministerio 52/010/2002 s. 2
! Suomen Kuntaliitto, Yleiskirje 16/80/2003 s. 6
*'? Opetusministerion kirje ammattikorkeakouluille 20.5.2002 s, 2

13 KHO Dnro 196/01/06
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ja viranhaltijalle. Kuntalain toimielintid koskevien kriteerien perusteella ammattikorkea-
koulua instituutiona on vaikea madritelld kunnalliseksi toimielimeksi.

2) Ammattikorkeakoululaki antaa ammattikorkeakouluille itsehallinnon sisdisissid asioissa
sen toteuttaessa laissa (4 §) sille annettuja tehtdvid. Ammattikorkeakoululaissa ei ole
sddnnoksid, miten ammattikorkeakoulu hoitaa kuntalain mukaisia tehtidvii. Mikili val-
tuuston pitéisi siirtdd ammattikorkeakoulua koskevaa toimivaltaa ensin ammattikorkea-
koululle, joka péittdisi sen edelleen kiytosté, pitdisi tistd velvoitteesta olla erillissdin-

nds ammattikorkeakoululaissa.

4.4 Kiytinnon esimerkkeji ammattikorkeakoulujen toimivallasta

Edelld olen kuvannut sitd, ettd ammattikorkeakouluille siirrettivin kunnan toimivallan siirtoon
liittyvit menettelytavat eiviit ole oikeudellisesti selkeitd. Ammattikorkeakoulujen yllipitijit ovat

tulkinneet eri tavoin ammattikorkeakoulun itsehallintoa sisdisissi asioissa.

Toimivaltakysymyksii tarkastelen Pohjois-Karjalan ammattikorkeakoulussa, joka on Joensuun
kaupungin ylldpitimé ja toimii kaupungin liikelaitoksena®®. Mikkelin ammattikorkeakoulu
edustaa kuntayhtymin ylldpitimai laitosta. Ammattikorkeakouluyhtymi yllipitidi ainoastaan
Mikkelin ammattikorkeakoulua. Kuntayhtymin jisenkuntia ovat Mikkelin, Pieksimien ja Sa-
vonlinnan kaupungit®"’. Tarkastelussa mukana olevan Seindjoen ammattikorkeakoulun yllépiti-
Jénd on maakunnallinen Seindjoen koulutuskuntayhtymd, jossa jisenkuntia on 14. Jisenkuntien
maérd vuoden 2009 alussa nousee 26 kuntaan. Kuntayhtymissi jisenkuntia on kahdesta eri maa-

el
kunnasta®'®

. Kuntayhtymd hoitaa my®s toisen asteen ammatillisen koulutuksen. Jyviskylin am-
mattikorkeakoulu edustaa osakeyhtion omistamaa ammattikorkeakoulua. Jyviskylin ammatti-
korkeakoulu Oy toimii ammattikorkeakoulun yllipitijind ja sen omistajia ovat Jyviskylin kau-

punki ja kolme Keski-Suomessa toimivaa koulutuskuntayhtymaa®'’,

Kéytinnon esimerkeiksi otetut edustavat ammattikorkeakoulukentiissi toimivia erilaisia ammat-
tikorkeakouluja. Esimerkeilld pyrin osoittamaan, ettd toimivaltakysymyksii kisitelldin niissi

hyvin eri tavoin.

*" Joensuun kaupungin hallintoséznts

*'* Mikkelin ammattikorkeakouluyhtymiin hallintosiants
*1° Seindjoen ammattikorkeakoulun www-sivut
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Johtosiénnéssd Pohjois-Karjalan ammattikorkeakoulu on miiritelty liikelaitokseksi, jonka
johtokuntana toimii Joensuun kaupunginhallitus. Se hoitaa myds ammattikorkeakoululaissa
ylldpitijille mazrityt tehtivit®'®.

Huomioon ottaen talousarvionsa kaupunginvaltuusto on siirtdnyt kuntalain 14 §:n mukaises-

ti toimivaltaa ammattikorkeakoululle seuraavissa asioissa:

1) perustaa ja lakkauttaa ammattikorkeakoulun virat ja toimet,

2) péittdd muunkin kuin opetushenkildstn ottamisesta, irtisanomisesta sekii eron mydnti-
misesté,

3) péiutdd palkka- ja palvelusuhteen ehdoista seki ratkaista muutkin henkilstdhallintoa
koskevat asiat ottaen huomioon kaupungin henkiléstéhallintoa koskevat yleiset médiri-
ykset ja ohjeet seki

4) pdattad muistakin ammattikorkeakoulun yleis- ja taloushallinnon asioista.?'’

Pohjois-Karjalan ammattikorkeakoulun sddnnéissi on méiritty, ettd rehtori voi siirtdd
edelleen muille viranhaltijoille ammattikorkeakoululla olevaa piitosvaltaa®’.

Mikkelin ammattikorkeakoulun hallintosééinnéssd on eriytetty ammattikorkeakoulu ja
yhtymdpalvelut. Sisdisestd organisaatiosta piittis ammattikorkeakoulun hallitus. Kun-
tayhtymiin hallitus hoitaa ammattikorkeakoulun yllipitijille kuuluvat tehtivit. Virkojen
perustamisesta péittdd kuntayhtymiin hallitus. L

Ammattikorkeakoulun johtosddnndssd on toimivalta henkildstoasioiden osalta siirretty
rehtorille. Hén tai hanen midriiminsi taho padttdd virka- ja tydehtosopimusten sovel-
tamisesta ja niihin kuuluvasta harkinnasta, péttid henkiloston valinnasta ja irtisanomi-
sesta yms. lukuun ottamatta ammattikorkeakoulun johtavia viranhaltijoita®”’. Ammatti-
korkeakoulun hallitukselle on my®&s siirretty oikeus piittii vahingonkorvauksista ylldpi-
tdjdn méadrittimissi rajoissa’>.

Seindjoen koulutuskuntayhtymiin hallintosdéinndssi on midritelty ammattikorkeakoulun
tulosalueiksi kaksi erillistd tulosaluetta koulutus- seki tutkimus- ja kehitystoiminta.”**
Hallintosééinndssd on maidritelty ammattikorkeakoulun rehtorin, joka toimii myds kun-
tayhtymin johtajana, vararehtorin ja tutkimusjohtajan tehtivistd. Ammattikorkeakoulun
virkojen perustamisesta ja lakkauttamisesta paittida yhtymévaltuusto, joka valitsee myos
kuntayhtymin johtajana toimivan ammattikorkeakoulun rehtorin. Kuntayhtymin hallitus
valitsee muut ammattikorkeakoulun tulosyksikéiden johtajat ja niiden sijaiset.?>’

o J yviiskyldn ammattikorkeakoulun www.sivut
o POhJOI‘i -Karjalan ammattikorkeakoulun johtoséinto 1-3 §
" Pohjois-Karjalan ammattikorkeakoulun Johtosddnts 6 §
*? Pohjois-Karjalan ammattikorkeakoulun siinnét 4 §
2! Mikkelin ammattikorkeakouluyhtymin hallintosdints 2 — 3 §:t
*2 Mikkelin ammattikorkeakoulun johtosdintd
Mlkkelm ammattikorkeakoulun johtosdints
** Seiniijoen koulutuskuntayhtymiin hallintosiinté 2 §
as Seinéjoen koulutuskuntayhtymiin hallintosiints 30, 32, 34, 38 ja44 §
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Seindjoen ammattikorkeakoulun johtosidnndssi ei ole siirretty ammattikorkeakoululle
kuntalain mukaista toimivaltaa.

Jyviskylin ammattikorkeakoulu Oy:n johtosdinnén mukaan osakeyhtion hallitus perus-
taa johtajien tehtdvit seki tayttad tehtdvit. Lisiksi osakeyhtion hallitus perustaa yliopet-
tajien ja koulutuspiillikén tehtivit. >

Ammattikorkeakoulun rehtori toimii mys osakeyhtién toimitusjohtajana. Rehtori perus-
taa muut ammattikorkeakoulun tehtdvit, minki lisiksi rehtorille on siirretty tydnantajal-
le kuuluva harkintavalta tySehtosopimuksiin liittyvissi asioissa. Henkildstoén ottamisesta
Ja tybsuhteen péittimisestd johtosdéinndn mukaan piittii osakeyhtionhallitus rehtorin,
koulutusyksikdiden johtajien, kehitysjohtajan ja hallintojohtajan osalta ja muun henki-
16st6n osalta toimitusjohtaja. =

Jyviiskylin ammattikorkeakoulun hallintosdinndssi on siirretty opettajien valintaan liit-

tyvdd ammattikorkeakoulun sisiistd paitosvaltaa koulutuksen tulosyksiksiden johtajil-
le. 228

4.4.1 Havaintoja ammattikorkeakouluille séifinndilli siirretystii toimivallasta

Edelld kuvatut kiytinnén esimerkit osoittavat sen, ettid eri ammattikorkeakoulujen yllipitijit
tulkitsevat eri tavoin, mitd asioita kuuluu ammattikorkeakoulun itsehallintoon ja miti yllipitijan

toimivaltaan ja missé asioissa toimivaltaa siirretdin ammattikorkeakoululle.

Pohjois-Karjalan ammattikorkeakoulussa yllipitdjand olevan kunnan toimivaltaa on siirretty
eniten ammattikorkeakoululle, joka saa myds piittdd, miten toimivaltaa sen sisillid kiytetdin.
Pohjois-Karjalan ammattikorkeakoulun toimintaa ohjaavien siintdjen sisillén perusteella voi
tehdd sen johtopditoksen, ettd sen itsehallinto on laajin esimerkkind olleista ammattikorkeakou-

luista.

Seindjoen ammattikorkeakoulun yllipitdjan koulutuskuntayhtymin hallinto on rakennettu perin-
teinen toisen asteen ammatillista koulutusta jirjestiviin kuntayhtymimallin mukaan. Kuntayh-
tymissé on vahva kytkds jasenkuntiin yhtymévaltuuston kautta. Ammattikorkeakoulua koskevaa

pditdsvaltaa on jétetty yhtymivaltuustolle ja kuntayhtymin hallitukselle.

2 Jyviskylin ammattikorkeakoulu Oy:n johtosdints s. 1
= yviskylin ammattikorkeakoulu Oy:n johtosdants s. 2 ja 4
® Jyviskylin ammattikorkeakoulun hallintoséants 12 §
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Kisitykseni mukaan hallintosdénnon toimivallan méirittelyssi ja jakamisessa saattaa olla ristirii-
taa ammattikorkeakoululain sdinnosten kanssa. Hallintosdinnosti ei ilme se, kuuluvatko kun-
tayhtymin hallituksen nimedmit koulutusyksikén johtajat opettajakuntaan. Ammattikorkeakou-
lulain 29 §:n mukaan ammattikorkeakoulu nimittdi tai ottaa opettajat. Seindjoen ammattikor-
keakoulun toimintaa ohjaavista siddnndistd voi tehdd mys sen johtopiitdksen, ettd ammattikor-
keakoulun hallitusta ei pidetd kunnallisena toimielimend, koska sille ei ole siirretty kuntalain

mukaista toimivaltaa.

Jyviskyldn ja Mikkelin ammattikorkeakoulujen osalta on mielenkiintoista , ettd vaikka Jyvisky-
ldn ammattikorkeakoulun ylldpitdjdnéd on osakeyhtié ja Mikkelin ammattikorkeakoulun ylldpiti-
Jjdnd kuntayhtymd, ammattikorkeakoulujen toimintaa ohjaavat sidinnot ja niilli ammattikorkea-
koululle annettu toimivalta médrdytyvit hyvin samanlaisin perustein. Ainoa periaatteellinen
eroavuus on, ettei Jyviskyldn ammattikorkeakoulun hallitukselle ole siirretty toimivaltaa koulu-
tusyksikdiden johtajien valinnassa. Tiltd osin tilanne on vastaava kuin Seindjoen ammattikor-

keakoulussa.

Kunnallisissa ammattikorkeakouluissa toimivalta voi jakautua hyvinkin erilaisilla perusteilla
ylldpitdjien ja ammattikorkeakoulujen vililld. Esimerkit osoittavat, etti toimivaltaan liittyviit
kysymykset eiviit ole selvid. Niiden osalta ennakoin, etti niitd koskevia rajoja méiritelldin vield
korkeimmassa hallinto-oikeudessa, mikidli ammattikorkeakouluilla on tulevaisuudessa kunnalli-

sia ylldpitdjii.

4.5 Ammattikorkeakoulun henkiléstéon asema

Ammattikorkeakoululain 3§:ssd todetaan, ettdi ammattikorkeakouluun kuuluvat sen jdsenini
pddtoimiset opettajat, muu péditoiminen henkilostd ja paitoimiset opiskelijat. Ammattikorkea-
koululain 31 §:n mukaan kunnallisen ammattikorkeakoulun virkoihin, niiden haltijoihin ja vili-
aikaisiin hoitajiin sovelletaan kuntalain (365/1995) ja kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain
(304/2003) sadnndksid. Opettajien valinnasta ammattikorkeakoululain 29. 3 §:n mukaan péittis
ammattikorkeakoulu. Suomen Kuntaliiton mukaan opettajien ja muun henkiléston ottaminen

olisi laissa pitdnyt jattad yllapitijin ratkaistavaksi®>’.

*? Suomen Kuntaliitto 15.11.2002 s. 6
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Kunnallisen ammattikorkeakoulun henkildstéon liittyvi piadtcksenteon normipohja on episelvi.
Ammattikorkeakouluissa on opettajien lisdksi muutakin kuin virkasuhteessa olevaa henkilstoa.
Soveltavaa tutkimus- ja kehitysty6té ja hallinnollisia tehtidviid tekevit myds tydsopimussuhtee-
seen palkatut henkildt, joiden osalta tydsuhteeseen liittyvissid asioissa sovelletaan tydsopimus-

lain (55/2001) sdidnndksia.

Suomen Kuntaliitto ja opetusministerié ovat omilla ohjeillaan selkiyttineet henkilstén valintaa
koskevien sddnndsten soveltamista. Kuntaliiton mukaan ammattikorkeakoulun opettajien valin-
taa koskeviin pédtoksiin haetaan muutosta ammattikorkeakoululain 42 §:n mukaan, koska opet-
tajien valinta ammattikorkeakoululain 29 §:ssi on sididetty ammattikorkeakoulun tehtiviksi.
Ammattikorkeakoulun muun henkil6ston valintaa koskeviin péitéksiin sitd vastoin haetaan

muutosta kuntalain 89 §:n mukaisella oikaisuvaatimuksella.”*"

Ammattikorkeakoululain henkildstén asemaa koskevat sdéinnokset eivit ole kaikilta osin joh-
donmukaisia. Ammattikorkeakoululain 29 §:n mukaan opettajien valinta on sididetty ammatti-
korkeakoulun tehtiviksi, ja muutosta valintaan haetaan 42 §:n mukaan hallinto-oikeudelta siten
kuin hallintolainkéytt6laissa (586/1996) siidetiiin. Ammattikorkeakoulun irtisanoessa opettajan
pédtokseen haetaan muutosta kuntalain 89 §:n mukaisesti oikaisuvaatimuksella®™'. Opettajien
valinnasta tehtyjen valitusten kisittely on aiheuttanut hallinto-oikeuksille ongelmia valitusten

kisittelyssd®*>.

Ammattikorkeakoulun opettajan virat ovat samassa asemassa kunnan muiden virkojen kanssa.
Kuntalain 45.1 §:n mukaan virkojen perustamisesta ja lakkauttamisesta péittdad valtuusto tai

Johtosdinndssid médritty muu toimielin.

" Suomen Kuntaliiton yleiskirje 16/80/2003 s. 6 ja Opetusministeric 20.5.2003 s. 3

#' KHO 18.9.2006 taltio 2402. Korkeimman hallinto-oikeuden pitoksen mukaan ammattikorkeakoulun rehtorin yli-
opettajan irtisanomista koskevaan paatokseen haetaan muutosta kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain (304/2003) 50
§:n perusteella oikaisuvaatimuksella kuntalain 89 §:n mukaisesti kuntayhtymin hallitukselta.

%2 KHO 30.11.2005 taltio 3200. Hallinto-oikeus oli siirtanyt kuntayhtymin hallitukselle kisiteltiviksi ammattikorkea-
koulun méirdaikaisen tuntiopettajan tehtivén tiyttimisestd. Korkein hallinto-oikeus kumotessaan hallinto-oikeuden
pédtoksen katsoi, ettd ammattikorkeakoulun toimivalta opettajan valinnassa perustui ammattikorkeakoululain 29 §:én.
Korkein hallinto-oikeus kumosi hallinto-oikeuden péitiksen ja palautti valituksen hallinto-oikeudelle hallintovalitukse-
na kisiteltaviksi. KHO 18.9.2006 taltio 2402 . Pidtokselld korkein hallinto-oikeus péitti, etti ammattikorkeakoulun
yliopettajan irtisanomisista koskevaan padtkseen haetaan kuntalain 89 §:n perusteella oikaisua. Perusteena oli se, etti
irtisanottaessa ammattikorkeakoulun opettajaa sovelletaan kunnallisesta viranhaltijasta annettua lakia.
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Sddnnoksen mukaan valtuusto voi siirtéd johtosidénnélléd viran perustamista koskevaa piitosval-

taa kunnallisille toimielimille, mutta ei yksittiiselle viranhaltijalle.”**

Kunnan palveluksessa olevia viranhaltijoita kisitelldéin kunnallisesta viranhaltijasta annetun
lain (304/2003) sdannosten mukaan. Ne eivit ota milldin tavalla huomioon ammattikorkeakou-
luun ja sen opettajiin liittyvai itsehallinnollista asemaa. Ei 18ydy oikeusasteiden paitoksii siiti,
voiko kunta toimivaltansa puitteissa siirtdd kunnan muussa oppilaitoksessa irtisanomisuhan
alaisena olevan ammattikorkeakoulun opettajan kelpoisuusehdot tidyttivin opettajan ammatti-
korkeakoulun opettajaksi. On episelvid, voiko ammattikorkeakoulu palkata tillaisessa tapauk-

sessa ammattikorkeakoululain 29 §:n perusteella tehtdviin haluamansa muun opettajan.

Ammattikorkeakoulun henkilGston ja toisaalta kunnan toimivallan kannalta ammattikorkeakou-
lun henkildstoéd koskevat sdéinnokset ovat kunnan henkilstdasioiden hoidon kannalta hankalia.
Sadnnosten johdonmukaisen soveltamisen kannalta tilanne selkenisi silld, ettd kaikkiin kunnan
henkil6stdd koskeviin pditdksiin haettaisiin muutosta kuntalain sidfinnésten mukaisesti. Mieles-
tini ammattikorkeakoulun itsehallinto tai henkildstén oikeusturva ei téstd huonontuisi, koska
kuntalainkin mukaan oikaisuvaatimuksena kisitellyistid paétoksistd siilyy valitusmahdollisuus

hallinto-oikeuteen ja edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

4.6 Ammattikorkeakoulujen toiminnan ohjaus

4.6.1 Kansallinen ohjaus

Ammattikorkeakoulun toimintaa ohjataan kansallisella lainsdddannélli, valtioneuvoston myon-
tdmdlld toimiluvalla ja tavoitesopimuksilla. Valtakunnalliset linjaukset méiritelldin valtioneu-
voston 5.12.2007 hyviksymissd Koulutus ja tutkimus vuosina 2007 — 2012 -

kehittdmissuunnitelmassa®**.

Suomen ammattikorkeakoulujarjestelmi perustuu toimilupakiytdntéon. Valtioneuvoston myon-
timidn ammattikorkeakoulun toimiluvan voi saada kunta, kuntayhtymi tai rekisterdity suoma-

lainen yhteiso tai sditié (ammattikorkeakoululaki 6 §).

* Harjula - Prittili 2004 s. 45
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Ammattikorkeakoulun toimiluvan myontdminen on osa valtion harjoittamaa ammattikorkea-
koulun toiminnan ohjausta. Saadessaan ammattikorkeakoulun toimiluvan kunnasta tulee am-
mattikorkeakoulun omistaja, jolla on omistajuuteen liittyviin autonomiaan perustuvia oikeuk-
sia. Niiden perusteella kunta on itsendinen toimija ammattikorkeakoulun ohjauksessa ja paitok-

senteossa.’™

Hannu Nyyssold on viitskirjassaan “Omistajaohjaus, sisdinen yrittdjyys ja tuloksellisuus am-
mattikorkeakouluissa” kuvannut mielenkiintoisella tavalla toimintakenttds, jossa mm. kunta

toimii ollessaan ammattikorkeakoulun ylldpitija.

Kunnan toimiessa ammattikorkeakoulun yllédpitdjénd toiminnan tavoitteiden asettaminen poik-

keaa perinteisten kunnan hoitamien palveluiden tavoiteasetannasta.

Ammattikorkeakoulua koskevia tavoitteita asettavat tahot:

1) Eduskunta, valtioneuvosto ja opetusministerié asettamat yleiset koulutuspo-
liittiset tavoitteet lainsddddnnélld ja koulutus- ja tutkimuspoliittisilla kehitti-
missuunnitelmilla sekd opetusministerién kanssa tavoitesopimusneuvottelus-
sa sovitut yksittdistd ammattikorkeakoulua koskevat tavoitteet.

2) Ammattikorkeakoulun ylldpitdjd, kuten kunta asettaa ammattikorkeakoululle
omistajan tavoitteita, jotka voivat koskea mm. ammattikorkeakoulun taloutta,
opetus- ja tutkimustyon tavoitteita yms.

3) Kolmantena tahona ammattikorkeakoulua koskevia tavoitteita asettaa ammat-
tikorkeakoulu organisaationa sen hallitus seki johto ja henkildstd. Ammatti-
korkeakoulut ovat kovassa keskiniisessi kilpailutilanteessa mm. erilaisten ar-
viointien vuoksi. Témén vuoksi ammattikorkeakouluilla on sisdiseni tavoit-

teena olla entisté tehokkaampia ja innovatiivisempia toiminnassaan.”*°

Eri tahojen asettamat tavoitteet voivat olla keskeniin ristiriitaisia. Julkishallinnollista rakennet-
ta pidetdéin myds ammattikorkeakoulun toiminnan ohjausrakenteessa ongelmallisena, ja se nayt-

tdisi atheuttavan ristiriitaisuuksia eri toimijoiden vililla.

4 Ks. Opetusministerié: Koulutus Ja tutkimus vuosina 2007 — 2012, Kehittimissuunnitelma.
235 Y5

Nyyssold 2008 s. 15
# Nyyssoli 2008 s. 18



Ammattikorkeakoulun ohjauksen ristiriitoja voi syntyi tavoitteita asettavien edelld mainittujen
kolmen tahon, nimittiin valtion edustajana opetusministerién, ammattikorkeakoulua ylldpitdvin
kunnan seki sen omistaman ammattikorkeakoulun vililli.**” Kunnan toimivallan kannalta kes-
keiseen asemaan nousee ammattikorkeakoulun toiminnan ohjauksessa, mitki asiat kunta katsoo
kuuluvan kunnallisen péitoksenteon piiriin ja mitkd kuuluvat ammattikorkeakoulun itsehallin-
non piirissi ratkaistaviin asioihin. Ammattikorkeakoulujen toiminnassa koko niiden historian
ajan mukana olleena olen tullut siihen kiisitykseen, etti opetusministerién ohjaus™* on ammat-
tikorkeakoulujen toiminnan ja rakenteiden osalta on muuttunut. Opetusministerié haluaa ohjata
ammattikorkeakouluja vastaavalla tavalla kuin se ohjaa valtionvallan edustajana valtion omis-
tamia yliopistoja. Ammattikorkeakoulut ovat useissa tapauksissa ottaneet roolikseen toteuttaa

opetusministerion asettamia tavoitteita.

4.6.2 Korkeakoulujen toiminnan eurooppalainen siiintely

Eurooppalaisella tasolla korkeakoulutuksen séintely on kidynnistynyt Euroopan maiden opetus-
ministereiden yhteisilld julistuksilla. Opetusministerit korostivat Sorbonnen julistuksella
25.5.1998 yliopistojen keskeistd merkitysti tavoitteena luoda eurooppalainen korkeakoulualue.
Bolognan julistuksella 19.6.1999 opetusministerit linjasivat, etti Euroopan korkeakouluissa siir-
rytddn kahden opintosyklin jérjestelméin, jossa ensimmiisen syklin tutkinto antaisi asianomai-
sen kelpoisuuden Euroopan tydmarkkinoille. Ensimmiisen syklin tutkinnon opiskeluajaksi
madriteltiin kolme vuotta. Ensimmaisen syklin tutkinnon menestyksellisen suorittamisen jil-

keen voisi suorittaa jatko-opinnot (maisteritaso).””

Euroopan korkeakouluministereiden Prahan kokouksen 19.5.2001 kommunikealla tismennettiin
periaatteita siitd, miten eurooppalaista korkeakoulualuetta kehitetéddn. Ministerit tukivat periaa-
tetta korkeakoulujirjestelmiin julkisen palvelun luonteesta ja sitd, ettd sen on pysyttivi jul-

kishyddykkeeni ja julkisen vallan vastuulla.”*

7 Nyyssoli s, 18-20
¥ Ks OPM korkeakoulujen rakenteellinen kehittdminen 2008 - 2011

Euroappalamen korkeakoulualue, Euroopan opetusministereiden yhteinen julistus Bolognassa 19.6.1999

“ K ohti eurooppalaista korkeakoulutusaluetta, Euroopan korkeakouluministereiden Prahan kokouksen 19.5.2001 kom-
munikea
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Euroopan komission tiedonannossa 10.5.2006 todettiin Euroopan korkeakoulujen olevan kes-
kimédrin hyvitasoisia. Samalla komissio linjasi korkeakoulujen kehittimisen keskeiset haasteet

ja kehittimistoimet.”*’

Kansallisella ja Euroopan unionin tasolla on olemassa ulkopuolisia paineita korkeakoulujen au-
tonomian lisdé@miseen. Komission tiedonannossa neuvostolle ja Euroopan parlamentille
(KOM/2006/0208) "*Tuloksia korkeakoulujen nykyaikaistamisesta — koulutus, tutkimus ja inno-
vaatiot”, korkeakoulujen kehittiminen on nostettu tirkedksi tekijiksi Euroopan kasvun ja tyo-
paikkojen lisddmisessd. Jisenvaltioiden korkeakoulupolitiikan ongelmana pidetéiin kansallisella
tasolla liiallista puuttumista korkeakoulujen toimintaan. Siiné erityisind ongelmina pidetiin kor-
keakoulujen organisoitumista séiteleviid ohjausta esim. johtamisjérjestelmien osalta, minki seu-
rauksena korkeakouluja yhteniistetidn lifkaa.”*> Tiedonannossa korostettiin, ettd korkeakoulut
on vapautettava liiallisesta sditelysti ja mikrotason johtamisesta ja annettava niille institutionaa-
linen vastuu omista tuloksista. Korkeakoulujen on tillsin tehtivi omia strategisia valintoja ja

sisdiisid uudistuksia seki laajennettava rahoituspohjaansa.”*’

Edelld kuvattu eurooppalainen korkeakoulujen toiminnan siéntely ei suoraan velvoita yksittii-
sid ammattikorkeakouluja ja niiden ylldpitdjid. Suomessa lainsidddénnélld ja opetusministerion
ohjauksella méiritetdén yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen toimintapuitteet. Suomen kor-
keakoulujirjestelmin yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen toiminnan kehittimisessi on otettu
huomioon eurooppalaisen korkeakoulualueen kehittimiselle asetetut tavoitteet.”** Suomen am-
mattikorkeakoulujen toimintaympiristssi vireilld olevat muutokset ovat vahvasti kytkoksissi
Euroopan unionin ja koko Euroopan korkeakoulualueen korkeakoulukentin muutoksiin. Eu-
rooppalaisen tason korkeakoulupoliittisten tavoitteiden toteutuminen on otettu osaksi Valtio-
neuvoston hyviksymii “Koulutus ja tutkimus vuosina 2007 — 2012 kehittimissuunnitelmaa’™*,
Téssd muutosprosessissa kunnallinen itsehallinto on uudenlaisessa tilanteessa ammattikorkea-
koulun ylldpitdjand. Ammattikorkeakoulujen toiminnan ohjauksessa ja kehittimisessi on otet-

tava huomioon my®os eurooppalainen ulottuvuus.

2 Opetusministerion kirjelmid Eduskunnan suurelle valiokunnalle OPM2006-00256 ja Sivistysvaliokunnan lausunto

SiVL 24/2006 vp

2 Euroopan komissio 2006, s 1 -2
*** Euroopan komissio 2006 s. 4 ja 11
* Ks. Opetusministerid 2008 s. s. 4
* Ks. Opetusministerid 2007
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4.6.3 Ammattikorkeakoulukentti ja siinii tulossa olevat muutokset

Euroopan unionin ja koko Euroopan korkeakoulualueen korkeakoulukentin muutostarpeet vaikutta-
vat myds Suomen ammattikorkeakoulukenttddn. Valtioneuvoston hyviksymissd koulutuksen ja
tutkimuksen kehittdmissuunnitelmassa vuosille 2007 — 2012 on linjattu yliopistojen ja ammattikor-
keakoulujen kehittdmisen linjaukset. Kehittdmissuunnitelman mukaan vuoden vuonna 2012 korkea-
koululaitos muodostuu duaalimallin mukaisesti yliopistoista ja ammattikorkeakouluista®*®. Uutena
toimenpide-esityksend kehittdmissuunnitelmassa on se, ettd ammattikorkeakoulujen ja yliopistojen
hallinnollista yhteisty6ti ja strategista paitSksentekoa tiivistetdin varsinkin heikomman viestSkehi-
tyksen alueilla®’. Kéytannossd tamad esitys tarkoittaa Kaakkois- ja Pohjois-Suomessa seki ldnsiran-
nikolla ammattikorkeakoulujen ja yliopistojen tiivistyviid yhteistyotd. Opetusministerion “Korkea-
koulujen rakenteellisen kehittdmisen suuntaviivat vuosille 2008 — 2011 suunnitelmassa esitetéin
yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen strategisiksi liittoumiksi Lappeenrannan teknillisen yliopis-
ton ja Eteld-Karjalan, Kymenlaakson seki Mikkelin ammattikorkeakoulujen liittoumaa. Muiksi vas-
taavanlaisiksi liittoumiksi esitetdéin Vaasan yliopiston sekid Vaasan, Keski-Pohjanmaan ja Seindjoen
ammattikorkeakoulujen yhteistydn tiivistimistd. Pohjois-Suomeen esitetdén Lapin yliopiston seki

Rovaniemen ja Kemi-Tornion ammattikorkeakoulujen liittoumaa.”*®

Ammattikorkeakoulukentdssd on tapahtunut ja tapahtumassa ammattikorkeakoulujen yhdistymisii.
Helsingin liiketalouden ja Haaga Instituutin ammattikorkeakoulut yhdistyivit vuoden 2007 alusta
Haaga-Helian ammattikorkeakouluksi. Metropolia ammattikorkeakoulu aloittaa toimintansa
1.8.2008. Ammattikorkeakoulu on muodostettu yhdistimilli Helsingin ammattikorkeakoulu ja
EVTEK -ammattikorkeakoulu. Niin ikién Svenska yrkeshdgskolan ja Yrkeshogskolan Sydvist yh-
distyvit 1.8.2008 alkaen Yrkeshdgskolan Noviaksi. Eri puolilla Suomea on kidynnissi ammattikor-
keakoulujen yhdistymis- ja yhteistyoselvityksid. Tilld hetkelld ammattikorkeakouluja on 26 ja ne
toimivat 68 paikkakunnalla. Opetusministerién tavoitteena on, etti Suomessa vuonna 2020 olisi

enintidn 18 ammattikorkeakoulua.>*’

Ammattikorkeakoulukentissd tapahtuvien rakenteellisten muutosten seurauksena osakeyhtididen

madrd ammattikorkeakoulujen ylldpitéjind lisdzintyy ja kuntien ja kuntayhtymien vihenee.

f“:’ Opetusministerié 2007 s. 33
**7 Opetusministerié 2007 s. 34
**¥ Opetusministerio 2008 s. 1314
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Muutos on kunnallisen itsehallinnon nikékulmasta merkittivd. Ammattikorkeakoulujérjestelmén ja
ammattikorkeakoulujen perustamista on aikanaan perusteltu silld, ettdi ammattikorkeakoulut ovat
keskeinen toimija aluekehitystyossd. Aluekehitysvastuu on médritelty alueiden kehittémisestd anne-
tulla lailla (1135/1993) kuntien ja valtion tehtdaviksi. Ammattikorkeakoulujen omistuksen etdénty-
essd kunnista, haasteeksi kunnille ja ammattikorkeakouluja ylldpitiville osakeyhtidille sekd ammat-
tikorkeakouluille tulee se, miten toteutetaan ammattikorkeakoulujen toiminnan ohjaus. Ammatti-
korkeakoulut ovat myos tulevaisuudessa kuntien kannalta yksi merkittivimmisti toimijoista alueke-

hitystyossa.

5 JOHTOPAATOKSET

5.1 Yleisii havaintoja

Kunnan toimintana ammattikorkeakoulun ylldpitiminen poikkeaa huomattavasti kunnan muusta
palvelutuotannosta. Kunnalla on kuntalain mukaan vapaus jirjestdi kuntalaisten palvelut haluamal-
laan tavalla, joskin tdhén on tuomassa rajoitteita kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annettu laki
(169/2007). Ammattikorkeakoulun ylldpitdjéné kunnan itsehallinnollista asemaa vaikeuttaa se, etti
kunnan omaan organisaatioon kuuluvalla ammattikorkeakoululla on sen sisdisissi asioissa itsehal-
linto. Ammattikorkeakoululla on itsehallinto myds suhteessa sité yllépitiviin kuntaan. Opetusmi-
nisteriélld on ammattikorkeakoululain perusteella vahva ohjausoikeus ammattikorkeakoulun yllzipi-
tdjdén ja ammattikorkeakouluun, kun se tekee ammattikorkeakoulun ja siti ylldpitivin kunnan

kanssa ammattikorkeakoulun toimintaa ohjaavan tavoitesopimuksen.

Pentti Puoskari on tutkimuksessaan "Kunta ja ammattikorkeakoulu” tutkinut ammattikorkeakoulu-
Jen yllipitoa ja ohjausta kuntien kannalta. Tutkimuksen yhteni lihtkohtana olivat ammattikorkea-
koululain (351/2003) kasittelyn aikana esiintyneet pelot, ettd valtion ohjaus ammattikorkeakouluihin
liséintyy ja kuntien vihenee™’. Johtopiiitoksissiin Puoskari ei ldhestynyt kunta ja ammattikorkea-
koulusuhdetta oikeudellisesta nikdkulmasta, vaan hyvin hallinnon nikékulmasta. Vallitsevassa
tilanteessa hinen mielestiin kunnallisen ammattikorkeakoulun menestyminen voidaan parhaiten
turvata hyvilld hallinnolla ja ammattikorkeakoulun ylldpitéjin ja ammattikorkeakoulun viliselld

luottamuksellisella yhteistyG1ld. Puoskarin havainnon mukaan ammattikorkeakoululakiin on kirjoi-

**? Opetusministerié 2008 s. 11-12
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tettu negatiivisesti sddnnokset yllapitdjin tehtavistd. Tdllda Puoskari tarkoittaa sitd, ettéd laissa on Kir-
jattu vain ne tehtévit, joista ylldpitdjdhallinolla on oikeus pdittid, kun taas ammattikorkeakoulun
tehtivit on kirjoitettu lavein ilmaisuin. Ammattikorkeakoulujen autonomian kiistanalaisuus nousi
tutkimuksessa esille. Tutkimuksen mukaan ammattikorkeakouluissa pidetdin opetusministerioti
turvana sille, etteivit kuntayllipitijit puutu ammattikorkeakoulun autonomiaan.””' Mielestiini
Puoskarin esille ottama pelko kunnallisten ylldpitdjien puuttumisesta ammattikorkeakoulun au-
tonomiaan vaikuttaa siihen, ettd monissa ammattikorkeakouluissa toimiva johto yhdessi opetusmi-
nisterion kanssa ajaa ammattikorkeakoulun yllipitojirjestelmin muuttamista osakeyhtidpohjaiseksi.
Susanna Varis on “Kunnallisen ammattikorkeakoulun itsehallinto™ pro gradu-tutkielmassa paétynyt
siihen, ettd ammattikorkeakoulun itsehallinto ei rajoita kunnallista itsehallintoa. Perusteluna hin
esittéid tille, ettd kunnalle ammattikorkeakoulun yllépitiminen on vapaaehtoinen tehtivi, johon on
saatava valtioneuvoston lupa. Kuntalaisten ja kunnan valtaa ja oikeutta paittii ja valvoa ammatti-
korkeakoulun toimintaa hin pitdd suppeampana kuin kunnan muussa toiminnassa. Varis katsoo

myds, ettd kunnan luottamushenkildilli ei ole oikeutta valvoa ammattikorkeakoulun siséisté hallin-

toa, koska se kuuluu sen itsehallinnon piiriin.”* Itse katson, etti ammattikorkeakoulun sisdisen itse
hallinnon piiriin kuuluviin tehtdviin on yleinen valvontaoikeus, koska ammattikorkeakoulu hoitaa
julkista tehtdvdd. Tama valvontaoikeus ulottuu ammattikorkeakoulun toimintaan silloinkin, kun

ammattikorkeakoulun ylldpitdjéna on osakeyhtio tai sditio.

Ammattikorkeakoululain ongelmana Varis pitii sen henkilostod koskevia sdinnoksii, koska niissi
on sidénndkset ainoastaan rehtorin ja opettajien valinnasta. Hinen mukaansa koko henkiléstén va-
linnan tulisi olla ammattikorkeakoulun opetuksen ja tutkimuksen vapauden perusteella ammattikor-
keakoulun itsehallinnon piirissid. Puoskarin tavoin Varis pité tirkeind ammattikorkeakoulun kun-
nallisen ylldpitdjdn ja ammattikorkeakoulun sujuvaa yhteistyoti ja luottamuksellisia suhteita. Am-
mattikorkeakoululakia hiin esittii tarkennettavaksi henkildstdvalinnoista siten, etti laissa olisi sdin-
nokset, kenelle ne kuuluvat ja muiksi tarkistuskohteiksi hin esittia yllipitéijin taloudellisen ja stra-
tegisen pddtdsvallan tarkentamista sekd ammattikorkeakoulujen itsehallinnon saattamista perustus-

3 P veiee. . 983
lain suojan piiriin.

% puoskari 2004 s. 9-10
1 puoskari 2004 s. 71-72
B2 Varis 2004 s. 79-80

23 Varis 204 s. 82
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5.2 Ammattikorkeakoululain ongelmakohdat

Ammattikorkeakoululainsddddnnon uudistusvaiheissa oli mukana kunnallisen ja ammattikorkeakou-
luautonomian vilinen kilpailu lukuun ottamatta nuorisoasteen koulutuksen ja ammattikorkeakoulu-
kokeiluista annetun lain (391/1991) valmistelua. Tdmad myds osittain nikyy ammattikorkeakoulu-
lain siséllossd. Puoskari on osuvasti esittanyt, ettd ammattikorkeakoululakiin on kirjattu vain ne
asiat, joista yllapitdjd voi paittaa. Ammattikorkeakoulun toiminnan ohjausta, hallinnon jérjestelyitd
ja taloutta koskeva péitoksenteko tapahtuu padosin kuntalain sdénndsten mukaan. Jos ammattikor-
keakoulun ylldpitédjén ja ammattikorkeakoulun vilisessi tyonjaossa ylldpitdjdna toimiva kunta péat-
tdd vain ammattikorkeakoululaissa yllépitdjén padatosvaltaan luetelluista asioista, jdd ammattikor-
keakoulun tosiasiallinen autonomia suppeammaksi kuin se on kunnan muussa toiminnassa olevilla
lautakunnilla. Kuntalaki mahdollistaa laajan toimivallan siirron kunnan toimielimille ja viranhalti-
joille. Miten kunnan toimivaltaa siirretdéin ammattikorkeakoululle, on jiinyt ammattikorkeakoulu-
laissa episelviksi eikd tutkimuksessa aiemmin esitelty korkeimman hallinto-oikeuden péitds ole
selventdnyt menettelytapoja. Tilannetta vaikeuttaa se, ettd ammattikorkeakoululaissa ei ole selkeisti
miiritelty ammattikorkeakoulun eikd ammattikorkeakoulun hallituksen asemaa kunnallisena toi-
mielimend. Perustuslakivaliokunnan asiaa koskevaan kannanottoon viitaten ammattikorkeakoulua
on vaikea mieltdd kunnalliseksi toimielimeksi, kun perustuslakivaliokunta kyseenalaisti ammatti-

korkeakoulun hallituksen ja rehtorin aseman kunnallisina toimielimini.

Sadnndkset kunnan oikeudesta paittiad ammattikorkeakoulun taloudesta, ovat myds episelvid. Kun-
nanvaltuusto voi piittid talousarvion sitovuustasosta talousarvion hyviksymisen yhteydessid. Am-
mattikorkeakoululain 12 §:n mukaan ammattikorkeakoulun hallitus péittidi ammattikorkeakoululle
mydnnettyjen médrdrahojen jakamisen periaatteista. Lakiin méiriraha -sana on otettu monikko-
muodossa. Voiko tistd tehdi sen johtopéitSksen, etté valtuusto voi esim. ammattikorkeakoulun
esityksesti poikkeavalla tavalla jakaa ammattikorkeakoululle osoitettavat misrirahat ammattikor-

keakoulun eri yksikoille?

Ammattikorkeakoulujen rahoitus méiriytyy opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta (635/1998)
annetun lain sdinndsten mukaan. Lain mukaan kuntien rahoitusosuus ammattikorkeakoulun kustan-
nuksiin on 58,11 %. Samaa lakia sovelletaan kunnan peruskouluihin, lukioihin ja ammatillisiin op-
pilaitoksiin. Kunta voi vaikuttaa enemmin niiden toiminnan ohjaukseen kunnallisen itsehallinnon

perusteella kuin ammattikorkeakoulun.
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Opetusministeri6 osallistuu merkittdvdssd madarin ammattikorkeakoulun toiminnan ohjaukseen.
Ammattikorkeakoulun rahoituksessa tulisi ottaa huomioon se, etti rahoitukseen siséltyvi kunnan
maksuosuus vdhentdi kuntien taloudellisia mahdollisuuksia osoittaa méaérarahoja kunnan muihin
palveluihin. Kuntien rahoitusosuuden perusteella kunnilla tulisi olla suurempi vaikutusvalta ammat-

tikorkeakoulujen toimintaan.

HenkilGstoasioiden kisittely on osoittautunut ongelmalliseksi ammattikorkeakouluissa ja valituksia
kisittelevissd hallinto-oikeuksissa, koska ammattikorkeakoululaissa opettajia koskevat sdinnokset
poikkeavat muuta henkil6stéd koskevista sddnnoksisti. Sdinndsten mukaan ei ole muodostunut sel-
keiid linjausta siitd, kuuluuko esim. koulutusyksikdssi opettajien esimichené toimiva yksikonjohtaja
opettajakuntaan. Vallitsevassa tilanteessa ammattikorkeakoulujen ylldpitéjit voivat téltd osin pait-
tdd, pidetddnko yksikonjohtajaa opettajakuntaan kuuluvana, jolloin muutosta yksikénjohtajia koske-

viin nimittdémispéitoksiin haetaan hallintolainkiytt6lain siZinndsten mukaisesti.

5.3 Toimenpide-ehdotukset

Ammattikorkeakoululainsdinnoksid tulisi selventéd siten, ettd kunnan toimivaltaan liittyvistd am-
mattikorkeakoulun ylldpitdjan pédtosvallasta sidéidetian laissa nykyistd tarkemmin. Sddnndsten tar-
kentaminen vahvistaisi myds ammattikorkeakoulun itsehallinnollista asemaa. Ammattikorkeakoulu-
lakia tulisi muuttaa siten, ettd siini olisi sdinndkset ammattikorkeakoulun sekd ammattikorkeakou-
lun hallituksen ja rehtorin asemasta kunnallisina toimielimini. Samalla lakiin tulisi lisiti tarkenta-
vat sdéinnokset kuntalain 14 §:n mukaisen toimivallan siirtimisestd. Mielestini vaihtoehtoina séin-
noksissd tulisivat kysymykseen se, ettid toimivalta siirretdsin ammattikorkeakoululle, jolloin sen
edelleen siirtimisesté pédtetddn ammattikorkeakoulun hallituksen hyviiksymissd ammattikorkeakou-
lun sé@éinnoissd. Toisena vaihtona voisi olla ylldpitdjdn péitettidvini se, ettd ylldpitiji voi sdéinndissi
slirtdd pddtosvaltaa ammattikorkeakoulun hallitukselle ja rehtorille. Niimi voisivat siirtii ammatti-

korkeakoulun sisilld toimivaltaa edelleen kuntalain 14 §:n mukaisesti.

Ammattikorkeakoulun taloutta koskevia sidnnoksii tulisi muuttaa siten, ettii laissa olisi selkei sdin-
nds siitd, ettd ylldpitdja myontad ammattikorkeakoululle médrdrahan, jonka jakamisen perusteista
ammattikorkeakoulun hallitus p#ittdd. Investointien rahoitukseen osoitettaisiin vastaavalla tavalla
mdéraraha, jonka jakamisesta péittdisi ammattikorkeakoulun hallitus. Ammattikorkeakoulun raken-

nushankkeita koskevan péitdsvallan siilyttdisin yllapitijilli.
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Kuntien osallistuminen ammattikorkeakoulujen rahoitukseen tulisi ottaa tarkasteltavaksi kuntien
valtionosuusuudistuksen yhteydessid. Ammattikorkeakoulut ja yliopistot muodostavat yhdessid ope-
tusministerién toimialaan kuuluvan korkeakoululaitoksen. Kunnallisen itsehallinnon kannalta kor-
keakoulujen rahoitusvastuu tulisi siirtdd kokonaan valtiolle. Rahoituksen siirtdmisti valtion vastuul-
le puoltaa myds se, ettd valtio ohjaa hyvin vahvasti ammattikorkeakoulujen toimintaa ja niiden ra-
kenteellista kehittdmistd. Ammattikorkeakoulujen rahoituksen siirtiminen valtiolle voi aiheuttaa
ongelmia ammattikorkeakoulujen rahoitukselle, koska nykyinen rahoitusjérjestelma turvaa ammat-
tikorkeakouluille tietyn rahoitustason. Rahoituksen siirtyessi valtiolle se voi niin halutessaan péiit-

tdd rahoituksen tasosta vuosittain valtion talousarvion yhteydessi.

Ammattikorkeakoululain henkildstéd koskevat siddnndkset ovat episelvit. Nykyinen tilanne siit,
ettd opettajia koskevista nimityspédtoksistd haetaan muutosta hallintolainkéyttélain mukaisesti hal-
linto-oikeudessa, on kdytinndssi osoittautunut hankalaksi. Tilannetta vaikeuttaa se, etti muutosta
opettajan irtisanomistapauksissa haetaan kunnallisesta viranhaltijasta annetussa lain perusteella kun-
talaissa sdddetylld tavalla. Ammattikorkeakoululaissa olevia ammattikorkeakoulun henkildstod kos-
kevia sdinnoksii tulisi muuttaa siten, ettd henkilostéon sovelletaan samoja sdéint6ji. Henkilostdasi-
othin littyvid muutoksenhakusédnndksia tulisi yhteniistii siten, ettd henkilostod koskeviin paitok-

siin kaikissa tapauksissa haetaan muutosta joko kuntalain tai hallintolainkiyttélain mukaan.

Ammattikorkeakoululaki ja kuntalaki antavat puitteet ammattikorkeakoulun ohjaamiselle seki kun-
nan toimivallalle ja ammattikorkeakoulun itsehallinnolle. Ammattikorkeakoulun menestymisen
takana ei ole yksin sen toimintaa ohjaava ja sdintelevi lainséddints. Puoskarin ja Variksen tavoin
uskon siihen, ettd ammattikorkeakoulun menestymisti edesauttaa ja helpottaa ammattikorkeakoulun

kunnallisen ylldpitdjén ja ammattikorkeakoulun sujuva yhteisty ja luottamukselliset vilit.
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