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PETRI KOIKKALAINEN®

Onko suomalaisista yliopistoista
tullut tdysi-ikiisia?

) Helsingin yliopistolle julkisoikeudellisen oikeus-
henkilén asema merkitsee tuloa tdysi-ikiiseksi.
Vihdoinkin irti kuninkaan, kirkon, keisarin ja
valtion holhouksesta.” Niin toiveikkaasti ku-
vaili Helsingin yliopiston silloinen rehtori Ilkka

Niiniluoto uuden oikeudellisen aseman sallimia mahdol-
lisuuksia vuonna 2007, vajaat kolme vuotta ennen ny-
kyisen yliopistolain voimaantuloa.?

Kahdeksan vuotta mydhemmin valtiovallan tarve
puuttua yliopistojensa toimintaan ei kuitenkaan niyti
ratkaisevasti vihentyneen. Tuore esimerkki tisti on
pddministeri Alexander Stubbin johtaman tutkimus- ja
innovaationeuvoston marraskuussa 2014 hyviksymi
linjaus, jonka ensimmiiseksi piitavoitteeksi nostettiin
"korkeakoulujirjestelmin radikaali uudistaminen™.

Linjauksen kantoihin liittyivit pian myés yliopis-
tojen ohjauksesta vastaava opetus- ja kulttuuriministeris,
tirkein tiederahoittaja Suomen Akatemia sekd Suomen
yliopistot UNIFI ry (entinen Rehtorien neuvosto).
Samaan aikaan ministerididen alaisia valtion tutkimus-
laitoksia on yhdistetty toisiinsa sekd yliopistoihin, ja
esimerkiksi Teknologian tutkimuskeskus VI'T on yhtisi-
tetty. Niiden valtioneuvoston poliittisesti koordinoimien
uudistusten tarkoituksena on syvillisesti muuttaa yli-
opistojen ja tutkimuslaitosten vilisti tydnjakoa ja tiede-
rakennetta. T#hin pyricidn keskittimilld resursseja stra-
tegisille vahvuusalueille ja tekemilld muualla "tutkijavi-
hennyksid” sekd muita “valintoja ja poisvalintoja’, jotka
etenkin valtion tutkimuslaitoksissa ovat jo nikyneet yh-
teistoimintaneuvotteluina ja irtisanomisina.

Tiedepoliittisen ohjauksen suhde perustuslaissa ja yli-
opistolaissa edelleen taattuun tieteen, taiteen ja ylimmin
opetuksen vapauteen sekd yliopistojen itsehallintoon
vaikuttaa nykydin vihintddnkin jinnitteiselti®. Vaikka
tiedepoliittinen ohjaus ja ministerién yliopistoille mai-
ritctelemiit tuloskriteerit ovat nimellisesti strategista”
eli yleistd tavoitteenasettelua, ulottuvat ohjauksen seu-
raukset yliopistoissa my®s hyvin kiytinnéllisiin ja opera-
tiivisiin seikkoihin.

Ohjaus vaikuttaa esimerkiksi sithen, minkd tyyppisid
tieteenaloja yliopistoissa tuetaan, millaisissa ja minkd
kielisissd lehdissd on jirkevid julkaista tutkimustuloksia,
minki tahojen kanssa tutkijoiden tulisi tehdd yhteis-
tyotd, keneltd yliopiston tulisi perid lukukausimaksuja
ja kuinka paljon, milli perustein yliopiston tulisi valita
opiskelijansa ja niin edelleen.

Tuore esimerkki ohjauksen suorista operatiivisista
seurauksista on kandidaattitason opiskelijapalautteen

kiytts tulosohjauskriteerind. Kun rahoitusmalli palkitsee
erityisesti vastausaktiivisuudesta, on mahdollisimman
monen opiskelijan tiytettivi vastauslomake. Tdmin seu-
rauksena opettajat ovat soitelleet lipi vastaamatta jitei-
neiden opiskelijoiden listoja, opiskelijoille on tarjottu
pullakahveja seki arvottu taulutietokoneita ja saunailtoja
tarjoiluineen. Niitd toimenpiteiti ei tietenkdidn ole mii-
rinnyt valtio vaan yliopistot, joista jokainen haluaa mah-
dollisimman suuren osuuden valtion opiskelijapalautteen
perusteella jakamasta noin 50 miljoonasta eurosta.

Autonomian eri tulkinnat

Yliopistojen aseman ja niiden itsendisyyden tarkastelu on
mutkikasta jo siksi, ettd yliopistojen institutionaalinen
rakenne ja niiden taloudellinen ja sisillsllinen ohjaus
eivit noudata mitiin yleisesti vakiintunutta tai helposti
ennustettavaa kaavaa. Nykymuotoinen suomalainen
yliopisto on sui generis, joskin siind on muista instituu-
tioista tuttuja ominaisuuksia’.

Yliopistoissa on siilynyt piirteitd perinteisesti itsehal-
lintoajattelusta, jota Suomessa ovat edustaneet esimer-
kiksi vanha yliopistohallinto ja paikallisitsehallinto. T#cd
ilmentdd ehki kaikkein selvimmin se, ettd yliopistoyh-
teisd edelleen itse valitsee vaaleilla ja yliopistokollegion
pditoksin yliopiston hallituksen jisenet. Toisaalta perin-
teisestd itsehallinnosta poiketen suuren osan hallituksesta
ja sen puheenjohtajan on oltava yhteison ulkopuolisia.

Muutosta pois perinteisesti itsehallinnosta selictdd
usein liikkeenjohdollisen ajattelun kasvava vaikutus. Esi-
merkiksi rehtorin nykyistd roolia on verrattu toimitus-
johtajaan. T4mi analogia toimiikin ainakin kahdella ta-
valla: sekid kuvauksena rehtorin ja yliopiston hallituksen
suhteesta ettd siitd “strategisen” vallan lisdyksestd, jolla
yliopistojen hallituksille sekid rehtoriin henkilsityville
ylimmiille operatiiviselle johdolle on pyritty takaamaan
tehokkaat keinot vaikuttaa koko yliopiston suuntaan ja
sen sisdisen rakenteen kehittimiseen.

Kiytinnossd seuraukset ovat nikyneet strategia- ja
profilointiasiakirjojen mairin kasvuna sekd taloudellisen
vallan keskittymiseni ylimmin johdon kiyttéon. Niicd
resursseja on eri yliopistoissa kiytetty hieman eri tavoin.
Yliopistojen sisilli on tehty laajoja organisaatiouudis-
tuksia, kiyty yhteistoimintaneuvotteluita ja karsittu yk-
sikoitd. Yliopistojen vililld on toteutettu tai suunniteltu
yhdistymisii, joiden yhteni motivaationa on ollut valtio-
vallan taholta tuleva paine. Laitos- tai tiedekuntatasolla
keskushallinnon strategisen” resurssin vahvistuminen on
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”Yliopiston sisdisid johto-
tehtivii el enii vilttimitti
mielleti ’alhaalta’ valtuutuk-
sensa saaviksi luottamustehti-
viksi vaan ’ylhidiltd’ nimitetyiksi
managerirooleiksi.”

voinut nikyi toimintamenobudjettien pienenemiseni ja
omalla budjetilla varustettujen yksiksiden vihenemiseni.

Liiketaloudellisen ajattelun vaikutus nikyy myos
siin, ettd yliopiston sisiisid johtotehtivii ei endi vile-
timdttd mielletd “alhaalta” valtuutuksensa saaviksi luot-
tamustehtidviksi vaan 7ylhdiltd” nimitetyiksi manage-
rirooleiksi: hallitus nimittdd rehtorin, joka puolestaan
nimittdd dekaanit ja muut alemmat johtajat. Eri yliopis-
tojen kiytinnot kuitenkin vaihtelevat perinteisen itse-
hallinnollisen ja manageriaalisen vililld. Parhaillaan Hel-
singin yliopistossa kiistellddn dekaanien valinnasta. Maan
suurin yliopisto on siilyttinyt tissd suhteessa toistaiseksi
itsehallinnollisen mallin, mutta tavallisempaa on, ettd
rehtori nimittd4 dekaanit.

Ainakin osa niistd kiistoista on ollut jossain miirin
ennakoitavissa sitd taustaa vasten, ettd jo yliopistolaista
keskusteltaessa vastakkain oli itse asiassa kaksi erilaista ja
osin yhteen sopimatonta itsehallinnon tai “autonomian”
tulkintaa®. Lakia kritisoineet puolustivat perinteistd de-
mokraattisen itsehallinnon ideaa, jossa yhteisén valtuut-
tamat luottamushenkildt pddctdvit toiminnasta ja re-
surssien kiytdstd. Juuri tdhin ajattelun perinteeseen luul-
tavasti viittasi my®s rehtori Niiniluoto puhuessaan yli-
opistonsa tiysi-ikdistymisestd ja vapautumisesta kirkon,
keisarin ja valtion holhouksesta’.

Lain puolustajat taas halusivat vahvistaa autonomiaa
liiketaloudellisessa mielessd, mikd pidsidntoisesti tar-
koittaa toimitusjohtajan tai muun linjaorganisaation joh-
tajan kiytdssd olevia resursseja ja lilkkumavaraa — hinen
"vapausastettaan” — yrityksen pdimiirien toteuttami-
seksi®. Liiketaloudellinen autonomia voi olla laajaakin,
muctta viime kidess3 toiminnan suunnasta ja resursseista

pddttivit kuitenkin “omistajat” tai heidin edustajansa
ja 7asiakkaat”. Tdssi mielessd toimitusjohtajankin valta
on periisin “ulkoa” tai “ylhiiled”, ei esimerkiksi liikeyri-

tyksen tydntekijoiltd.

Ohjaus muokkaa ja luo toimintaympiristod

Suomalaisten yliopistojen ja tiedepolitiikan sui generis
-luonne nikyy my®és yliopistojen ohjauksessa: muita val-
tioon kytkoksissd olevia yhteisdjd tai yrityksid ei ohjata
aivan samalla tavoin kuin yliopistoja. Tdmi koskee sekd
ohjauksen yleistd tapaa etti sen yksityiskohtaisuutta.

Valtio omistaa enemmists- tai vihemmistdosuuksia
monista osakeyhtidmuotoisista liikeyrityksistd. Valtion
suhdetta omistamiinsa yhtidihin midrittelee yleiselld
tasolla valtioneuvoston omistajapolitiikka, johon kuu-
luvat yhtisille kohdistetut yleiset tavoitteet kuten
omistaja-arvon kasvattaminen sekd mahdolliset yhtis-
kohtaiset yhteiskunnalliset erityisvelvoitteet. "Hyvii
hallintotapaa”, esimerkiksi yhtididen hallicusten asemaa
suhteessa valtio-omistajaan ja johdon palkitsemisjir-
jestelmid, miiritelldin yksityiskohtaisesti erillisissd cor-
porate governance -asiakirjoissa’. Hallitustydskentely
mahdollistaa valtion osallistumisen yrityksen yleisen
strategian valmisteluun ja esimerkiksi toimitusjohtajan
valintaan. Valtio ei kuitenkaan missiin olosuhteissa
voi esimerkiksi avoimesti kilpailuttaa yhtiéitd toisiaan
vastaan tai ministerididen poliittisilla padtsksilld vaatia
niissd sisdisid organisaatiouudistuksia, fuusioita tai toi-
mintojen lakkauttamista.

Toisin kuin tieteellisen tutkimuksen ohjaukseen,
valtionyhtididen ”poliittiseen ohjaukseen” on suhtau-
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durttu ylipdinsi pidittyvisti ja usein paheksuvasti. Tuo-
reena esimerkkini tistd on Heidi Hautalan eroaminen
kehitysministerin tehtivistd vuonna 2013 hinen minis-
teridnsi virkamiesten annettua valtio-omisteisen Arctia
Shipping Oy:n operatiiviseen toimintaan liittyvid oh-
jeita.

Valtio ei omista yliopistoja kuten se omistaa yhtisi-
den osakkeita, vaan uuden yliopistolain mydti se on
pikemminkin yliopistojen "asiakas” opetuksen ja tutkin-
tojen, tieteellisen tutkimuksen seki tieteeseen perustuvan
yhteiskunnallisen vuorovaikutuksen tilaaja-rahoittajana.
Asiakassuhteen rinnalla kuitenkin tapahtuu my6s huo-
mattavaa sisillollistd ohjausta. Kiytinnéssi yliopistojen
taloudellinen tila riippuu suurimmaksi osaksi hallin-
nonalan vastuuministerién (opetus- ja kulttuuriminis-
terién) miirittelemien tulosohjauskriteerien tdyttimi-
sestd.

Valtio ei voi liheskddn samalla tavalla tulosohjata
esimerkiksi niiden yritysten sisdistd toimintaa tai strate-
gioita, joilta se sopimusperusteisesti tilaa tutkimus- tai
konsulttipalveluita. My®ds yliopistojen kanssa valtio tekee
tulossopimuksia esimerkiksi tuotettavista tutkinnoista ja
tieteellisestd tutkimustoiminnasta, mutta rahoituksella
ostamansa “tuotteen” lisiksi valtio haluaa syvillisesti
muokata ja uudistaa sopimussuhteen toisen osapuolen
toimintaa. Teollisuudessa vahvat yritykset voivat kohdella
tihin tapaan heikkoja alihankkijoita.

Valtion suhde kuntiin muistuttaa jossain midrin
valtion suhdetta yliopistoihin. Seki kunnat ettd yliopistot
ovat lainsiddinnéllisesti itsehallinnollisia, mutta talou-
dellisesti ja tehtiviensi osalta riippuvaisia valtion budje-
tista ja lainsdddinndstd. Ainakin yksi merkittivi erokin
16ytyy. Kunnilla on lukuisia lakisi4teisid tehtdvid, mutta
yliopistoilla periaatteessa vain kolme piitehtivid: tieteel-
linen tutkimus, korkein opetus ja yhteiskunnallinen vuo-
rovaikutus.'

Jos kunnille antaa tehtivid lainsiidints, yliopistoille
niitd luo kiytinndssi tulosohjaus. Tulosohjauksen raha-
ruuvi niytcedd lisiksi vaikuttavan intensiivisemmin ja yk-
sityiskohtaisemmin kuin perinteinen normiohjaus. Miki
tahansa uusi asia, jonka ministerié mirittelee tulosoh-
jauksen kriteeriksi, muuttuu yliopistoissa suurella toden-
nikéisyydelld uudeksi tehtiviksi. Jos rahaa jactaan opis-
kelijapalautelomakkeiden tdyton ahkeruuden perusteella,
kidynnistyvit yliopistoissa vilittdmisti prosessit, joilla
opiskelijoita motivoidaan tdyttimiin palautelomakkeita.
Niin yliopistot ovat saaneet uuden tehtivin, joka ei pe-
rustu lakiin vaan ministeridssd tehtyyn poliittiseen tai
virkamiespiitokseen.

Onko yliopistot avattu markkinoille,
tieteelliselle kilpailulle vai politikoinnille?

Viimeaikaista tiedepolitiikan muutosta on luonnehtinut
kilpaillun tutkimusrahoituksen osuuden lisidntyminen
suhteessa perusrahoitukseen seki yliopistojen ja ainakin
jossain midrin tutkijoiden ja tutkimusryhmien kilpailu
toisiaan vastaan tulosohjauskriteerien tdyttimisessi.

Onko suomalaiset yliopistot siis viimein avattu vapaan
kilpailun ja markkinatalouden vaikutuksille, kuten
useimmat muut tydpaikat jo ajat sitten?

Tilanne ei vastaa avointa markkinataloutta niin
kuin termi yleensd ymmirretddn. Sikili kun tutkijoiden
moittima oravanpyori tarkoittaa ylhiiled johdettuja or-
ganisaatiouudistuksia, hanke- ja hakemustehtailua, stra-
tegiapapereihin vastaamista ja lisdiintyvid raportointia,
ei tillsin yleensd vastata ulkoisten markkinatoimijoiden
vaatimukseen vaan kotimaisiin poliittisesti tai yliopisto-
tasoisesti tuotettuihin ohjausmekanismeihin. "Tilaaja” eli
valtio voi vahvan asemansa turvin asettaa ehtoja “tuot-
tajalle” eli padasiassa julkisesti rahoitetuille suomalaisille
yliopistoille.

Jos valtion tiede- ja innovaatiopolitiikka ja tulosoh-
jauskriteerit eivit varsinaisesti tuo yliopistoon avoimia
markkinoita, joutuuko suomalainen tiede kuitenkin ny-
kytilanteessa viimeinkin vastaamaan kansainviliseen tie-
teelliseen kilpailuun? Juuri timi — suomalaisen tieteen
huippujen saattaminen kansainvilisten huippujen rin-
nalle — on ollut uudistusten keskeinen tavoite.

Tiede- ja innovaatiopolitiikka ja tulosohjaus eivit ole
tieteellistd vaan poliittista tai hallinnollista ohjausta. Vir-
kamiesratkaisutkin nojaavat niiden takana olevaan val-
tioneuvosto- tai ministeridtasoiseen poliittiseen valtaan.
Ohjaus, joka voimakkaana kohdistuu esimerkiksi organi-
saatiorakenteeseen, tieteenalojen miiriin tai laajuuteen,
valmistumisaikoihin tai lukukausimaksuihin, ei ole pe-
rdisin tieteellisestd argumentoinnista vaan poliitikkojen
ja virkamiesten seki muiden yliopistoihin kytkeytyvien
viiteryhmien enemmin tai vihemmin valistuneista tilan-
nearvioista.

Viimeaikaisessa kehityksessi merkille pantavaa on
se, ettd tieteellisen vertaisarvioinnin tyyppisid toiminta-
malleja on yhi enemmin otettu kiyttd6n myds tulosoh-
jauksen toteuttamisessa. Esimerkiksi Julkaisufoorumissa
tai parhaillaan meneilldin olevassa UNIFI-hankkeessa
yliopistojen strategiseksi profiloimiseksi kdytetddn tutki-
joista koostuvia asiantuntijapaneeleja. Ne voivat monissa
tapauksissa epiilemitti parantaa pidtosten tai luoki-
tusten laatua.

Silti Julkaisufoorumin tai profiloinnin kaltaiset
hankkeet, joissa meritoituneet yliopistoyhteisén jisenet
asettavat laitoksiaan, julkaisujaan ja suoraan tai vililli-
sesti toisiaankin jirjestykseen, eivit seuraa tieteen vaan
tiedepolitiikan vaatimuksista. Pitevi tutkija tunnistaisi
alansa laadukkaat julkaisut ilman Julkaisufoorumiakin,
mutta foorumin kaltainen mittari tarvitaan rahanjaon
tarpeisiin — ja koska mittari ei vain mittaa vaan myds
jakaa rahaa, se alkaa viistimictd ohjata myds tutkijoiden
preferensseji.

On ymmirrettivid, ettd poliitikot ja muut valtion-
hallinnon asiantuntijat nikevit tutkimuksessa ja yliopis-
toissa runsaasti potentiaalia talouskasvun, innovaatioiden
ja maan yleisen kilpailuaseman vahvistamiseen. My®s
tiedepolitiikkaa tarvitaan, silli tieteelliset argumentit
eivit yksin riitd yliopistolaitoksen tai edes yksittdisen yli-
opiston kehittimiseen.
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Ongelmia voi seurata siitd, ettd toisin kuin esimer-
kiksi osakeyhtididen omistajapolitiikassa tai lakiin pe-
rustuvassa normiohjauksessa, nykyisessi tulosohjauksessa
valtio ilmeisesti katsoo voivansa puuttua yliopistoihin
lihes rajoituksetta. Jos esimerkiksi yliopistojen strate-
giseen profilointiin varattu, niiden perusrahoituksesta
leikattu 50 miljoonan euron porkkanaraha ei tuota riit-
tivdd midrdd “valintoja ja poisvalintoja’, voidaan leikata
ja asettaa kilpailtavaksi lisid rahaa sithen saakka, ettd
valtio nikee haluamansa muutokset. Yliopistojen auto-
nomia on varsin pitkille ehdollistunutta tilanteessa, jossa
taloudellisen aseman varmistaminen on niiden keskeinen
tehtivd, mikid puolestaan edellytedd tulosindikaattorien
mahdollisimman tarkkaa seuraamista.

Strategia- ja polititkkamuistioissa tyypillisesti koros-
tetaan, kuinka uudistukset ovat vilttimittémid “uudessa
toimintaympiristossd” ja “kovenevaan kansainviliseen
kilpailuun vastaamiseksi”. Olennaista olisi huomata, ettd
kilpaillessaan tulosohjauskriteerien tdyttdmisesti suo-
malaiset tutkijat, laitokset ja yliopistot eivit itse asiassa
suoraan kilpaile kansainvilisid kollegoitaan tai heidin
yliopistojaan vastaan. Yliopistot pyrkivit pikemminkin
tdytcimidn kotimaiset tiedepoliittiset kriteerit, joiden
takana on viime kidessi hallituksen ja ministerin poliit-
tinen valta. Ndmi kriteerit ikiin kuin valtion auktoritee-
tilla tulkitsevat suomalaiselle yliopistolle ja tutkijalle sit3,
kuinka heidin tulisi kansainviliseen kilpailuun osallistua.
Pitevikdin tutkija ei viletdimieed padse kilpailemaan kan-
sainvilisii vertaisiaan vastaan ennen kuin hin on selvit-
tinyt asemansa kotimaahan luodussa kilpailutuksessa,
jonka oikeilla strategia- ja profiilialueilla menestyminen
voi olla edellytys sille, ettd tutkija saa palkan ja tyovi-
lineet.

Olisi kiinnostavaa tietdd, havaitsevatko tiedepoli-
tiikan linjaajat itse, ettd kotimainen tiedepoliittinen tul-
kinta ja sen pohjalle rakennetut taloudellis-hallinnolliset
kannustimet — ei kansainvilinen tieteellinen keskustelu
sindnsi — muodostavat suomalaisille yliopistoille ja yli-
opistolaisille yhi selvemmin sen “toimintaympiriston
muutoksen”, johon heidin tulee sopeutua. Paradoksin
tavallaan kruunaa se, ettd sekd kilpailuttajat ettd kilpai-
lutettavat ovat pidosin saman julkisen talouden piirissi;
vaihtuvissa hallinnoijan, asiantuntijan tai hakijan roo-
leissaan usein jopa samoja henkilditd. Joku voisi epilli,
ettd tissd ruletissa jopa tuhlataan resursseja.

Perjaatteellisemmalla tasolla kysymys voidaan pa-
lauttaa tieteen ja yliopistojen autonomiaan. Uudesta suo-
malaisesta yliopistosta ei ollut tarkoitustakaan rakentaa
“kirkosta, valtiosta ja keisarista vapaata” perinteistd hum-
boldtilaista sivistysyliopistoa, vaan moderni, tehokas ja
kansainvilinen tiedelaitos, joka ammattimaisen johdon
alaisuudessa saavuttaa kirkialueillaan perustutkimuksen
huipun ja monin tavoin edesauttaa taloudellisesti ja yh-
teiskunnallisesti hyodyllisid innovaatioita. Silti yliopis-
tojen asema ei hyvin vastaa liiketaloudellistakaan auto-
nomiaa, jossa yritys saa itse ratkaista operatiiviseen toi-
mintaansa liittyvit kysymykset kuten sen, miti tuotteita
yritys tuottaa markkinoille.

Ovatko yliopistot siis vain “heikkoja alihankkijoita”,
joiden tuotannon suunnan ja kehityksen ehdot suurin
asiakas pystyy vahvasta neuvotteluasemastaan sane-
lemaan? Jos tilanne olisi timin suuntainenkaan, on ky-
syttdvd ainakin seuraavat kysymykset: Kuinka pitkille
valtion edustama poliittis-hallinnollinen asiantuntemus
riittdd resurssiohjaukseen, joka muuttuessaan yhi yksi-
tyiskohtaisemmaksi ja mittaavammaksi vaikuttaa myds
tieteellisen tutkimuksen sisiltdihin? Onko loppujen
lopuksi kenenkdin etu, ettd valtio nikee yliopistot lai-
toksina, joille tieteellisen toimintaympiristén muutos tai
kansainvilinen kilpailutilanne on tulkittava poliittis-hal-
linnollisin paitdksin ja joille ndin muodoin sallitaan vi-
hemmin itseniistd tilanneanalyysia ja autonomiaa omalla
toimialallaan kuin monille muille valtioon kytkeytyville
yhtisille ja yhteisoille?
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