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AVOIMEN YLIOPISTON FOORUMIN LAUSUNTO LUONNOKSESTA VALTIONEUVOSTON ASETUKSEKSI YLIOPISTOJEN TOIMINNASTA PERITTÄVISTÄ MAKSUISTA

Yliopistoilta on pyydetty 27.11.2009 mennessä lausuntoa luonnoksesta valtioneuvoston asetukseksi yliopistojen toiminnassa perittävistä makuista. Kyseinen asetusluonnos ja erityisesti sen muistio on keskeisin asiakirja, joka säätelee avoimen yliopiston ja avoimen yliopisto-opetuksen toteuttamista yliopistoissa. Kyse ei ole pelkästään maksuista. Ko. asetusluonnos on myös merkittävä asiakirja edistettäessä aikuiskoulutuksen kokonaisuudistuksen toimeenpanoa. Avoimet yliopistot tuovat näkemyksensä julki omien yliopistojensa lausunnoissa, mutta sen lisäksi Avoimen foorumi on kokouksessaan 17.11.2009 päättänyt antaa lausuntoluonnoksesta myös avointen yliopistojen yhteisen näkemyksen.

Avoimet yliopistot ovat ylitarkastaja Hirsivaaran kanssa keskusteluaan tuottaneet avoimen yliopiston foorumin nimissä (Satu Helinin kirjelmä 19.10.2009 ylitarkastaja Hirsivaaralle, johtaja Savolalle sekä hallitusneuvos Nurmelle) nykytoiminnan kehittämiseksi ehdotuksia lausunnolla olevan asetusluonnoksen valmisteluun. Parhaimmillaan asetus selkeyttää nykyistä toimintaa ja varmistaa rahoituksellisesti avoimen yliopisto-opetuksen tarjonnan laajentamisen yliopiston koulutusrakenteen uudistamiseksi sekä monien muiden aikuiskoulutuksen kehittämisessä tavoitteeksi asetettujen tehtävien toteuttamiseksi. Samaan aikaan ajoittuva yliopistojen autonomian ja profiilin kehittäminen, taloudellinen taantuma ja korvamerkinnän poistuminen avoimen yliopisto-opetuksen rahoitukselta muodostavat kokonaisuuden, jossa avoimen yliopisto-opetuksen kehittämisestä alkaakin muodostua avoimen yliopisto-opetuksen supistamistoimenpide. Näistä lähtökohdista käsin avoimen yliopiston foorumi esittää seuraavia seikkoja asetuksen ja sen muistiotekstin täsmentämiseksi ja korjaamiseksi:  
Avoimen yliopisto-opetuksen tehtävä ja rahoituksen ansaintalogiikka
Avoimen yliopiston koulutuspoliittinen tehtävä, sisältö ja opetuksen toteutus mahdollisten kumppaniorganisaatioiden kanssa on määritelty nyt voimassa olevan asetuksen muistiotekstissä (OPM:n asetus yliopistojen suoritteista perittävistä maksuista) seuraavasti:


”Avoin yliopisto-opetus on koulutuksellista tasa-arvoa edistämään luotu avoin opintojärjestelmä, jossa voi pohjakoulutuksesta riippumatta osallistua yliopistojen opetussuunnitelman mukaiseen opetukseen. Opintosuoritukset vastaavat yliopistojen perusopetuksen suorituksia. Yliopistot toteuttavat avointa yliopisto-opetusta joko järjestämällä sen itse tai yhteistyössä muiden oppilaitosten kanssa”. 

Avoimella yliopisto-opetuksella on ollut merkittävä koulutuspoliittinen missio ja myös mahdollisuus edistää yhteistyöoppilaitosten kautta yliopistojen yhteiskunnallista ja alueellista vaikuttavuutta. Nyt lausunnolla olevassa asetusluonnoksessa ja sen muistiotekstistä ko. toiminnan tavoitteet ja tehtävät sekä yhteistyöoppilaitosten toiminnan osuus on jätetty kokonaan kirjaamatta, vaikka yliopistolain § 2 edellyttää yliopistoilta elinikäisen oppimisen sekä yhteiskunnallisen vaikuttavuuden edistämistä toiminnassaan. Yliopistojen autonomian myötä on ymmärrettävää, että yliopistojen odotetaan määrittävän itse avoimelle yliopisto-opetukselle sen tehtävät yliopiston koulutusrakenteessa. Tästä huolimatta luonnoksella olevan asetuksen ja erityisesti sen muistiotekstin odottaisi antavan toiminnalle aikuiskoulutusta vahvistettaessa tehtävätavoitteen erityisesti tilanteessa, jossa opetuksen sisältöä, opinto-oikeutta ja hintoja aiotaan säätää entistä yksityiskohtaisemmin. Muistiotekstissä avoimen yliopisto-opetuksen tavoitteena näyttäisi olevan esim. seuraavaa: ”koulutukseen omaehtoisesti hakeutuville henkilöille yliopistot myöntävät ajallisesti ja sisällöllisesti rajatun oikeuden suorittaa yliopistojen tutkintoihin kuuluvia opintoja pohjakoulutuksesta riippumatta ilman tarveharkintaa.” Muistion §2, s. 3 todetaan tosin ”maksujen korkean tason heikentävän koulutukseen hakeutuvien yhdenvertaisuutta, mikä rajoittaa osaltaan elinikäisen oppimisen edellytyksiä yliopistoissa”. Näiltä osin avoimen yliopisto-opetuksen tehtävä koulutuspolitiikassa voitaisiin määritellä edelleenkin, vaikka yliopistot irtautuvat valtiosta itsenäisiksi oikeushenkilöiksi.
Avoin yliopisto-opetus on aiemmin muodostanut avoimen opintojärjestelmän. Lausunnolla olevien tekstien mukaan opintojärjestelmä tullee loppumaan, mikä olisi merkittävä muutos. Muutos vaikuttanee myös avoimen yliopisto-opetuksen keskitettyyn tiedonkeruuseen ja mahdollisesti myös tarjonnan esittämiseen nykyisen avoinyliopisto.fi-järjestelmän kautta. 
Yliopistoille avoimen yliopisto-opetuksen sekä erillisten opinto-oikeuksien perusteella jaetun 23 miljoonan euron yliopistojen saamaan perusrahoitukseen on ilmeisesti laskettu mukaan yliopistojen yhteistyöoppilaitosten kautta saamat opintopisteet. Jos toimintaa yhteistyöoppilaitosten kanssa ei määritellä mitenkään, voivat yliopistot hoitaa opetuksen autonomiansa perusteella myös ilman vapaan sivistystyön oppilaitosten verkostoa. Yliopistot voivat tarjota jatkossa myös toisten yliopistojen avointa yliopisto-opetusta. Tällä mallilla hajanaiseksi kuvattu koulutustoimijoiden verkosto supistuisi, toimintaan käytettävä rahoitus vähenisi yhteistyöoppilaitosten rahoituksen jäädessä pois. Samalla myös kirjava hinnoittelu yhteistyöoppilaitoksissa vähenisi. Kehittämistyö ja säädökset tulisi suunnata yhteneväksi koulutuspoliittisten tavoitteiden ja myös vapaan sivistystyön oppilaitosten rahoituksen kehittämistyön kanssa. Saadun tiedon mukaan yliopistoille kohdennettu 23 milj. euron perusrahoitus tarkistettaan vuosittain. Yliopistojen toiminnan suunnittelulle olosi oleellista tieto siitä, säilyykö 23 milj. euron rahoitus jatkossakin, jos ko. rahoituksen perusteena olevat opintopisteet vähenevät oleellisesti yliopistojen käyttäessä saamansa rahoituksesta merkittävän osana mahdolliseen muuhun toimintaan, joka ei kerrytä laskentakriteereinä olleita opintopisteitä. 
Avoimen yliopiston maksuperusteet ja OPM:n lisärahoituksen kohdentuminen
Asetuksen muistiossa (§ 2, s. 3) todetaan nykyisen asetuksen johtaneen huonosti hintojen kohtuullistamiseen, selkeyteen ja yhdenmukaisuuteen. Avoimilta yliopistoilta edellytetty omakustannuslaskenta lienee tarkoittanut sitä, että maksut eri avointen yliopistojen välillä voivat vaihdella. Jos vaihtelulla tarkoitetaan yhteistyöoppilaitosten toiminnastaan perimiä hintoja, jotka ovat selkeästi yliopistojen perimiä maksuja korkeampia, tulisi asia selkeästi mainita ja luoda rahoitus ja rakenteet, jossa vapaan sivistystyön oppilaitoksilla ei ole lakisääteistä mahdollisuutta periä maksua opetuksesta. Nämä ovat asioita, joihin yliopistojen toimintavaltuudet eivät ole ulottuneet. 

Voimassa olevan asetuksen mukaan opetus ja siihen liittyvät kuulustelut ovat olleet koulutus- ja kulttuuripoliittisista syistä opiskelijalle maksutonta. Maksut ovat perustuneet opiskelijapalveluihin, opetuksen erityisjärjestelyihin sekä oppimateriaaliin. Luonnoksella olevan asetuksen mukaan maksu perustuisi jatkossa asetuksen § 2:n mukaan ”opetuksesta perittäviin maksuihin” ja muistiotekstin mukaan ”opetuksessa perittäviin maksuihin”. 
Kiinteä opintopisteisiin perustuva hinta 8 euroa todetaan olevan osin peräisin vuoden 2005 omakustannuslaskelmista sekä vuoden 2009 hintatiedoista. Ehdotettu 8 euron opintopistekohtainen hinta todetaan muistiossa olevan alle omakustannusarvon, jotta hintojen kohtuullistamisella voitaisiin lisätä koulutukseen hakeutuvien yhdenvertaisuutta ja elinikäisen oppimisen edellytyksiä. Hintojen alentaminen saattaa erityisesti taantuma-aikana lisätä kysyntää avoimen yliopiston opintoihin. Säädöstä olisi syytä harkita vielä uudelleen siten, että esimerkiksi pienten opintopisteiden kieli- ja viestintäopinnoille asetettaisiin myös minimihinta. Kalliisti avoimen yliopiston väylän kannalta keskeisissä kieli- ja viestintäopinnoissa 16 euron hinta ilman pohjakoulutusvaatimuksia johtaa tilanteeseen, jossa ryhmät täyttyvät henkilöillä, jotka eivät kykene opinto-oikeusajan puitteissa suorittamaan opintojaan yliopisto-opintojen vaatimusten mukaisesti. Kansalaisopistojen hintoja edullisemmat hinnat eivät profiloi yliopistokoulutusta. Alle 50 euron laskujen tekeminen ei ole yliopistossa järkevää toimintaa, koska ko. tulot eivät kata laskutuksesta aiheutuvia kuluja.
Hintojen alentaminen ehdotetulla opintopistekohtaisella tavalla kahta - kolmea opintopistettä laajemmissa opintojaksoissa ja erityisesti opintokokonaisuustasolla on tarkoituksenmukaista. On myös hyvää, että muistio mahdollistaa ehdotetun 8 euron hintojen alentamisen koulutus- ja yhteiskuntapoliittisista syistä kohdennettuihin koulutuksiin. Asia sisältö em. kohdassa on ymmärrettävä, mutta avoimen yliopisto-opetuksen ollessa kyseessä voitaisiin kohdennettujen koulutusten sijaan puhua pikemminkin opiskelija- tai väestöryhmistä tai kouluttautumistarpeen perusteella määräytyvistä opiskelijoista, jotta raja täydennyskoulutuksen kohdennettuun koulutukseen pysyisi selkeänä. Kiinteät asetuksen mukaiset opintopistekohtaiset hinnat vapauttanet avoimet yliopistot omakustannuslaskelmien teosta, mikä sinällään olisi järkevä suunta monimutkaisten ja vaikeaselkoisten laskelmien tekemiselle tilanteessa, jossa yliopistoilla ei vielä ole ko. tarkoitukseen tarvittavia seurantajärjestelmiä. Asetuksessa tulisi säätää myös 8 euron hinnan voimassaoloaika tai vastaava kompensaatio yliopistoille myönnettävään 23 milj. euroon yliopistolain 49 §:n ja Valtioneuvoston asetus yliopistoista § 9 mukaan. Kommentti lienee perustelu sen vuoksi, että avoimen yliopisto-opetukseen aiemmin korvamerkitty rahoitus on pysynyt euromääräisesti samana koko 2000-luvun ajan. OPM:n asetus yliopistojen perusrahoituksen laskentakriteereistä määrittää rahoituksen prosenttiosuuksina, mutta OPM:n budjettikehikossa rahoitus määritelty 23 milj. euroksi. 
Vaikka avoimen yliopisto-opetuksen perusteella yliopistojen saama rahoitus ei ole enää korvamerkittyä, nousee kuitenkin yliopistolain § 51, 53 ja 55 perusteella kysymyksiä rahoituksen kohdentamisesta. Yliopistojen tullee §51 mukaisesti raportoida toimintansa opetusministeriölle. Raportointi sisältänee avoimen yliopisto-opetuksen sekä oman toiminnan että yhteistyöoppilaitosten kautta tuotettuna. Voidaanko §53  ja 55 mukaan yliopistolta periä takaisin maksu tai keskeyttää maksu, jos perusteet, joiden mukaan rahoitus määrättyä tarkoitusta varten on myönnetty, ovat olennaisesti muuttuneet? Yliopistot ovat saaneet rahoitusta myös yhteistyöoppilaitosten kautta toteutuneista opintopisteistä. Jos rahoitusta ei kohdenneta ko. toimintaan ja ylipäätään avoimen yliopisto-opetuksen tarjonnan laajentamiseen ja opintopisteperusteisten hintojen alentamiseen, voidaanko ko. rahoitusta periä yliopistoilta takaisin. Asetuksen muistiotekstissä kuvattu rahoituksen lisäys on perusteltu ja hyvä, mutta asetuksen voimaantulo osuu aikaan, jolloin yliopistot ovat jo kohdentaneet niille mahdollisesti avoimen yliopisto-opetuksen ja erillisten opinto-oikeuksien perusteella yliopistoille tulleet lisärahat. 
Oppimateriaalista ja tarvikkeista perittävät maksut ovat muistiotekstin mukaan harkinnanvaraisia. Ko. § 3 edellyttänee vielä pohdintaa. Materiaalin perusteella saattaa tulla houkutuksia periä maksuja, mutta maksujen suuruus jäänee niin pieneksi, että laskujen tekemiseksi ko. kulut ovat maksuista saatavia tuloja suuremmat. Valtaosassa oppiaineista opiskelijat saavat luentomateriaalia joko monisteena tai verkon kautta tulostettavassa muodossa. Materiaalimaksu saattaa johtaa opiskelijat eriarvoiseen tilanteeseen, sillä esim. suuren oppiaineen painetun opiskeluoppaan hinta opiskelijaa kohden tulee olemaan huomattavasti edullisempi kuin pienen oppiaineen, jossa kokonaiskulut jaetaan suurta oppiainetta pienemmällä opiskelijajoukolla. Jos materiaali pidetään edelleen maksuperusteena voisi se sisältyä opintopistekohtaiseen hintaan. Avointen yliopistojen ei ole järkevä ryhtyä välittäjäksi ja siten läpilaskutusorganisaatioksi tilanteissa, jossa oppimateriaali tai tarvikkeet olisi saatavissa myös muualta. Poikkeustapauksessa oppimateriaalista voitaisiin periä maksu, mutta esim. viiden euron opiskelijaoppaan kustannusten perimisen edellyttämät OKA-laskelmat ja laskutus eivät liene tarkoituksenmukaista voimavarojen kohdentamista.

Avoimen yliopiston opintotarjonta 
Avoimen yliopiston opintotarjonnasta on tehty opetusministeriön pyynnöstä AKKU-työryhmän korkeakoulujen aikuiskoulutuksen nykytila ja kehittämiskohteet - raportin (18.12.08) kohdassa 4.2, s. 46 olevan esityksen perusteella kartoitus syyskuussa 2009. Ko. kohta on herättänyt avoimissa yliopistoissa hämmennystä, koska luonnoksella olevan muistion §2 ensimmäisen momentin kirjaimellinen tulkinta johtanee väistämättä merkittävään avoimen yliopisto-opetuksen vakiintuneen tarjonnan vähenemiseen vastoin aikuiskoulutuksen kokonaisuudistuksen linjauksia, joiden mukaan tarjontaa tulisi kasvattaa. Jos asetuksen muistiotekstillä halutaan aikaansaada ns. järjestys avointen yliopistojen tarjontaan, poistuu joistakin avoimista yliopistoista tiettyä tarjontaa, mutta positiivisesti asiaa tarkastellen oman yliopiston avoimen yliopiston entistä rajatumman tarjonnan kysyntä yliopiston koulutusvastuuseen kuuluvassa oppiaineessa saattaa puolestaan kasvaa. 

Muistiossa vedotaan valtioneuvoston asetukseen 794/2004 yliopiston koulutusvastuuta kuvattaessa. Lisäksi puhutaan tutkintovaatimuksista. Ko. asetuksen § 9:n mukaan alempaan korkeakoulututkinnon rakenne määräytyy siten, että ”alempaan korkeakoulututkintoon johtaviin opintoihin voi kuulua perus- ja aineopintoja, jotka ovat luonnollisesti asetuksen liitteessä yliopiston koulutusvastuuseen kuuluvia opintoja. Sen lisäksi tutkintoon voi kuulua kieli- ja viestintäopintoja, monitieteisiä opintokokonaisuuksia, muita opintoja sekä asiantuntijuutta kehittävää harjoittelua”. Asetuksessa ei puhuta mitään tutkintovaatimuksista, termi lienee vanhahtava. Asetusteksti puhuu opetussuunnitelmista. Lausunnolla olevan asetuksen muistiotekstissä esitetty vaatimus vaikuttaa ristiriitaiselta suhteessa VN asetuksen 974/2004 §25 kanssa. Onko avoimen yliopisto-opetuksen rajaamiseen olemassa tiukemmat kriteerit kuin mitä tiedekunnissa opiskelija voi tutkintonsa sisällöksi valita. Monitieteiset opinnot sinällään eivät liene yliopistojen koulutusvastuuseen ko. asetuksen liitteessä kuuluvia opintoja, mutta opiskelija voi kuitenkin ne tutkintoonsa sisällyttää. Yliopiston koulutusvastuussa säädetään ainoastaan syventävien opintojen osalta. Täten yliopistot voinevat harkintansa mukaan vahvistaa opetussuunnitelmikseen perus- ja aineopintotasoisia opintokokonaisuuksia mm. sivuainetarjonnaksi, joilla opiskelijoilla on mahdollisuus parantaa mm. opintojensa työelämävastaavuutta. Yliopistojen tutkimusprofiilin mukaan lienee perustelua sisällyttää tutkimustyön tulokset opinnoiksi.
Ikääntyvien yliopistotoiminnan asema koulutusjärjestelmässä

”Ikääntyvien yliopistotoiminta on asemoitunut suhteessa yliopistoihin siten, että se on aiemmin määritelty avoimen yliopisto-opetuksen erityismuodoksi, vaikka yliopistot eivät olekaan saaneet OPM:n rahoitusta ko. toiminaan. Yliopistot ovat avoimiensa yliopistojensa tilastoinnin yhteydessä raportoineet OPM:n ohjeiden mukaan myös ikääntyvien yliopistotoiminnan volyymitiedot. 

Nykyinen asetus ja sen taustamuistio eivät enää määritä ikääntyvien yliopistotoimintaa avoimen yliopisto-opetuksen erityismuodoksi, vaikka kaikki monialaiset yliopistot järjestävät sitä edelleen itse tai osallistuvat yhteistyöhön vapaan sivistystyön organisaatioiden kanssa näiden kantaessa toiminnallisen ja taloudellisen vastuun ikääntyvien yliopistotoiminnasta. Jos lausunnolla olevan asetuksen muistiossa ei millään tavalla määritellä yliopiston suhdetta ikääntyvien yliopistotoimintaan, vetäytynevät ainakin jotkut yliopistot / avoimet yliopistot ko. toiminnasta ja yli 20 vuoden aikana kehitetty toiminta on vaarassa menettää siteensä yliopistoon. Näin merkittävä osa yliopistojen sivistystehtävästä ei ulottuisi iäkkääseen väestönosaan. Ikääntyvien yliopistotoiminta on yhteiskunnallisesta näkökulmasta tarkasteltaessa vaikuttavaa toimintaa sen hyvinvointia, aktiivista kansalaisuutta ja osallisuutta ylläpitävän tehtävän ansiosta. 

Koska OPM ei rahoita yliopistoja ikääntyvien yliopistotoiminnan perusteella, ei sen asema jatkossa tarvitse olla nykyistä asetusta edeltävällä tavalla ”avoimen yliopiston erityismuoto”. Toiminta voitaisiin määritellä yliopistolain § 2 soveltaen esimerkiksi seuraavasti: ”Yliopistot / avoimet yliopistot voivat yhteiskunnallisen vaikuttavuutensa ja elinikäisen oppimisen edistämiseksi järjestää yliopiston opetussuunnitelmien ulkopuolisia maksullisia tai maksuttomia studia generalis - tyyppisiä seminaari- ja luentotilaisuuksia sekä osallistua muiden toimijoiden kanssa yhteistyöhön, jota ikääntyvien yliopistotoiminnan järjestäminen edellyttää.” Ikääntyvien yliopistojen valtakunnallinen neuvottelukunta voisi jatkossa määrittää uudistettavana olevassa toimintasäännössään em. ehdotusta tarkemmin suhteensa yliopistoihin.
Jyväskylässä 24. marraskuuta 2009 

Satu Helin

Avoimen yliopiston foorumin puheenjohtaja

