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Opetusministerié on pyytdnyt minulta otsikkoaiheesta selvityksen, jossa tulisi huo-
mioida

o yliopiston itsendinen oikeushenkil6asema suhteessa valtioon ja yliopiston
taloudellis-hallinnollisen autonomian sisélté sekéd yliopiston hallituksen

toimivalta

e yliopiston autonomia suhteessa valtioon, sen rahoitukseen ja sopimusme-
nettelyyn

e lyhyt vertailu kunnalliseen itsehallintoon ja kuntalaisten oikeusasemaan
suhteessa kuntaan.

Selvitystehtdvin kannalta keskeiset lait ovat Suomen perustuslaki (PL), yliopisto-
laki (YOL) ja kuntalaki. Lisdksi perustuslakivaliokunnan lausunnot (PeVL) konk-
retisoivat ja tdsmentévit perustuslain siséltod. SdatiGyliopistojen erityispiirteet jaa-
vit timén selvityksen ulkopuolelle.

1. Yliopiston itsendinen oikeushenkilbasema suhteessa valtioon

Yliopistot ovat itsendisid oikeushenkiloitd (YOL 5.1 §). Yliopiston itsendisen oi-
keushenkil6aseman keskeiset tekijdt ovat

e valtiosta erillinen oikeussubjekti
e itsendinen oikeuskelpoisuus
e irrallisuus valtionhallinnosta.

Valtiosta erillinen oikeussubjekti

Oikeushenkilon asema merkitsee, ettd jokainen yliopisto muodostaa valtiosta erilli-
sen oikeussubjektin. Yliopistolla on oma p4ddoma ja oma, valtiosta erillinen varalli-
suus. Yliopistot eivét kuulu valtion budjettitalouden piiriin. Yliopisto voi ottaa vas-
taan lahjoituksia tai muita varallisuuden siirtoja, ja se toimii oman henkildstonsi
tyOnantajana. Oikeushenkilond yliopisto myos vastaa velvoitteistaan omilla varoil-
laan (YOL 5.3 §), joten valtio ei ole vastuussa yliopiston sitoumuksista. Yliopisto
on erikseen konkurssikelpoinen. Oikeushenkilond yliopisto pdéttaa itse toimintara-
kenteestaan, yksikoistddn ja toimipaikoistaan lainsdddanndn puitteissa.

Yliopiston oikeuskelpoisuus

Oikeushenkilond yliopisto on oikeuskelpoinen. Silld voi siten olla erilaisia oikeuk-
sia ja velvollisuuksia, joista se pdittad ja vastaa itse. Yliopisto kayttda itsendisesti
sopimustoimivaltaa. QOikeussubjektina yliopistoon voi kohdistua lainsdddédnnossé
erikseen mddriteltyjd rajoituksia, velvoitteita tai oikeuksia. Niiden perusteista on
sdddettdvi lailla (PL 80.1 §).



Yliopisto ja valtio ovat toisistaan erillisid oikeushenkilGitd, ja niiden vilistd suhdetta
maéidrittelee ensisijaisesti lainsdddéant. Oikeushenkil6ind ne voivat kuitenkin myos
sopimustoimin médritelld keskindisid suhteitaan perustuslain puitteissa. Yliopiston
hallituksen péét6svaltaan kuuluu hyviksya yliopiston toiminnan kannalta merkitta-
vit tai periaatteelliset sopimukset (YOL 14.2 §).

Yliopiston irrallisuus valtionhallinnosta

Itsendisend oikeushenkilona yliopisto ei kuulu valtionhallintoon, eiké se ole valtion
viranomaisten alainen. Yliopistoa ei siksi voida ohjata ja valvoa valtionhallinnon
hierarkkisten ohjaus- ja valvontasuhteiden puitteissa (PeVL 46/2010 vp). Yliopis-
toon ei mydskadin voida kohdistaa hallintokoneiston sisdistd, hallinnolliseen hierar-
kiaan tai alaisuussuhteeseen perustuvaa ohjausta ja valvontaa.

2. Yliopiston autonomia suhteessa valtioon

Yliopistojen itsehallinnon perusteet

Perustuslain 123 §:n mukaan: ”Yliopistoilla on itsehallinto sen mukaan kuin lailla
tarkemmin siddetddn.” Yliopistojen perustuslaissa suojattu itsehallinto koostuu
kahdesta yhta keskeisestd osasta, jotka ovat institutionaalinen ja akateeminen itse-
hallinto (PeVL 11/2009).

Yliopiston institutionaalinen autonomia tarkoittaa yliopistojen itsehallinnollista
asemaa ja hallintoa etenkin suhteessa valtioon, muihin yliopiston ulkopuolisiin or-
ganisaatioihin ja erityisiin intresseihin. Sen keskeisid osatekij6itd ovat taloudellinen
ja hallinnollinen autonornia. Nykyistéd yliopistolakia koskevan hallituksen esityksen
késittelyn yhteydessd perustuslakivaliokunta korosti erityisesti yliopistojen talou-
dellis-hallinnollista itsehallintoa (PeVL 11/2009 vp).

Yliopiston akateeminen itsehallinto kohdistuu yliopiston perustehtéviin ja sisdlta
akateemisen vapauden sekd erityisesti tutkimuksen, opetuksen ja opiskelun itsehal-
linnon. Akateemista vapautta turvaa myos perustuslain 16 §:n 3 momentin sddnnds,
jonka mukaan tieteen, taiteen ja ylimméan opetuksen vapaus on turvattu.

Ylipiston taloudellinen autonomia

Yliopiston taloudellisen autonomian keskeiset osatekijdt ovat

¢ omat varat ja taloudellinen itsendisyys
e oikeus sitoutua taloudellisesti
e itsendinen taloudellinen vastuu

Omat varat, itsendinen taloudellinen pddtoksenteko ja vastuu

Yliopiston taloudelliseen itsehallintoon kuuluu yliopistojen itsendisyys omien tulo-
jensa ja varojensa hallinnassa samoin kuin niiden kiytostd paatettdessd. Yliopistot
voivat tehdd itsendisesti taloudellisia sitoumuksia. Koska yliopisto on itsendinen o0i-
keushenkild, valtio ei ole vastuussa yliopistojen taloudellisista sitoumuksista ja vel-
voitteista, vaan yliopisto vastaa niistd omilla varoillaan.



Valtion rahoitusvastuu

Valtion rahoitusvastuu on yliopistojen taloudellisen itsehallinnon keskeinen edelly-
tys. Valtiolla on vastuu yliopistojen lakiséiteisten tehtdvien hoitamisen vaatimista
taloudellisista resursseista, miké edellyttdd huolehtimista siitd, ettd yliopistot voivat
myos kdytdnnosséd suoriutua niille lailla sdédetyistd tehtdvistd (PeVL 37/2009 vp;
PeVL 10/2015 vp). Perustuslakivaliokunta on pitdnyt myos térkeénd, ettei valtio
esimerkiksi lainsdddanndllisin toimin heikennid yliopistojen edellytyksid toteuttaa
yliopistolaissa sdddettyjd tehtdvia (PeVL 10/2015 vp; PeVL 14/2015 vp).

Valtion rahoitusvastuuta ei voida kéyttdéd perusteena, jolla tosiasiallisesti tai muo-
dollisesti rajoitetaan yliopistojen taloudellista itsehallintoa. Rahoituksen my6ntémi-
seen ei siten ole mahdollista liittdd yksittdisid sisdllollisid ehtoja tai rajoittavia vel-
voitteita, jotka kdytdnnOssd merkitsevit puuttumista yliopistojen itsendiseen péa-
toksentekoon tai tutkimuksen ja opetuksen vapauteen.

Yliopiston hallinnollinen autonomia
Yliopiston hallinnollisen autonomian keskeiset osatekijit ovat

» itsendisen oikeushenkilon asema

* omat toimielimet ja organisaatiovalta
» riippumaton péétoksenteko

» itsendinen henkildstohallinto.

Yliopisto itsendisend oikeushenkilond

Yliopistolain 5 §:n 1 momentin mukaan “yliopistot ovat itsendisid oikeushenki-
- 16itd”. Sddnndksessd mainittu itsendisyys tarkoittaa paitsi oikeutta toimia ja kayttaa

puhevaltaa itsendisesti my0s itsendisyyttd suhteessa toisiin oikeushenkilihin. Oi-

keushenkiloasemaan sisdltyvid elementtejd on selvitetty tarkemmin edell.

Yliopiston omat toimielimet ja organisaatiovalta

Yliopiston autonomiaan perustuu itsendinen pédtdsvalta jdrjestdd yliopiston oma
hallinto lains&ddanndn, erityisesti yliopistolain méérittelemissé rajoissa. Itsehallin-
non suojaama Yyliopiston organisaatiovalta sisdltdd oikeuden itsendisesti paattad
muun muassa yliopiston toimintarakenteesta sekd toiminnan ja hallinnon organi-
soinnista ja jirjestdmisestd. Yliopisto asettaa itse omat hallintoelimensé, ja niiden
péidtosvalta kattaa yliopiston sisdiseen hallintoon ja toimintaan kuuluvat asiat.

Yliopiston riippumaton pddtéksenteko

Yliopistolain 3 §:n 1 momentin mukaan yliopiston itsehallintoon kuuluu péétéksen-
teko-oikeus sisdiseen hallintoon kuuluvista asioista. Tétd padtosvaltaa kayttavit yli-
opiston omat toimielimet. Niiden valinta perustuu suoraan tai vilillisesti yliopisto-
yhteisOn pédtoksentekoon. Yliopistoyhteisén muodostavat yliopiston opetus- ja tut-
kimushenkildsto, muu henkildsto ja opiskelijat (YOL 4 §).

Yliopiston paitoksenteon riippumattomuuden peruslédhtékohtana on, ettd yliopistot
eivét toimi valtion viranomaisten alaisina. Ne eivit siten kuulu myoskéddn valtion
hallinto-organisaatiossa toteutettavan hallinnollisen ohjauksen ja valvonnan alai-



suuteen. Yliopistolain sddnnds, jonka mukaan yliopistot “kuuluvat opetus- ja kult-
tuuriministerién toimialaan” (YOL 1.1 §) ei mydskéén perusta opetusministeriélle
hallinnollista ohjaus- tai valvontavaltaa suhteessa yliopistoihin.

Hallinnollisiin maardyksiin perustuvan ohjauksen sijasta yliopistoihin kohdistuvan
valtion ohjauksen keskeisend muotona on yliopistolain 48 §:n mukainen sopimus.
Siind opetus- ja kulttuuriministerié ja yliopisto sopivat méardvuosiksi kerrallaan
yliopiston toiminnalle asetettavista koulutus- ja tiedepolitiikan kannalta keskeisistd
maédréllisistd ja laadullisista tavoitteista sekd niiden toteutumisen seurannasta ja ar-
vioinnista.

Itsendinen henkilostohallinto

Yliopisto pdéttaa itsendisesti henkilostohallintonsa perusteista ja muun muassa hen-
kiloston kelpoisuusvaatimuksista, valinnasta ja irtisanomisesta seké toimipaikoista,
palkkauksesta ja uramalleista. Lainsaadénto ja tydehtosopimukset méérittévat osal-
taan puitteita télle pddtoksenteolle.

Yliopiston toimintarakenne
Toimintarakenne hallinnollisen autonomian elementtind

Yliopiston toimintarakenteella tarkoitetaan 1dhinné yliopiston toiminnallista orga-
nisaatiota. Siihen kuuluvat etenkin yliopiston opetuksen ja tutkimuksen seké hallin-
non organisointi. Yliopiston toimintarakenteesta pééttiminen kuuluu hallinnollisen
autonomian ydinalueelle yliopistolain méaérittelemissé puitteissa.

Yliopistolain 13-28 § sdédntelee yliopiston toimintarakenteen yleiset puitteet. Perus-
sddnnds on yliopistolain 13 §, jonka mukaan yliopiston lakisddteiset toimielimet
ovat hallitus, rehtori ja yliopistokollegio. Yliopistolain 13-22 §:ssé sddnnelldén néi-
den toimielinten padtésvaltaa, valintaa ja vastuuta. Yliopistolla voi lisdksi olla muita
toimielimié ja kansleri.

Yliopistolain 27 § sidéntelee yliopiston muuta toimintarakennetta eli opetuksen, tut-
kimuksen sekd muiden toimintojen organisaatiota ja hallintoa. Yliopisto voi jakaan-
tua tiedekuntiin tai niihin rinnastettaviin yksikoihin. Néisté toimintarakenteen ele-
menteistd piattdd yliopiston hallitus johtosddnndlld. Lisdksi yliopistossa voi olla
muitakin yksikoitd.

Yliopiston toimivalta pddttdd sen toimintarakenteesta

Itsendinen péaitdsvalta yliopiston toimintarakennetta, yksikoitd ja yksikkdjakoa kos-
kevissa asioissa kuuluu yliopiston hallitukselle, jonka toimivaltaan kuuluu yliopis-
tolain mukaan péédttdd yliopiston toimintarakenteesta” (YOL 14.2). Tiedekunnista
ja niithin rinnastettavista yksikoistd méaédratdan johtosddnnossd (YOL 27.1 §). Yli-
opiston toiminnan ja hallinnon jéarjestamisestd sekd muista yksikOistd madrdtdan
muuten yliopiston johtosddnndssi ja muissa vastaavissa yliopiston siséisissd mai-
rayksissd (YOL 28 §). My0s niitd koskeva paétosvalta kuuluu yliopiston hallituk-
selle.



Padtésvalta yliopiston toimipaikoista ja paikkakunnista

Yliopistolaki ei sédntele yliopiston toimipaikkaa eiké alueita tai paikkakuntia, joilla
yliopisto voi toimia. Yliopistolaissa mainitut yliopistojen nimiin siséltyvét paikka-
kunnat (esimerkiksi Oulu, Abo) tai alueet (Lappi, Iti-Suomi) eivit rajoita yliopiston
toimintaa alueellisesti tai paikallisesti.

Léhtokohtana on, ettd yliopiston toimipaikkaa, toimialuetta ja toimintapaikkakuntia
koskeva pédtdsvalta kuuluu yliopiston hallinnollisen ja organisatorisen autonomian
piiriin. Kun yliopisto pééttdd sen toimintaa hoitavasta sivutoimipaikasta, yliopisto
paattdd samalla kdytdnnossd tiedekunnasta tai sithen rinnastettavasta yksikostd
taikka muusta yksikdstd. Téllaisesta asiasta paéttdd yliopiston hallitus johtosdén-
nOssa tai muussa sisdisessd madrdyksessi (YOL 27-28 §).

Koska ldhtékohtana on, ettd yliopisto paattda hallinnollisen autonomiansa perus-
teella itsendisesti, mité yksikoitd silld on, missd sen toimipaikat sijaitsevat ja mikd
yliopiston toimialue on, niitd ei voida mééritelld valtioneuvoston tai ministerion
hallinnollisella maardykselld tai vastaavalla ohjauksella. Yliopiston autonomian
vuoksi sen rahoituksen ehdoksi ei mydskiédn voida asettaa, ettd se toimii tai ei toimi
jollain alueella tai paikkakunnalla. Yliopiston toimipaikan madrittely lailla olisi on-
gelmallista perustuslaissa turvatun yliopistojen itsehallinnon kannalta. Téllaista
lainsd@dént6d ei tosin ole sdddetty, joten itsehallinnon ulottuvuutta ei télti osin ole
arvioitu perustuslakivaliokunnassa.

Yliopistojen itsehallinto ei aseta estettd sille, ettd yliopisto ja valtio sopimustoimin
madrittelisivit joltain osin yliopiston toimipaikkaan liittyvid kysymyksid. Téllaisen
sopimuksen osapuolena voi olla muitakin oikeushenkil6itd, kuten kuntia tai yrityk-
sié. Rahoitusperiaate huomioon ottaen téllaisen sopimuksen tekeminen edellyttisi
valtion puolelta huolehtimista my®ds siitd, ettd yliopisto voi kédytinndssd toteuttaa
toimipaikkaa koskevat velvoitteensa.

3. Vertailu kunnalliseen itsehallintoon ja kuntalaisten oikeusasemaan

Kunnan itsendinen oikeushenkiléasema

Kunnat ovat itsendisid julkisoikeudellisia oikeushenkil6itd samoin kuin yliopistot.
Kunta on oikeudellisesti erilldén valtiosta ja muista oikeussubjekteista. Kunta kéyt-
tdd itsendisesti kunnan oikeuksia, etuja ja velvollisuuksia koskevaa puhevaltaa, sa-

moin kuin yliopisto.
Kunnallinen itsehallinto suhteessa valtioon

Perustuslain 121 §:ssd suojattu kunnallinen itsehallinto merkitsee kunnan asukkaille
kuuluvaa oikeutta paattdd kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Kunnalliseen itsehal-
lintoon sisdltyvdt muun muassa kuntien verotusoikeus ja kuntalaisten oikeus itse
valitsemiinsa hallintoelimiin, itsendinen pdét6svalta, kunnallinen demokratia, kun-
tien taloudellinen itsendisyys sekd oma tehtévépiiri.

Kunnan taloudellisen itsehallinnon perustana on kunnan verotusoikeus. Yliopisto-
jen itsehallintoon ei kuulu verotusoikeutta. Rahoitusperiaatteen mukaan valtion on



huolehdittava kuntien tosiasiallisista edellytyksistéd suoriutua lakisdateisistd velvoit-
teistaan. Sama periaate sisiltyy yliopistojen taloudelliseen autonomiaan.

Kuntien hallinnon yleisistd perusteista sdddetddn lailla (PL 121.2 §). Kunnan hal-
linnon ja péitdsten toimeenpanon yksityiskohtainen jérjestdminen kuuluu kuntalain
ja muun lainsddddnnén médrittelemissd puitteissa kuntien itsendiseen pédtosval-
taan. Samoin kuin yliopistot, kunnat voivat organisoida toimintarakenteensa, paa-
tosvallan kdyt6n, hallinnolliset tehtdvansd ja hallinto-organisaationsa itsendisesti
lainsdfiddnnon rajoissa. Kunnan toiminta ja toimivalta (toimiala) rajoittuu kuitenkin -
lahtokohtaisesti kunnan alueelle.

Kunnilla on itsendinen pditosvalta, jota kdyttdd asukkaiden valitsema valtuusto
(KuntaL 1.2 §). Itsendisyys tulee esiin erityisesti suhteessa valtioon. Kuntia — sa-
moin kuin yliopistoja — ei niiden itsehallinnollisen aseman vuoksi voida ohjata ja
valvoa valtionhallinnon hierarkkisten ohjaus- ja valvontasuhteiden puitteissa.
My®éskaédn kunnat eivit ole valtion viranomaisten alaisia, joten valtion viranomai-
silla ei ole yleistd toimivaltaa antaa niille sitovia hallinnollisia mérdyksid (PeVL
13/2009 vp, PeVL 74/2002 vp). Kuntiin ei my6skéadn voida kohdistaa hallintoko-
neiston sisdistd, pelkdstddn hallinnolliseen hierarkiaan tai alaisuussuhteeseen perus-
tuvaa ohjausta ja valvontaa.

Kuntalaisten oikeusasema suhteessa kuntaan

Kunnallinen itsehallinto on olennaisesti kunnan asukkaiden itsehallintoa. Sen kes- .
keinen sisilté on kunnallinen demokratia eli kunnan asukkaiden oikeus pééttad itse
omista asioistaan. Kunnallinen itsehallinto sisdltdd muun muassa oikeuden kunta-
laisten itsensd valittomasti tai vélillisesti valitsemiin hallintoelimiin. Kunnan kes-
keisen piitosvallan tulee kuulua kansanvaltaisesti valituille toimielimille, ja luotta-
mushenkil6illd tulee olla mairadva asema kunnan péétoksenteossa (PeVL 42/1996

- vp). Kunnan péétosvalta ei ulotu kunnassa toimivan yliopiston padtoksentekoon.

Yliopistojen paitoksenteko perustuu yliopistoyhteison kolmen eri ryhmin edustuk-
seen sekd yliopiston ulkopuoliseen edustukseen. Yliopistoyhteisod valitsee suoraan
yliopistokollegion jisenet, jonka pédtosvalta tosin on suppea. Yliopiston pdétosval-
taa kdyttavin hallituksen jdsenistd yliopistoyhteiso valitsee keskuudestaan enintién
60 %. Hallituksen muut jdsenet, jotka tulevat yliopiston ulkopuolelta, valitsee yli-
opistokollegio. Ulkopuolisilla jdsenilld voi olla myds enemmistd hallituksen pda-
tosvallasta.

Helsinki, 12.5.2016

oikeustieteen tohtori
hallinto-oikeuden professori



