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HALLITUKSEN ESITYS
Esityksessd ehdotetaan muutettaviksi yliopistolakia ja ammattikorkeakoululakia.

Yliopistolain muuttamisesta annettavan lain voimaanpanosta ehdotetaan annettavaksi erillinen
laki, joka on tarkoitettu tulemaan voimaan mahdollisimman nopeasti. Voimaanpanolailla sdédet-
téisiin yliopistojen yhdistymisen toteutuksesta. Laki yliopistolain muuttamisesta on tarkoitettu
tulemaan voimaan yliopistojen yhdistymisen osalta 1 pdivini tammikuuta 2019. Muilta osin eh-
dotettavat muutokset on tarkoitettu tulemaan voimaan mahdollisimman nopeasti.
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Esityksen sddtamisjarjestysperusteluissa lakiechdotusta on arvioitu perustuslain sivistyksellisia oi-
keuksia turvaavan 16 §:n, oikeutta omaan kieleen ja kulttuuriin koskevan 17 §:n ja yliopistojen it-
sehallintoa koskevan 123 §:n sddnndksen kannalta.

Hallitus katsoo, etté lakiehdotus voidaan kisitelld tavallisen lain séédtimisjérjestyksessi. Ottaen
huomioon perustuslain 16 ja 123 §:n tulkinnan keskeisyys korkeakoululainsdddanndlle esitykses-
td hallitus ehdottaa kuitenkin pyydettdavéksi eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausunnon.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Arvion ldhtokohdat

Hallituksen esityksessd ehdotetaan Tampereen yliopistot yhdistettavéksi uudeksi séétidyliopis-
toksi ja mahdollistettavaksi Tampere3-korkeakoulukonserni. Liséksi ehdotetaan sdddettdviaksi
kaikkien korkeakoulujen mahdollisuudesta opetusyhteistyohon ja koulutuksen siirrosta yliopis-
tosta tai ammattikorkeakoulusta toiseen sekd yhdenmukaistettavaksi ammattikorkeakoulujen hal-
lintokieltd koskeva sééntely yliopistolain mukaiseksi.

Esityksen keskeisend tavoitteena on korkeakoulujérjestelmén ja tutkimustoiminnan kustannuste-
hokkuuden parantaminen sallimalla korkeakoulujen tiivistdd yhteistyotién koulutuksessa. Ehdo-
tus lisdd yliopistojen oikeutta paéttad koulutuksen jérjestdmisesti ja lisdd ndin ollen yliopistojen
autonomiaa. Perustuslakivaliokunnan mielesté lakiehdotuksella on néin ollen perustuslain niako-
kulmasta hyvéksyttava tavoite.

Perustuslain 123 §:n 1 momentin mukaan yliopistoilla on itsehallinto sen mukaan kuin lailla tar-
kemmin sdddetéén. Perustuslakivaliokunnan kannanottojen mukaan lailla on tdimén vuoksi séa-
dettdvd muun muassa yliopistojen tehtévistd, hallintoelimisté seké niiden kokoonpanosta ja kes-
kindisistd suhteista, muutoksenhausta eri hallintoelinten paatdksiin samoin kuin yliopistojen kie-
lisuhteista. Ammattikorkeakoulut eivét kuulu kyseisen perustuslain sddnndksen piiriin (HE 1/
1998 vp, s. 177), joten téltd osin valtiosddntdoikeudellinen arviointi rajoittuu vain ehdotukseen
yliopistolain muuttamisesta (ks. myds PeVL 50/2014 vp, s. 5/1I). Yliopistojen itsehallinnon sisél-
tod ja ulottuvuuksia miirittelee myos perustuslain 16 §:n 3 momentti, jonka mukaan tieteen, tai-
teen ja ylimmén opetuksen vapaus on turvattu (ks. PeVL 23/2016 vp, s. 2 ja PeVL 11/2009 vp,
s. 2/I—II seké siind viitatut lausunnot).

Perustuslakivaliokunta on tarkastellut itsehallinnon eri puolia yliopistolaista antamassaan lausun-
nossa (PeVL 11/2009 vp, s. 2/I1—3/I). Valiokunta viittasi sithen, ettd yliopistojen itsehallinnon
on katsottu jakautuvan kahteen osaan: tutkimusta ja opetusta koskevaan seké taloudellis-hallin-
nolliseen autonomiaan (ks. myos PeVL 50/2014 vp, s. 3/II). Tutkimuksen ja opetuksen vapaus
edellyttdd, ettd yliopiston omat hallintoelimet kéyttivét padtdsvaltaa néillé alueilla ja ettd yliopis-
tolla on my0s asema opettajiensa nimittdmisessi. Taloudellis-hallinnollisen autonomian mukaan
yliopisto asettaa itse hallintoelimensi, jotka péaattavét sisdiseen hallintoon kuuluvista asioista. Ta-
hén itsehallinnon lohkoon kuuluu my®s oikeus sisdiseen norminantoon. Valiokunta on sittemmin
korostanut myds yliopistojen oikeutta péattaa opiskelijoiden ottamisesta seké opiskelijavalinnan
perusteista (PeVL 23/2012 vp, s. 3).
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Perustuslakivaliokunta on katsonut, etté lailla voidaan jérjestdd yliopiston hallituksen valintaa,
kunhan siiné ei puututa yliopistoyhteison oikeuteen itse valita yliopistoa johtava hallitus (PeVL
11/2009 vp, s. 3/11). Yliopistojen itsehallinnon ndkdkulmasta on ollut keskeista, ettd hallitukseen
suoraan lain perusteella tulevan ulkopuolisen jédsenen valitseminen on yliopiston omien toimi-
elinten ja sitd kautta yliopistoon kuuluvien asia (PeVL 19/2004 vp, s. 2/II). Valiokunta on sdé-
tidyliopistojen osalta nimenomaisesti edellyttinyt, ettd hallituksen ja rehtorin tehtdvien tulee olla
siind médrin tarkoin méadritellyt laissa, ettd merkittdvaa paitdsvaltaa ei voida siirtdé yliopistoyh-
teison ulottumattomiin. Liséksi valiokunta on korostanut, ettd myos sdétidyliopiston hallituksen
kokoonpanon on méérdydyttava yliopistoyhteison itsensd paédtoksin ja vastaavia periaatteita nou-
dattaen kuin julkisoikeudellisissa yliopistoissa (PeVL 11/2009 vp, s. 4/II). Valiokunta on sdi-
tidyliopistojen osalta painottanut, etti sikéli kuin tdllaisia laitoksia pidetédén yliopistoina, niiden
tulee toiminnassaan pystyé tarjoamaan takeet perustuslain 16 §:n 3 momentin tiyttdmisesti ja
olla hallinnollisesti niin jérjestettyj, etti tiede ja tutkimusyhteison itsehallinto tulee niissd turva-
tuksi perustuslain 123 §:ssi tarkoitetulla tavalla "sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetdan"
(PeVL 11/2009 vp, s. 4/). Néilld vaatimuksilla turvataan yliopiston toiminnan perustuslain
16 §:n 3 momentissa mainittua ydintd, joka on vapaa tiede, taide ja ylin opetus.

Yliopiston jdrjestdytyminen

Hallituksen esityksen 3. lakichdotuksen 3 §:ssd sdddetddn perustettavan sdétidyliopiston jérjes-
taytymisestd. Ehdotuksessa sdddetdéin uuden yliopiston lakisditeisten toimielinten valinnasta
sekd niistd toimista, joihin uuden yliopiston toimielimien ja yhdistyvien yliopistojen on ryhdyt-
tdvé, jotta Tampereen uusi yliopisto voisi aloittaa toimintansa 1.1.2019. Hallituksen esityksen 3.
lakiehdotuksen 3 §:n 1 momentin mukaan yhdistyvien yliopistojen hallitukset valitsevat Tampe-
reen uuden yliopiston ensimmadisen hallituksen siten, ettd se voi aloittaa toimintansa viimeistién 1
paivani tammikuuta 2018.

Hallituksen esityksen sditdmisjérjestysperusteluissa viitataan siithen, ettd perustuslakivaliokunta
ei ole yliopistolakiuudistusta kisitellessdén vaatinut muutoksia Aalto-yliopiston perustamisessa
noudatettuun nyt ehdotetun kaltaiseen hallituksen valintamenettelyyn (laki yliopistolain voi-
maanpanosta 559/2009, 7 §). Sitd on perusteluiden mukaan siten pidettava ldhtokohtaisesti sallit-
tuna (HE, s. 64). Viitattu sdannds on kuitenkin osin muotoiltu vasta sivistysvaliokunnan mietin-
ndssd, eikd perustuslakivaliokunta ole téltd osin arvioinut sen perustuslainmukaisuutta. Valio-
kunta kiinnittdd erittdin vakavaa huomiota sditdmisjarjestysperusteluiden oikeellisuuden ja
asianmukaisuuden vaatimukseen. Hallituksen esityksen perustelut muodostavat pohjan lakiehdo-
tuksen késittelylle eduskunnassa ja sédtamisjérjestysperustelut erityisesti sen valtiosdéntdoikeu-
delliselle arvioinnille perustuslakivaliokunnassa.

Hallituksen esityksen 3. lakiehdotuksen 3 §:ssé sdddettéisiin Tampereen uuden yliopiston jérjes-
tdytymisestd, jotta se voisi aloittaa toimintansa yliopistolain muuttamisesta annetun lain 1 §:n tul-
lessa voimaan (1.1.2019). Pykélédn 1 momentin mukaan yhdistyvien yliopistojen hallitukset va-
litsevat uuden yliopiston ensimmaéisen hallituksen ja péaéttavit sen toimikaudesta. Vahintéén kah-
den hallituksen jésenen toimikauden on paétyttdvd viimeistddn 31 pédivand joulukuuta 2019 ja
kahden viimeistdén 31 péivéna joulukuuta 2020. Pykéldn 3 momentin mukaan uusi monijiseni-
nen toimielin on valittava siten, ettd se voi aloittaa toimintansa viimeistidn 1 paivénd huhtikuuta
2018.
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Perustuslakivaliokunnan mukaan lainsédddéntdd uudistettaessa siirtyméjérjestelyt ja kayttoonot-
toaikataulut eivit ole hyviksyttidvé peruste perustuslaissa ja kansainvilisissd ihmisoikeussopi-
muksissa turvattujen perus- ja ihmisoikeuksien vaatimuksista poikkeamiselle tai niiden toteutu-
misen siirtdmiselle tulevaisuuteen (PeVL 26/2017 vp, s. 43). Valiokunnan mielestd sanottu kos-
kee ldhtokohtaisesti myds hallinnon jirjestdmisté, ja yliopiston itsehallinnon perustuslainsuojan
kannalta perustelluin valintamenettely on turvata yliopistoyhteis6d edustavan monijdsenisen hal-
lintoelimen keskeinen asema ja paitdsvalta myos ensimmaéisen hallituksen valinnassa. Sivistys-
valiokunnan on tarkoin selvitettdvé, voidaanko siéntelyd kokonaisuudessaan kehittéa tdhén suun-
taan. Tdma voidaan toteuttaa myds esimerkiksi muodostamalla siirtyméikauden véliaikainen hal-
litus yhdistyvien yliopistojen hallituksista, mikali valintaa ei voida osoittaa tavanomaiseen me-
nettelyyn rinnastuvalla tavalla monijasenisen hallintoelimen tehtdviaksi. Valiokunta muistuttaa
perustuslaillisten nidkdkohtien ensisijaisuudesta suhteessa mahdollisiin s@dtion sédéntdjen sisél-
toon liittyviin ndkdkohtiin, silld perustuslain 123 §:n mukaan yliopistoilla on itsehallinto sen mu-
kaan kuin lailla tarkemmin sidddetian (ks. PeVL 11/2009 vp, s. 9 ja PeVL 18/2009 vp, s. 3/11).

Perustuslakivaliokunnan mielestd yliopistohallintoa uudistettaessa kdytdnnon jérjestelyt ja nii-
den tosiasiallinen toteuttamiskelpoisuus voivat sindnsé edellyttdd rajattujen poikkeuksien sédta-
misté ylld mainituista 1ahtokohdista. Valiokunta kiinnittdé kuitenkin huomiota siihen, ettd nyt eh-
dotettava jarjestely on verraten pitkékestoinen ja vaikutuksiltaan merkittdva. Sdénnos, jonka mu-
kaan vidhintddn kahden hallituksen jésenen toimikauden on paityttdva viimeistddn 31 pdivind
joulukuuta 2019 ja kahden viimeistéén 31 pédivéni joulukuuta 2020, merkitsee valiokunnan kisi-
tyksen mukaan sitd, etti siirtymévaiheen jarjestelyt kaventaisivat yliopistoyhteison valtaa maéra-
td hallituksen kokoonpanosta usean vuoden ajan.

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd huomiota myds siihen, ettd lakiechdotuksen mukaan yhdisty-
vien yliopistojen hallitukset paittavat uuden yliopiston hallituksen toimikaudesta. Valiokunta
katsoi arvioidessaan yliopistolakiehdotusta, ettd hallituksen toimikausi kuuluu silld tavoin sda-
tidyliopiston hallinnon jarjestdmisen keskeisiin kysymyksiin, ettéd laissa tulee turvata yliopisto-
yhteisolle itselleen mahdollisuus paéttéa siitd samaan tapaan kuin on laita julkisoikeudellisissa
yliopistoissa lain 16 §:n 1 momentin mukaan. Valiokunta piti téllaista muutosta edellytyksené
yliopistolakiehdotuksen késittelemiselle tavallisen lain sddtdmisjarjestyksessd (PeVL 18/2009
vp, S. 2).

Perustuslakivaliokunnan mielesti 3. lakiehdotuksen 3 §:n 1 momenttia on muutettava siten, etta
yliopistolain 24 §:ssé sddtioyliopiston hallituksesta sdddetysta poikkeusta merkitsevien siirtyma-
jérjestelyjen ajallinen kesto rajataan vain vilttiméttoméaan. Tallainen muutos on edellytykseni
sille, ettd 3. lakichdotus voidaan késitelld tavallisen lainsdédtamisjérjestyksessd. Valiokunnan mie-
lestd sivistysvaliokunta voi toteuttaa rajauksen esimerkiksi siten, ettd uuden sédtidyliopiston mo-
nijdseninen hallintoelin valitsee uuden yliopiston hallituksen normaaliksi toimikaudeksi heti jér-
jestdytymisensd jalkeen.

Opetusyhteistyo

Yliopistoille ehdotetaan annettavaksi mahdollisuus jérjestdéd koulutusvastuuseensa kuuluvaa ope-
tusta hankkimalla opetusta suoraan toiselta korkeakoululta luopuen samalla itse jonkin tutkinnon
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pakollisen osan opetuksesta. Yhteistyon vaatimat paitokset tekisi ja niistd vastaisi kussakin yli-
opistossa yliopiston johtosddnndn ja yliopistolain mukainen toimielin.

Perustuslakivaliokunta on hiljattain arvioinut esitysté, jossa ehdotettiin muutettaviksi yliopisto-
lakia ja ammattikorkeakoululakia siten, etté korkeakoulut voivat omalla paétoksellddn jéarjestda
tutkintoihinsa sisdltyvén kielten ja viestinnin opetuksen yhdessé tai hankkia opetuksen toiselta
yliopistolta tai ammattikorkeakoululta. Valiokunta kiinnitti huomiota siihen, etti ehdotettuun yh-
teistyohon ei kuitenkaan ollut velvollisuutta. Kun liséksi yhteistyon vaatimat padtokset lakiehdo-
tuksen mukaan teki ja niisté vastasi kussakin yliopistossa yliopiston johtosdédnnon ja yliopistolain
mukainen toimielin, ei esitykselld puututtu yliopiston sisdiseen paitdksentekoon eikéd siirretty
paétoksentekoon liittyvédé toimivaltaa yliopiston ulkopuolelle. Merkitysté oli sillékin, ettd myos
vastuu opetussiséllosté ja koulutuksen tavoitteiden saavuttamisesta on viime kddessé tutkinnon
myontivilld korkeakoululla. Valiokunnan mielestéd lakiechdotuksen mukainen toimintavapautta
lisddva sddntely ei ollut ongelmallista (PeVL 23/2016 vp, s. 2). Valiokunta on katsonut liséksi,
ettd yliopiston tulee pystya tarjoamaan takeet perustuslain 16 §:n 3 momentin tdyttdmisesté (Pe-
VL 11/2009 vp, s. 4).

Myos nyt arvioitavassa lakiehdotuksessa yhteistydn vaatimat padtokset tekisi ja niistd vastaisi
kussakin yliopistossa yliopiston johtosddnndn ja yliopistolain mukainen toimielin. Esityksella ei
siten puututtaisi yliopiston sisdiseen péaétoksentekoon eika siirrettdisi paatoksentekoon liittyvéa
toimivaltaa yliopiston ulkopuolelle perustuslain 123 §:n kannalta ongelmallisesti. Vastuu opetuk-
sen siséllostéd ja laadusta sekd péédtosten vaikutusten seuranta ja havaintoihin reagointi olisivat
edelleen yliopiston toimivallassa ja vastuulla. Merkitysté on myos sillé, ettd yliopistot voivat kéy-
tdnndssé jo nykyisin hyviksyé varsin laajasti myonnettévén tutkinnon kannalta merkityksellistd
muualla hankittua osaamista osaksi tutkintojaan. Esitys ei mainituista syistd ole ongelmallinen
myoskdén perustuslain 16 §:n 3 momentin kannalta.

Opettamisen yliopistoissa ja ammattikorkeakouluissa on katsottu olevan ns. tosiasiallista hallin-
totoimintaa, johon ei sovelleta hallintolain menettelyvaatimuksia hallintoasian kasittelysta (ks.
my0s PeVL 27/2014 vp, s. 3/11 ja HE 72/2002 vp, s. 45). Kuitenkin esimerkiksi opintosuoritusten
arvostelussa, arvostelun oikaisussa ja opiskelijoiden kurinpidossa on kyse julkisen vallan kéytté-
misestd. Hallituksen esityksen perusteluissa (HE s. 53) on todettu, ettd yhteiseen opetukseen osal-
listuvat ovat opetusta antavan korkeakoulun hallintovallan alaisia. Perustelulausumien mukaan
opetusta antava korkeakoulu vastaisi ainakin kurssien arvostelusta, oikaisumahdollisuuden jar-
jestdmisestd sekd opetuksen vilittdméén toteutukseen liittyvéstd kurinpidosta. Lisdksi opetusta
antavalla korkeakoululla olisi yliopistolain 43 b §:n tai ammattikorkeakoululain 34 §:n mukai-
nen tiedonsaantioikeus. Se voisi myds edellyttid opiskelijalta huumausainetestié koskevan todis-
tuksen esittdmistd yliopistolain 43 d §:n tai ammattikorkeakoululain 36 §:n mukaisesti. Opetusta
antava korkeakoulu ei kuitenkaan voisi peruuttaa opiskelijan opiskeluoikeutta, koska opiskelijan
opiskeluoikeus on tutkinnon myontavéssi korkeakoulussa. Perustelulausumien mukaan opiskeli-
ja olisi liséksi opetusta antavan korkeakoulun hallinnon alainen siltd osin kuin hallinto koskee ta-
mén korkeakoulun opetusta, myds osallistuessaan opetukseen oman yliopistonsa tiloissa tai oman
yliopistonsa muun opetuksen yhteydessa.

Perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan kéyton tulee perustua lakiin. Lahtdkohta-
na on, etté julkisen vallan kéyton tulee olla aina palautettavissa eduskunnan sdétdméssa laissa ole-
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vaan toimivaltaperusteeseen (HE 1/1998 vp, s. 74/1I). Lailla sidétdmiseen taas kohdistuu yleinen
vaatimus lain tdsméllisyydesti ja tarkkuudesta (ks. esim. PeVL 25/2017 vp, s. 2). Valiokunnan
mielestd sdéntelyd on tdmén johdosta syytd tdydentdd sddnnokselld hallintovallan méérdytymi-
sestd.

Opiskelijan oikeusasema ja oikeusturva

Yliopistolakiin ja ammattikorkeakoululakiin ehdotetaan lisdttdvéksi kaikkia yliopistoja ja am-
mattikorkeakouluja koskeva séddnnds koulutuksen lakkauttamiseen liittyvéstd yhteistyostd. Yli-
opisto tai ammattikorkeakoulu voisi koulutuksen lakkauttamisen yhteydessé sopia toisen yliopis-
ton tai vastaavasti toisen ammattikorkeakoulun kanssa opiskelijoiden siirtymisestd suorittamaan
samaa tutkintoa kyseisessd yliopistossa tai ammattikorkeakoulussa. Opiskelijoilla olisi kuitenkin
oikeus jadda suorittamaan tutkintoa kotikorkeakouluunsa kolmeksi vuodeksi koulutuksen lak-
kauttamisesta. Siirtyméajan pituutta rajoittaisi opiskelijan henkilkohtaisen opiskeluoikeuden pi-
tuus. Siirtyvien opiskelijoiden opiskeluoikeuden keston laskennassa otettaisiin huomioon tavoi-
tetutkinnon pituus sekd opiskeluun kotikorkeakoulussa jo kiytetty 14snd- ja poissaoloaika.

Opiskelijan oikeusasema koulutuksen lakkauttamistilanteissa jé&d perustuslakivaliokunnan mie-
lestd joiltain osin ongelmallisen tulkinnanvaraiseksi. Esityksen perustelujen mukaan esimerkiksi
lakkautettavan koulutuksen kolmen vuoden siirtyméajan paittyesséd koulutuksen lakkauttaneessa
korkeakoulussa vield opiskelevien opiskeluoikeus siirtyisi vastaanottavaan korkeakouluun ilman
opiskelijan erillistd suostumusta. Opiskelijan oikeusturva hinen eliménsi perusteiden kannalta
keskeisen opiskeluoikeuden kohdalla puoltaa siti, etté opiskeluoikeus ei pééty ilman erillisié toi-
menpiteitd. Valiokunta pitdd siirtyméaikasééntelyd sindnsé asianmukaisena (PeVL 9/2013 vp, s.
3). Valiokunnan mielesté opiskelijan oikeusturvan kannalta on olennaista, ettd koulutuksen lak-
kauttamistilanteessa tehddén hallintopéditds opiskeluoikeuden mydntédmisestd vastaanottavassa
korkeakoulussa ja opiskeluoikeuden menettamisestd koulutuksen lakkauttaneessa korkeakoulus-
sa.

VALIOKUNNAN PAATOSESITYS

Perustuslakivaliokunta esittia,
ettd lakiehdotukset voidaan kdsitelld tavallisen lain sddtimisjdrjestyksessd, 3. lakiehdotus
kuitenkin vain, jos valiokunnan sen 3 §:n 1 momentista tekemd valtiosddntooikeudellinen
huomautus otetaan asianmukaisesti huomioon.
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