Matti Muukkonen

HTT, YTM, OTM, yliopistonlehtori, Itd-Suomen yliopisto
Julkisoikeuden dosentti, Lapin yliopisto

YLIOPPILASKUNNAN PAKKOJASENYYS - ONKO SILLE
ENAA PERUSTETTA?!

Edilex 2021/2

Artikkeli
Julkaistu 5.1.2021
www.edilex.fi/artikkelit/ 21965

1 Kiitan lampimasti Ville Hinkkasta ja Tomi Voutilaista, jotka ovat ystavillisesti lukeneet sekd esittineet asianmukaisia
kommentteja tekstiini. Lisdksi kiitdn [ampimasti Edilexia ja sen vastaavaa toimittajaa Sanna Vallista tekstin saattamisesta
julkaisukelpoiseksi.



SISALLYS

1 JOHDANTO 1
2 YLIOPPILASKUNNAN AUTOMAATIO- JA PAKKOJASENYYS 3
2.1 KASITTEELLISTA TASMENTAMISTA 3
2.2 NEGATHVINEN YHDISTYMISVAPAUS JA SEN RAJOITTAMINEN 6
3 MENNYTTA JATULEVAA 8
3.1 NAKEMYKSENI ENNEN NYKYISEN YLIOPISTOLAIN SAATAMISTA 8
3.2 PAKKOJASENYYDEN EHTONA JULKISET (HALLINTO)TEHTAVAT 9
3.3 PAKKOJASENYYS SAA YLIOPPILASKUNNISSA JATKON, MUTTEI EDELLEENKAAN
KELPAA AMMATTIKORKEAKOULUIHIN 10
34 YHTS-LAKI MUUTTAA ASETELMAA 11
35 HALLITUS REAGOI VAI REAGOIKO? 13
4 QUID NUNC, YLIOPPILASKUNTA? 14
5 REAGOINTIVELVOLLISUUS ...ooooiirrrrrrrrrrrrrrrrerresseeesssessessess s ssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 17
6 JOHTOPAATOKSET .ottt sttt 20
I I 22
1 JOHDANTO

Jokaiselle yliopistossa tutkintonsa suorittaneelle tai sen kesken jattaneelle, ylioppilaskunta lienee
tuttu vahintaan jollain tasolla. Ainakin syksyisin instituutio on tullut tutuksi de facto lukuvuoden opin-
tojen aloittamisen edellytyksena olevan ylioppilaskunnan jdsenmaksun suorittamisen muodossa. Mo-
nelle varmasti tuttuja ovat olleet myos niin ylioppilaskunnan jarjestamat tai avustamat illanvietot ja
muut tapahtumat kuin jdsenmaksuun siséllytetty oma yliopisto-opiskelijoille suunnattu terveyden-
huollon erityisjarjestely, YTHS (Ylioppilaiden terveydenhoitos3atio sr). Jokunen on voinut myds da-
nestaa ylioppilaskunnan edustajistovaaleissa tai jopa osallistua niin ylioppilaskunnan kuin yliopiston
hallintoon, joista jalkimmaiseen nimenomaan ylioppilaskunnan nimedméana hallinnon opiskelijaedusta-
jana. Onpahan ylioppilaskunnasta tarvittaessa voinut saada "vippeja” tilapdiseen rahantarpeeseen.?

Ylioppilaskunnat ovat olleet olemassa vanhastaan.® Riippuen siitd miten niiden historiaa tarkastellaan,
instituution juuret ovat jaljitettavissa joko 1800-luvun lopulle tai jopa aina 1640-luvulle saakka, jolloin
Turun Akatemian professorit (inspehtorit) velvoitettiin huolehtimaan nuoren yliopiston (perustettu
1640) opiskelijoista maakunnittain.* Taustalla oli Keski-Euroopan yliopistoista omaksuttu malli jarjes-

2 Muukkonen 2007, s. 48.
3 PeVL 3/1997 vp,s. 3/1.
4Ks. Muukkonen HT 4/2008, s. 14.
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ta4 opetuksen antaminen "kansakunnittain” (natio).> Yliopiston siirryttyd Helsinkiin, osakunnat kor-
vautuivat 1850-luvulla rakenteissa tiedekunnilla.® Ylioppilaskunnat sen sijaan tulivat ensi kerran
muodollisesti tunnustetuiksi vuoden 1880 keisarillisella julistuksella.”

Nykyisin ylioppilaskunnista on saddetty yliopistolain (558/2009) 46 §:ssa. Sen 1 momentin mukaan
"[ylliopiston opiskelijoiden keskuudessa on ylioppilaskunta [ kurs. tassé], jolla on itsehallinto”. Oikeu-
delliselta luonteeltaan ylioppilaskunnat ovat yliopistolailla sdddettyja julkisoikeudellisia yhdistyksii.®
Laajemmassa kontekstissa ylioppilaskunnat voidaan siten tunnistaa yhdistyslain (503/1989) 2.2 §:n
tarkoittamiksi /ailla erityistd tarkoitusta varten jérjestetyiksi yhteisoiksi® Talla viitataan siihen, kuinka
niille on annettu julkisia hallintotehtvid hoidettavakseen.1© Joissain yhteyksissa téllaisten ilmididen
on oikeuskirjallisuudessa katsottu kuuluvan ns. vélilliseen julkishallintoon.**

Yliopistolain 46.3 §:n mukaan:

"Kaikki yliopiston opiskelijat, jotka on otettu opiskelijoiksi alempaan ja ylemp&an korkeakoulututkin-
toon johtaviin opintoihin, lukuun ottamatta tilauskoulutukseen osallistuvia opiskelijoita, kuuluvat
ylioppilaskuntaan. Ylioppilaskunta voi hyvaksya jasenikseen myos muita yliopiston opiskelijoita”.

Tama tarkoittaa, ettd ylioppilaskuntaan kuuluvat lain 9 §:ss3 (1367/2018) tarkoitettuun, ns. tilauskou-
lutukseen'? osallistuvia ottamatta lukuun kaikki ne yliopiston opiskelijat, jotka on otettu suorittamaan
alempaa ja/tai ylempaa korkeakoulututkintoa. Lisaksi ylioppilaskunnan jaseneksi on voitu ottaa myos
muita yliopiston opiskelijoita, kuten mainittuja tilauskoulutukseen osallistuvia seka jatko-opiskelijoita,

5Ks. Klinge 1987, s.292 ja De Ridder-Symoens 1996, s. 155-.

6 Ks. esim. Letto-Vanamo 1995, s. 128.

7 Ks. Muukkonen HT 4/2008, s. 14 ja Viertola 2006, s. 13. Oikeuskirjallisuudessa on toki esitetty myos nakemys siita,
ettd vylioppilaskuntien alkuna voitaisiin pitdd vuoden 1868 Keisarillisen Aleksanderin yliopiston kanslerin, kreivi
Armfeldtin kirjelmaa “yleisida ylioppilaskokouksia koskevasta sdanndstostd”, jonka tarkoituksena oli tehostaa
opiskelijoiden valvontaa; ks. Viertola 2006, s. 11-12 ja Ranta 2006, s. 28-29. Olen kuitenkin jo aiemmin
huomauttanut, ettei tuossa yhteydessa vielda mainittu ylioppilaskuntia; ks. Muukkonen HT 4/2008, s. 14. Myds
Jaakko Ranta (2006, s. 29) tutkielmassaan tuonut esiin, ettd kirjelmdan sisdltynyt kohta, jossa todettiin
ylioppilaskokousten puheenjohtajalta puuttuvan toimivalta kokouksien valilla, viittaa pikemminkin siihen, kuinka
kansleri suhtautui ninkeasti erillisen organisaation olemassaoloon.

8 Ks. HE 7/2009 vp, s. 34/11 ja 69/I1.

7 Heikki Halila (2004, s. 36-48) on kayttinyt yhdistyslain 2.2 §n tarkoittamista yhteisoistd kasitettd
lainsdadantétoimin jérjestetyt yhdistykset. Itse olen jo aiemmin (Edilex 4/2008, s. 4, alav. 10) kuitenkin erittéanyt
kritiikkia tatd kohtaan todeten, kuinka perustellumpaa olisi korvata kasite yhdistys vyhteisolld seka
lainsdadantotoimien (ml. asetus) sijaan lailla jarjestettavista yhteisoista.

10 syomen perustuslain (731/1999) 124 §:n esitdiden (HE 1/1998 vp, s. 179/1) mukaan: "Julkisella hallintotehtavalla
viitataan tassa yhteydesséa verraten laajaan hallinnollisten tehtévien kokonaisuuteen, johon kuuluu esimerkiksi lakien
toimeenpanoon sekd yksityisten henkildiden ja yhteisdjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan
paatoksentekoon liittyvid tehtavid”; ks. myos tuoreesti Nykanen LM 3-4/2020, s. 434-454, jossa esitetty paivitetty
kooste kasitteesta ja sen lahikasitteista.

1 Arvo Myllyméki (2003 s. 16) on erottanut valillisen julkishallinnon ja kolmannen sektorin kasitteet

toisistaan. Hanen mukaansa jalkimmaiselld tarkoitetaan yhdistysten ja sdatididen yhdistymisvapauteen ja
vapaaehtoisuuteen perustuvaa maailmaa, kun taas edellinen liittyy erillislainsdddannolla  toteutettavaan
hallintotasoon. Nakemykseni mukaan nain tiukkaa jakoa ei kuitenkaan ole tarpeen tehdd, vaan julkisiksi katsottavat
kolmannen sektorin oikeussubjektit on katsottava vélillisen julkishallinnon sisdan niiltd osin kuin ne hoitavat julkisia
(hallinto)tehtavia. Muilta osin yksityisoikeudellisesti syntyneet kolmannen sektorin oikeussubjektit ovat yksityisia.
Kolmanteen sektoriin liittyvista kasitteistd kootusti ks. Muukkonen 2000 s. 58-96 ja Myllymaki - Tetri 2001 s. 123-
125. Ks. my6s Kulla ja Rosas (1981 s. 3), joiden mukaan Medelbar Offentlig Foérvaltning (MOF) -projektin
madaritelman mukaan vililliseen julkishallintoon voidaan lukea: 1) itsendiset julkisoikeudelliset laitokset ja muut ei-
korporatiiviset laitokset, 2) julkisoikeudelliset yhdistykset ja muut korporaatiot, joilla ei ole itsendistd
oikeushenkilollisyyttd, 3) itsendiset liikeyritykset, joilla on véhintaankin osittain julkisoikeudellinen asema

ja 4) yksityiset oikeussubjektit, joille on annettu julkisoikeudellisen luonteen omaavia tehtavia.

12Tjlauskoulutuksesta ks. Miettinen et al. 2009, s. 26 ja M&enpaa 2009, s. 229-230.
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vaihto-opiskelijoita tai vaikkapa avoimen yliopiston opiskelijoita.’®> Myés vierailevat opiskelijat tai
erityisid kokonaisuuksia suorittavat opiskelijat ovat kelpoisia vapaaehtoisuuden pohjalta tulemaan
ylioppilaskunnan jaseniksi.* Sen sijaan edelld mainittujen tutkinto-opiskelijoiden osalta jasenyys ei
perustu vapaaehtoisuuteen, vaan se syntyy automaattisesti, eika siind ole eroamismahdollisuutta.
Kasitteellisesti voidaan puhua ylioppilaskuntien automaatio- ja pakkojdsenyydests tai lyhemmin vain
pakkojisenyydesti.?® Palaan tihan kasitevalintaan jaljempana luvussa 2.1.

Se, etta ylioppilaskunnan jasenyys on padosalle sen jasenia pakollista, luo jannitteen perustuslain 13.2
§:ssd saadetyn yhdistymisvapauden, tarkemmin sanottuna sddannoksessakin eksplisiittisesti mainitun
oikeuden olla kuulumatta yhdistykseen kanssa.'® Tat3 jannitettd on viimeisen reilun parinkymmenen
vuoden ajan yritetty yhteensovittaa siina toistaiseksi ylioppilaskuntien osalta onnistuen. Sen sijaan
korkeakoulujarjestelman duaalimallin toisella puolella, ammattikorkeakouluissa, opiskelijakuntien
automaattista ja pakkoon perustuvaa jasenyysjarjestelya ei ole sallittu otettavan kayttdéon. Tois-
taiseksi tata on voitu perustella sill, etteivat ylioppilaskuntien ja ammattikorkeakoululain (932/2014)
41 §:n tarkoittaman opiskeljjakunnan tehtavit ole (tosiasiallisesti) olleet yhtélaiset. Vuoden 2021
alusta tilanne kuitenkin talta osin muuttui, kun laki korkeakouluopiskelijoiden opiskeluterveydenhuol-
losta (695/2019, YTHS-laki) tuli voimaan. Sen my6ta ndiden kahden yhteison tehtavat ovat kaytan-
nossa identtiset. Tama nostaa esiin kysymyksen siitd ovatko korkeakouluopiskelijat perustuslain 6 §:n
tarkoittamalla tavalla yhdenvertaisessa asemassa. Kdytanndssa kyse on siitd, onko ylioppilaskuntien
automaatio- ja pakkojasenyydelle edelleen olemassa valtiosaantdoikeudellisesti hyvaksyttavia ja oi-
keasuhtaisia perusteita suhteessa yhdistymisvapauteen.’

Taman artikkelin tutkimustehtavana on selvittda ylioppilaskunnan automaatio- ja pakkojasenyyteen
liittyva oikeustila vuoden 2021 alusta alkaen. Tutkimusongelmaksi muotoiltuna kysyn, mitd vaikutuk-
sia YTHS-lain voimaantulolla on voimassa olevaan oikeuteen ylioppilaskunnan automaatio- ja pakko-
Jjasenyyden ndkékulmasta? Nakemykseni mukaan tihan vastaaminen edellyttda aikaisemman oikeus-
tilan, sen kehityksen ja jarjestelyd kohtaan esitetyn kritiikin tarkastelua sekd muuttuvan tilanteen
aiheuttamien oikeusvaikutusten arviointia niin lainsdatajaan kuin tuomioistuimeen, mutta myos yli-
oppilaskuntaan, yliopisto-opiskelijaan ja jopa yliopistoon ndhden. Tata kirjoitettaessa viela lahesty-
massa oleva muutos aiheuttaa eri viranomaisille my6s ns. reagointivelvollisuuden, jota kasittelen kir-
joitukseni loppupuolella. Menetelmallisesti esitystd voidaan luonnehtia lainopilliseksi seka jossain
madrin oikeuspoliittiseksi.

2 YLIOPPILASKUNNAN AUTOMAATIO- JA PAKKOJASENYYS
2.1 KASITTEELLISTATASMENTAMISTA

Julkisessa keskustelussa ja jopa valtiopédivaasiakirjoissa on aina silloin talléin esiintynyt retoriikkaa,
jossa ylioppilaskunnan jasenyysjarjestelya kutsutaan automaatio- tai automaattijasenyydeksi. Vii-

18 M3aenpaa 2009, s. 254,

14 Ks. Miettinen et al. 2009, s. 220. Tuossa yhteydessa on myds katsottu, ettd muilla yliopiston opiskelijoilla voi olla
subjektiivinen oikeus jasenyyteen aiemman yhdenvertaisuuslain (21/2004) 2.1,4 §:sté ja perustuslain 6 §:sta johtuen.
15 Ks. Muukkonen Edilex 4/2008, s. 4.

16 Kansainvilisesti vertailtuna Suomen yhdistymisvapautta koskeva perusoikeussaiannés on poikkeuksellisen tarkasti
maaritelty, silld Euroopan unionin jasenvaltioista ainoastaan Espanjan, Kyproksen, Liettuan ja Portugalin
perustuslaeissa on vastaava negatiivista yhdistymisvapautta erikseen koskeva maininta; ks. Muukkonen - Sajama
Oikeus 1/2009, s. 50 ja Muukkonen 2012, s. 105. Kansainvalisesti vertailtuna Brasiliassa on yhdistymisvapaudesta
saadelty vieldkin laaja-alaisemmin. Brasilian perustuslain 1 luvun 5 artiklan kohdissa XVI-XXI, jossa myos
eksplisiittisesti on sdadetty seké kiellosta pakottaa ketaan liittymaan yhdistykseen tai pysymaan siina; ks. de Almeida
Melo 2008 s. 334 ja Costa Netto 2006 5. 214.

17 Taman kysymyksen perustuslakivaliokunta (PeVL 33/2018 vp, s. 6) nosti esiin YTHS-lain kasittelyn yhteydessa.
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meksi tdhan muotoiluun paadyttiin YTHS-lakia koskeneessa hallituksen esityksessi. 8 Vieras kisite ei
aiemminkaan 2000-luvulla ole ollut, silld nimenomaan hallituksen esityksissa jasenyysjarjestelya on
kuvattu tilld termilld,'? huolimatta siit3, ettei se eksplisiittisesti annakaan totuudenmukaista kuvaa
siitd, mista asiassa juridisesti on kyse. Olen aikaisemmin eritellyt erilaisia jasenyysjarjestelyja seuraa-
vasti:

1) (automaatio- ja) pakkojasenyys:
a) jasenyys syntyy automaattisesti
b) eroaminen eiole mahdollista
2) automaatio- (tai automaattijasenyys):
a) jasenyys syntyy automaattisesti, ellei siitd kieltaydyta
b) eroaminen on mahdollista
3) de facto-pakkojisenyys:

a) jasenyys on vapaaehtoista, mutta tosiasiallisesti pakollista, mikali esimerkiksi tiettyd ammat-
tia halutaan harjoittaa

b) eroaminen on mahdollista, mutta seurauksena voi olla esimerkiksi juuri ammatin harjoitta-
mismahdollisuuden menettaminen

4) sopimusperustainen jasenyys:

a) jasenyys syntyy tietyin edellytyksin erityiselld sopimuksella, jossa osapuolet velvoitetaan ja-
seniksi

b) eroaminen on mahdollista sopimusta muuttamalla
5) vapaaehtoinen jasenyys:

a) jasenyys on vapaaehtoista

b) eroaminen on mahdollista.?°

Pakkojasenyyden ja automaatiojasenyyden yhdistavana tekijana voidaan pitaa jasenyyssuhteen syn-
tymista suoraan lain perustella. Keskeisena erona sen sijaan on se, ettd siind missd automaatiojase-
nyydesta voi kieltdytya tai syntyneen jasenyyden jalkeen siita voi erota, ei pakkojasenyydessa vastaa-
vaa mahdollisuutta ole. Automaatiojasenyyden osalta esimerkkinad voidaan mainita jarjestely, joka oli
voimassa metsianhoitoyhdistyksiss4 niistd annetun lain (534/1998) jasenyyden osalta ennen vuonna
2013 lain 6 §:43an (1090/2013) tehtya muutosta, jolla automaatiojdsenyys lakkautettiin. Ennen mainit-
tua lakimuutosta kyseisen sddannéksen 1 momentin mukaan niiden jasenia olivat, "jolleivat kieltdydy
jasenyydesta, metsanomistajat, joilla on hallintaoikeus yhdistyksen toimialueella sijaitsevaan metsaan
ja jotka ovat velvollisia suorittamaan siitd metsanhoitomaksun metsinhoitoyhdistykselle. Yhteisomis-
tuksessa olevan kiinteiston tai alueen kaikki omistajat ovat edelld tarkoitetulla tavalla metsdnhoi-
toyhdistyksen jasenid. Muilla metsanomistajilla on oikeus liittyd metsdnhoitoyhdistyksen jaseneksi
sen mukaan kuin yhdistyslaissa -- sdddetaan”. Jasenyys siis syntyi automaattisesti, ellei siita kieltayty-

18 Ks HE 145/2018 vp, s. 14.

19 HE 7/2009 vp, s. 70/1-11, 71/1, 92/1-11, HE 8/2011 vp, s. 4/1, HE 132/2013 vp, s. 2/I1 sekad HE 26/2014 vp, s. 37/1,
42/1 ja 44/1-11. Alun perin nayttaisi siltd, ettd automaatiojasenyys on 2000-luvulla tullut valtiopdivaasiakirjoihin
kahdessa sivistysvaliokunnan mietinndssa, tarkemmin niihin jatetyissa eridvissa mielipiteissa (ks. SiVM 19/2002 vp, s.
17/11 ja SIVM  6/2009 vp, s. 8/ ja 9/1). Ensimmdisen kerran varsinaisesti valiokunnan mietinndssa
automaatiojasenyyden kasitetta kaytettiin ammattikorkeakoululain kasittelyn yhteydessa (SiVM 10/2014 vp, s. 4/1,
5/1-11,ja 6/1-11).

20 Ks. Muukkonen 2007, s. 38.
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nyt tai myéhemmin eronnut. Toisaalta kieltdytyminen, eroaminen tai erottaminen ei mydskaan ennen
lakimuutosta vapauttanut metsdnhoitomaksusta.?*

Kasitteiden kayton osalta perustuslakivaliokunta on ollut johdonmukaisempi nojaten toistuvasti pe-
rusoikeusuudistuksen esitdissd omaksuttuun pakkojasenyys -kasitteeseen ylioppilaskuntia kasitelles-
sian.22 Valtiosaantodisten [ahtokohtien lisiksi tille valinnalle voidaan hakea tukea myés oikeuskirjalli-
suudesta, jossa pakkojasenyys kasitteenad ndyttaa olleen pitkaaikaisesti vakiintunut. Erityisesti Ve//
Merikoski on kirjallisuudessa voimakkaasti puolustanut tata kasitteellista valintaa. Pakkojasenyyden
ja automaatio-, tuolloin tarkemmin automaattijasenyyden eroja Merikoski kasitteli hieman karkkaak-
sikin luonnehdittavassa kirjoituksessaan, joka sisaltyi hdnen teokseensa "Valtiosdadntétuomioistuimen
tarpeellisuus” (1973).

Teemaa han oli toki jo aiemminkin tarkastellut,?® mutta tuolla kertaa kritiikki kohdistui muun ohella
myo6s nimenomaisesti juuri kasitteistoon. Kirjoituksen taustana oli Liberaalisen Kansanpuolueen kan-
sanedustajien, edustaja O/avi Borgin johdolla kesdkuussa vuoden 1972 valtiopdivilla kdynnistama
prosessi valtioneuvoston jasenen, tarkemmin sosialidemokraattisen opetusministeri U/f Sundqvistin,
virkatoimien laillisuuden arvioinnista. Valtioneuvosto oli vain muutamaa viikkoa aiemmin antanut
Sundgqvistin esityksestd asetuksen teknillisen korkeakoulun vylioppilaskunnasta ja osakunnasta
(442/1972). Kirjelmassadn kansanedustajat katsoivat opetusministerin toimineen lainvastaisesti,
koska annettua asetusta oli heiddn mukaansa syytd pitdaad /nter alia Suomen hallitusmuodossa
(94/1919) turvatun yhdistymisvapauden kanssa ristiriitaisena. Késittelyn jalkeen perustuslakivalio-
kunta paatyi kuitenkin toteamaan, ettei ministeri ollut asetuksen antamisen yhteydessd menetellyt
lainvastaisesti.?*

Asian kasittelyn kestdessa Sundqvist oli - Merikosken tulkinnan mukaan - varonut kdyttamasta seli-
tyksessdan nimenomaan termia pakkojdsenyys. Sen sijaan asiakirjoissa kaytettiin tuolloin uutta "au-
tomaattijasenyyttad”. Tdman taustalla oli nahtavasti ajatus, jonka mukaan jasenyys syntyi automaatti-
sesti sen seurauksena, ettd opiskelija tahdonvaltaisesti kirjautui korkeakoulun opiskelijaksi, jolloin
taas tastd tahdonvaltaisesta toimesta seurasi sitten automaattisesti ylioppilaskunnan jasenyyden
syntyminen. Kirjassaan Merikoski oli voimakkaasti eri mieltd todeten asian johdosta seuraavaa:

"Tuskin olen koskaan havainnut vakavaksi tarkoitetussa argumentoinnissa esitettdvan jotain
nain hullua. Totta kai kenelld tahansa on oikeus nimittda pakkojasenyytta automaattijasenyy-
deksi, jos han niin haluaa. Mutta téllaisella sanankaantelylla ei saada syntymaan eroa ylioppilas-
kunnan pakkojasenyyden ja esim. kiinteiston omistamisesta tai elinkeinon harjoittamisesta tai
yleensdkin edellytysten tayttymisesta aiheutuvan jasenyyspakon tai muiden velvoitusten valil-
le. Ei kenenk&an ole pakko omistaa kiinteist6a. Luopukoon tillaisesta omaisuudesta, niin vapau-
tuu kiinteiston omistuksesta aiheutuvista pakkojasenyyksista. Nainhan kaikki pakkojasenyys
voidaan selittdd automaattijasenyydeksi. Opetusministerin selittelylinjaa seuratessamme va-
paudumme iloksemme jopa veronmaksupakostakin, kun vain piddmme huolta siit3, ettei meilla
ole tuloja eikd omaisuutta”.?

Nakemyksessaan han oli ndhdakseni taysin oikeassa, silld pakkojasenyyteen liittyy olennaisesti se,
ettei siitd voi erota. Kun huomioidaan edella esitetty esimerkki aiemmasta metsadnhoitoyhdistysten
jasenyysmallista, voidaan havaita ero ndiden kahden jasenyysjarjestelyn valilla. Siind missa automaa-

21 Muutoksesta ks. HE 135/2013 vp, s. 14/1-11.

22 Ks. HE 309/1993 vp, s. 60/11; ks. myés ylioppilaskuntien ja ammattikorkeakoulun opiskelijakuntien osalta PeVL
3/1997 vp, s. 1/11ja 3/11, PeVL 74/2002 vp, s. 3/11, 4/1-11ja 7/1-11, PeVL 39/2004 vp, s. 2/1-11, 3/1 ja 4/1, PeVL 11/2009
vp, s. 2/11, 5/11 ja 6/1, PeVL 24/2014 vp, s. 2/1-11 ja 3/1-1l sekd PeVL 33/2018 vp, s. 6. Ks. liséksi muiden yhteisojen
osalta esim. PeVL 3/1990 vp, s. 3/1, PeVL 1/1998 vp, s. 2/11 ja PeVL 48/2010 vp, s. &6/11 seka teemaan liittyen PeVL
12/1957 vp,s. 2/l ja PeVL 4/1963 vp,s. 8/1.

2 Ks. esim. Merikoski 1954.

24 Ks. PeVM 17/1972 vp, s. 3/I.

25 Merikoski 1973,5.21-22.
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tiojasenyys kieltdytymisen, eroamisen tai erotetuksi tulemisen mahdollistaa, ei pakkojidsenyydessa
tallaista mahdollisuutta ole. Jalkimmaisen osalta voidaan toki rinnan siis kayttaa ndiden kahden yhdis-
telmaa eli automaatio- ja pakkojasenyyttd, joka merkityssisalloltdan vastaa nimenomaan pakkojase-
nyyttd.2 Virheellista sen sijaan on kdyttaa pelkkaa automaatiojasenyyden kasitett silloin, kun tarkas-
telun kohteena on nimenomaan ylioppilaskuntien jasenyysjarjestely. Katson, etta asia lienee talla tul-
lut riittavassa maarin selvitetyksi.

2.2 NEGATIVINEN YHDISTYMISVAPAUS JA SEN RAJOITTAMINEN

Perustuslain 13.2 §:n mukaan "[jlokaisella on yhdistymisvapaus”, johon "sisiltyy oikeus ilman lupaa
perustaa yhdistys, kuulua tai olla kuulumatta yhdistykseen ja osallistua yhdistyksen toimintaan”. Olen
aiemmin eritellyt sdannoksen siséltavan perustamisoikeuden, kuulumisoikeuden ja yhdistysautono-
mian.?” Naista kullakin on voitu katsoa olevan niin positiivinen kuin negatiivinen ulottuvuus.?® Perus-
oikeuteen siten kuuluu, etté jokaisella on oikeus perustaa yhdistyksia tai olla niitd perustamatta. Heilla
on oikeus myds kuulua yhdistyksiin tai olla kuulumatta. Lisdksi yhdistysautonomian osalta taas on
harkintavalta kayttaa sitd tai olla kayttamatti.2? Tasmallisemmassa erottelussa edelld mainituista
kuulumisoikeutta olen aiemmin hahmotellut niiden tilanteiden kautta, joissa kyseisen osaoikeuden
suoja voi tulla relevanteiksi. Tallaisiksi olen tunnistanut jasenyyden syntymiseen, yhdistyksen toimin-
taan osallistumiseen, jdsenyyden padittymiseenseka yhdistyksen lakkauttamiseenliittyvat tilanteet.®0

Kansallisen sdantelyn rinnalla yhdistymisvapaus on turvattu myos kansainvalisissad ihmisoikeussopi-
muksissa. Yhdistyneiden kansakuntien (YK) vuoden 1948 ihmisoikeuksien yleismaailmallisessa julis-
tuksessa yhdistymisvapaus todettiin sen 20 artiklassa. Kyseisen artiklan mukaan "[k]aikilla on oikeus
rauhanomaiseen kokoontumis- ja yhdistymisvapauteen”, eikd "[k]etddn -- saa pakottaa liittymaan
mihink3an yhdistykseen”. Jostain syysta negatiivisen yhdistymisvapauden (kohta 2) turvaava muotoi-
lu ei kuitenkaan paatynyt ihmisoikeusjulistuksesta poiketen oikeudellisesti sitovaan vuoden 1966
kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevan yleissopimuksen 22 artiklaan.®! Eksplisiittisesti se turvaa
nimittain ainoastaan perustamis- ja liittymisoikeuden.3?

Myoskadan Suomen kansainvalisten ihmisoikeussitoumusten kannalta keskeisessd Euroopan neuvos-
ton ihmisoikeussopimuksessa (EIS) negatiivista yhdistymisvapautta ei ole mainittu.3® EIS 11(1) artik-
lan mukaan "[jlokaisella on oikeus rauhanomaiseen kokoontumis- ja yhdistymisvapauteen, mika kasit-
tad myos oikeuden perustaa ammattiyhdistyksia ja liittyd niihin etujensa turvaamiseksi”. Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) ja aikaisemmassa jarjestelmassa ihmisoikeustoimikunnan (EIK) kay-
tannoissa kuitenkin on vakiintunut nakemys siita, ettad sopimuksen 11 artikla antaa kylla suojaa myds
kyseisen vapausoikeuden negatiiviselle ulottuvuudelle.3*

26 Ks. Muukkonen Edilex 4/2008, s. 4.

27 Ks. Muukkonen 2012, s. 115-116 ja 148. Huomaa, ettei yhdistysautonomiaa ole erikseen mainittu
perusoikeussaannoksessa.  Heikki  Halilan (1993, s. 274-278) mukaan julkisella vallalla on kuitenkin
pidattaytymisvelvollisuus yhdistysten toimintaan, jolloin yhdistymisvapauden voitaisiin katsoa jadavan ontoksi, mikali
itsemaaraamisoikeutta ei olisi (mts., s. 245). N&in ollen nayttdisi siltd, ettd yhdistysautonomialla on
perusoikeusulottuvuus; ks. mts., s. 249-252 ja Muukkonen 2007, s. 41.

28 Meri - Muukkonen LM 7-8/2020, s. 1298. Itseasiassa positiivinen ja negatiivinen yhdistymisvapaus ovat saman
asian kaksi puolta, kuten olemme yhdessa Seppo Sajaman (Oikeus 1/2009, s. 55) osoittaneet; vrt. Merikoski 1973, s.
28.

29 Muukkonen Oikeus 4/2010, s. 411 ja Meri - Muukkonen LM 7-8/2020, s. 1298.

30 Muukkonen Oikeus 4/2010, s. 408 ja 411 ja Muukkonen Oikeus 3/2008,s. 329 ja 311-341.

3150pS 8/1976.

32 Tama3 lienee myds syy siihen, miksi negatiivisen yhdistymisvapauden turvaava muotoilu ei ole paatynyt kansallisiin
perustuslakeihin kovinkaan laajasti; ks. Muukkonen - Sajama Oikeus 1/2009, s. 50.

33 50pS 18-19/1990.

84 Ns. Leading case negatiivisen yhdistymisvapauden tunnustamisen osalta on EIT A-44 Young, James and Webster
13.8.1981; ks. my6s EIT 16130/90 Sigurdur A. Sigurjoinsson v. Iceland 30.6.1993.
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Aivan ndin yksinkertainen asia ei tosin ole, sillda EIT:n piirissd on syntynyt myds kéasitys ns. julkisten
instituutioiden (public institutions tai public-law institutions) kuulumattomuudesta artiklan antaman
suojan piiriin. Koska EIT:lla on autonominen oikeus tulkita mita EIS 11 artiklan tarkoittamalla yhdis-
tykselld ylipaataan tarkoitetaan,® on silld myds oikeus todeta, etteivit tietyt yhteisét nauti lainkaan
artiklan turvaaman yhdistymisvapauden suojaa. Ndin on kaynyt EIK:ssa esimerkiksi juuri kahden ruot-
salaisen ja yhden brittildisen ylioppilaskunnan osalta.3¢ Toisaalta mydhemmassa tulkintadoktriinissa
nayttdisi vakiintuneen nakemys siita, kuinka nimenomaan valvontavalta esimerkiksi ammattikuntia
kohtaan olisi se seikka, jolla erotellaan, kuuluuko joku yhdistys EIS 11 artiklan piiriin vai ei.®” Tast3
syysta olen aiemmin jo katsonut, ettd epaselviksi jaa olisivatko suomalaiset ylioppilaskunnat niita
ElT:ssa kisiteltdessa artiklan ulkopuolella vai eivit. 38

Ylioppilaskuntien automaatio- ja pakkojiasenyydessad on kysymys yhdistymisvapauden, tarkemmin
sanottuna negatiivisen yhdistymisvapauden rajoittamisesta.’? Perustuslakivaliokunnan perusoi-
keusuudistuksen yhteydessd hahmotteleman ragjoitustestin mukaan perusoikeuksia on mahdollista
rajoittaa, mikali rajoitus tayttaa seuraavat kriteerit:

e laillasaatamisen vaatimus

e tasmallisyys ja tarkkarajaisuus

e hyvaksyttavyys

e vydinalueen koskemattomuus

e suhteellisuus

e oikeusturvan asianmukaisuus seka

e ihmisoikeusjarjestelman mukaisuus.4°

Veli-Pekka Viljasen mukaan kaikkien rajoitustestin elementtien on taytyttava, jotta perusoikeutta on
mahdollista rajoittaa.*! Mikali nam3 yleiset rajoitusedellytykset eivit tayty, ei perusoikeusrajoitusta
voida tehd3 tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessi.*? Yhdistymisvapauden osalta perusoikeuden ra-
joittamiseen lisdn antaa perustuslain 13.3 §:ss3 sdiadetty lakivaraus.*® Sen mukaan tarkempia sian-
noksia vapausoikeuden kayttamisestad annetaan lailla. Kysymys on sdadntelyvarauksesta, joka mahdol-
listaa lainsdatajalle tietyn kompetenssin sdannelld yhdistymisvapauden kayttamista, mutta ei oikeuta
rajoittamaan sita. Laintasoisella sdédntelylla pyritdan varmistamaan vapausoikeuden tdysimaarainen
toteutuminen, koska perusoikeussdannoksen ei yksin katsota olevan riittava lainsdadantotavoitteen
toteuttamiseksi.** Voidaan siis sanoa, ett3 lakivaraus jopa ilment3a rajoitteita vastaan puhuvaa naké-
kulmaa.

Kansallisen rajoittamista koskevan sdantelyn rinnalla on edelleen nostettava esiin tilanne, jossa suo-
malaisten ylioppilaskuntien katsottaisiin olevan yhdistyksia EIS 11(1) artiklan tarkoittamassa mieles-
sa. Tuolloin kyseisen artiklan 2 kohdan mukaisesti "[n]diden oikeuksien kayttamiselle ei saa asettaa

S5 EIT 25088/94, 28331/95 ja 28443/95 Chassagnou and others 29.4.1999, kohta 100.

86 Ks. EIK 6094/73 Association x. v. Sweden 6.7.1977 (tutkintakelvoton) kohdat 64-65, EIK 32721/96 MA. v.
Sweden 14.1.1998 (tutkintakelvoton) ja EIK 16501/90 Robert Henry HALFTON v. United Kingdom 12.4.1991
(tutkintakelvoton). Ks. myos Pellonpéé et al. 2018, s. 940-941.

87 Muukkonen 2012, s.84-87.

38 Muukkonen Edilex 4/2008, s. 15, 18-20ja 28.

39 PeVL 3/1997 vp,s. 3/I1 ja PeVL 11/2009 vp, s. 5/11.

40 Ks. PeVM 25/1994 vp, 5. 4/11-5/11.

41Viljanen 2001 s. 61. Samoin my&s Ojanen 2003 s. 52.

42 Pojkkeuslakien vélttamisen periaatteen (PeVM 10/1998 vp, s. 22/11-23/1) vuoksi talldin ei kdytdnndssa pitiisi
myo6skaan ryhtya kayttdmaan perustuslain 73 §:n mukaista sdatamisjarjestysta.

43peVM 25/1994 vp, s. 9/11.

44 Viljanen 2001 s. 34-35 ja Ojanen 2003 s. 51.
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muita kuin sellaisia rajoituksia, joista on sdadetty laissa ja jotka ovat valttamattomia demokraattisessa
yhteiskunnassa kansallisen tai yleisen turvallisuuden vuoksi, epéjarjestyksen tai rikollisuuden esta-
miseksi, terveyden tai moraalin suojaamiseksi, tai muiden henkildiden oikeuksien ja vapauksien tur-
vaamiseksi. Tama artikla ei esta laillisten rajoitusten asettamista asevoimiin, poliisiin tai valtionhallin-
toon kuuluviin ndhden heidan kayttaessaan néita oikeuksia”.

Kaytannossa tama tarkoittaisi sitd, ettd kansallisten rajoitusperusteiden tayttamisen ohella yhdisty-
misvapauden rajoituksen tulisi niiden olla yhteensopivia myos EIS 11(2) artiklan kanssa. Jos ylioppi-
laskunnat katsottaisiin artiklan piiriin kuuluviksi, olisi talla luonnollisesti vaikutusta myds kansallisten
rajoitusperusteiden soveltamiseen kahdesta ndkoékulmasta. Ensinnakin rajoituksen tulisi edella kerro-
tusti olla Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia, mutta sen ohella EIS 11 artiklan
piirin katsomisella olisi myds toinen keskeinen merkitys. Mikali nimittain kysymys olisi yhdistyksesta
artiklan tarkoittamassa mielessd, tulisi asiassa sovellettavaksi myds EIS 13 artikla, joka taas lupaa
jokaiselle, jonka kyseisessa sopimuksessa turvattuja oikeuksia ja vapauksia on loukattu, tehokkaan
oikeussuojakeinon kansallisen viranomaisen edessa. Myds talla olisi yhtymakohta kansallisiin rajoi-
tusperusteisiin (oikeusturvavaatimus).

3 MENNYTTA JATULEVAA
3.1  NAKEMYKSENIENNEN NYKYISEN YLIOPISTOLAIN SAATAMISTA

Kirjoittaessani ylioppilaskuntien automaatio- ja pakkojasenyyden perustuslainmukaisuudesta vuonna
2008, otin lahtdkohdakseni Juha Viertolan lisensiaatintutkielmassaan esittdman ndkemyksen pakko-
jasenyyden perustuslainmukaisuudesta.*> K&vin jo tuolloin l4pi kohdittain argumentaation ja paadyin
itse Viertolan nakemyksista poiketen seuraavaan johtopaatdkseen:

1) Lailla sdatamisen vaatimus tayttyy, kun jasenyydesta on sdadetty yliopistolaissa;

2) tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus tayttyy henkil6piirin osalta, mutta ei tiyty asiako-
konaisuuksien osalta, koska ylioppilaskunnan julkisia hallintotehtavia ei ole kirjattu riittavalla
tarkkuudella, eika lakiin ole kirjattu, mita toimintoja rajoitus koskee;

3) rajoitusperuste on hyvaksyttava osallistumisoikeuden edistdmisen ja terveydenhuoltojarjes-
telman turvaamisen osalta;

4) ydinalueen koskemattomuusvaatimus tayttyy, jos negatiivista yhdistymisvapautta ei hyvak-
syta perusoikeuden ydinalueelle sijoittuvaksi;

5) rajoituksen suhteellisuusvaatimus ei tayty, koska kysymyksessa ei ole valttamaton ja viimesi-
jainen keino toteuttaa hyvaksyttavaa tarkoitusta;

6) oikeusturvavaatimus tayttyy, mikali muutoksenhakua koskevat sddnnokset nostetaan yli-
opistolakiin ja yleishallinto-oikeudellisen normiston soveltamisalaa laajennetaan; seka

7) ihmisoikeuksien noudattamisvaatimuksen tayttyminen on epaselvas, koska ylioppilaskunnat
ovat itsehallinnostaan ja itsendisesta rahoituksestaan johtuen irrallisia yliopistosta”.4¢

Poiketen esitetysta perustuslakivaliokunta paatyi kuitenkin pitdmaan jarjestelya edelleen perustus-
lain kanssa yhteensovitettavissa olevana. Sen myotavaikutuksella ylioppilaskuntien automaatio- ja
pakkojasenyys tuli siten hyvaksytyksi vuoden 2009 yliopistolaissa, eika tilanne jasenyysjarjestelyn
osalta siten poikennut edellisen yliopistolain (645/1997) mukaisesta tilanteesta. Ennen kuin siirryn

45 Ks. Viertola 2006, s. 81-82 ja Muukkonen Edilex 4/2008, s. 17.
46 Mts., s. 28, ks. perustelut s. 17-27.
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tarkastelemaan perustuslakivaliokunnan vuonna 2009 tekemaa linjausta, on kuitenkin syyta selven-
taa mita ennen tuota oli tapahtunut.

32  PAKKOJASENYYDEN EHTONA JULKISET (HALLINTO)TEHTAVAT

Perusoikeusuudistuksen esitdissd pakkojasenyyksiin on suhtauduttu kriittisesti, muttei ehdottoman
kielteisesti.*” Tatd mahdollisuutta kdytettiin hyviksi vuoden 1997 yliopistolakia sdidettiessa. Tuol-
loin perustuslakivaliokunta paatyi toteamaan seuraavaa:

"Koska perusoikeusuudistuksen yhteydessid on sddnndksen muotoilusta huolimatta pidetty
mahdollisena sidataa lailla julkisoikeudellisen yhdistyksen jasenyydestd, on ehdotuksessa omak-
suttu perusratkaisu ylioppilaskunnan pakkojasenyydesta valiokunnan mielesta sindnsa hyvak-
syttavissa perustuslain kannalta, etenkin kun ylioppilaskuntaa on vanhastaan pidettava osana
itsehallinnon omaavaa yliopistoa ja koska silla on merkittdva osuus yliopiston hallinnossa. Ta-
vallisen lainsdddantojarjestyksen edellytykseksi on kuitenkin asetettava, ettd lakiehdotusta
tdydennetdan ylioppilaskunnan julkiset tehtdvat osoittavin maininnoin eli maarittelyin siit3,
missa tarkoituksessa ylioppilaskunta voi toimia ja yllapitaa pakkojasenyyttéa siihen kuuluvine ja-
senmaksuineen”.8

Lausunnon seurauksena sivistysvaliokunta lisdsi ehdotukseen uuden momentin, jonka mukaan
"[yllioppilaskunnan tarkoituksena on olla jasentensa yhdyssiteena ja edistd heidan yhteiskunnallisia,
sosiaalisia ja henkisid seka opiskeluun ja opiskelijan asemaan yhteiskunnassa liittyvia pyrkimyksig”.4?
Alkuperaisessa hallituksen esityksessd pakkojasenyytta ei ollut kdytdnnossa perusteltu mitenkaan,
eika lakiehdotukseenkaan ollut sisdltynyt mitddn mainintoja siita, miksi pakkojasenyysratkaisu tulisi
yliopistolakiin omaksua.>® Jilkikiteen arvioiden voi jopa sanoa, etti perustuslakivaliokunta tuolloin
pelasti hallituksen esityksen, vielapa hyvin hatarilla perusteilla, kuten jarjestelyn voimassaolon perin-
teisyydelld.> Tahan johtopaatdkseen on helppo tulla, kun huomioidaan miten kriittisesti perustuslaki-
valiokunta myéhemmin suhtautui yrityksiin sdataa vastaavaa jarjestelyd ammattikorkeakouluihin.

Vanhan ammattikorkeakoululain (351/2003) sdatamisen yhteydessa perustuslakivaliokunta nimen-
omaisesti totesi, ettei sivistysvaliokunnan muotoilema yliopistolain 40.2 § tayttanyt perustuslakiva-
liokunnan lausunnossaan edellyttamia vaatimuksia.?? Tuolloin hallitus oli pyrkinyt siatamain auto-
maatio- ja pakkojasenyyden ammattikorkeakoulujen opiskelijakuntiin kdytdnnossa vastaavalla sdan-
telylld (ml. tarkoitussdannés) kuin milld se oli ylioppilaskuntiin 1990-luvun lopulla sdidetty.>® Kun
perustuslakivaliokunta ei pitanyt tatd asianmukaisena, paatyi sivistysvaliokunta poistamaan koko
opiskelijakuntia koskeneen sddnnoksen lopullisesta laista.>* Ammattikorkeakoulujen opiskelijakunnat
jaivat tuolloin yksityisoikeudellisiksi aatteellisiksi yhdistyksiksi vailla pakkojasenyytta.

Eduskuntavaalien (2003) jalkeen asia tuli jalleen eduskunnan kasiteltavaksi. Talla kertaa hallitus oli
tdydentanyt ehdotustaan siten, ettd opiskelijakunnan tehtéviksi oli hahmoteltu myoés velvollisuus
jarjestaa opiskelijoiden edustajien vaali ammattikorkeakoulun hallitukseen sekad muihin monijasenisiin
toimielimiin ammattikorkeakoulun hallinnossa. Lisdksi opiskelijakunnan julkiseksi tehtdvaksi hahmo-
teltiin osallistumista tutor-, urasuunnittelu- ja rekrytointitoimintaan.>® Perustuslakivaliokunnassa
suhtautuminen oli kuitenkin yhta kriittistd kuin aiemminkin. Talla kertaa se paatyi toteamaan, etteivat
ehdotetut tehtavat olleet sellaisia, joiden varaan pakkojiasenyyden voisi valiokunnan aiemman kéay-

47 HE 309/1993 vp, 5. 60/1-11.

48 PeVL 3/1997 vp,s. 3/11.

491Ks. SIVM 9/1997 vp, 5. 7/11-8/1-11.

S0 Ks. HE 263/1997 vp, 5. 24/1.

51 Historiasta laajemmin ks. Muukkonen HT 4/2008, s. 12-21.
52 peVL 74/2002 vp, s. 4/1, alav. 1.

53 HE 206/2002 vp, s. 32/11 ja 34/11-35/1.

54 SiVM 19/2002 vp, s. 8/11-9/1.

35 HE 24/2004 vp, s. 3/1-11
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tdnnon valossa perustaa.®® Niinpa sivistysvaliokunta joutui jalleen muokkaamaan lakiehdotusta siten,
ettd automaatio- ja pakkojasenyyden sijaan julkisoikeudellisiksi muuttuneet ammattikorkeakoulun
opiskelijakunnat perustuivat jasenyyden vapaaehtoisuuteen.>”

Tahan mennessa perustuslakivaliokunta oli siis vanhan yliopistolain hyvaksymisen yhteydessa toden-
nut, ettd pakkojasenyys olisi sindnsa perusoikeusjarjestelman kannalta mahdollinen, mutta edellyttaisi
julkisten tehtavien saatamista lailla. Edelleen se oli todennut ammattikorkeakoululain hyvaksymisen
yhteydessi, ettei yliopistolakiin otettu tarkoitussdannos ollut riittdva muotoilu ilmaisemaan niita jul-
kisia tehtavij, joita se oli edellyttanyt. Kun ammattikorkeakouluihin lopulta saatiin sdadettya julkisoi-
keudelliset opiskelijakunnat, katsoi perustuslakivaliokunta, etteivat esitetyt hallinnon opiskelijaedus-
tajien valinta taikka osallistuminen tutor-, urasuunnittelu- tai rekrytointitoimintaan olleet sellaisia
julkisia tehtavi3, jotka olisivat edellyttaneet pakkojasenyytta.

3.3 PAKKOJASENYYS SAA YLIOPPILASKUNNISSA JATKON, MUTTEI EDELLEENKAAN KELPAA
AMMATTIKORKEAKOULUIHIN

Ammattikorkeakoulujen saatua vihdoin julkisoikeudelliset, tosin vailla pakkojdsenyytta olevat opiske-
lijakunnat, kohdistuivat katseet jalleen duaalimallin toiselle puolelle eli ylioppilaskuntiin. Tassa yhtey-
dessé, kuten jo edella totesin, paatyi perustuslakivaliokunta vuonna 2009 erilaiseen lopputulokseen
kuin mita olin vuoden 2008 kirjoituksessani esittanyt. Osaltaan kanta johtui siit3, etta ylioppilaskun-
nan julkiset hallintotehtavat olivat nyt aikaisempaa paremmin sdddeltyja. Tallaisiksi hahmottuivat
kolme erityista tehtavaa eli hallinnon opiskelijaedustajien valinta, opiskeluterveydenhuoltoon osallis-
tuminen ja opintotukilautakunnan opiskelijaedustajien valinta.”® Niist3 opiskelijaedustajien valintaa
ei ollut ammattikorkeakoulujen opiskelijakunnista sddtamisen yhteydessa pidetty riittavana julkisena
hallintotehtavana pakkojasenyyden perustaksi. Sen sijaan se, kuten myds muut tehtavat, olivat kylla
rajoitusedellytysten ndkdkulmasta hyvaksyttdvia perusteita negatiivisen yhdistymisvapauden rajoit-
tamiselle. Poiketen esittamastiani, terveydenhuoltoon osallistumisen katsottiin my6s tayttavan suh-
teellisuusvaatimuksen ja muutkin edellytykset, jotta lakiehdotus voitiin kasitelld tavallisessa lainsaa-
tamisjarjestyksessa.>?

Perustuslakivaliokunnan mukaan esitetty tehtdviakombinaatio oli siis riittava kyseiselle perusoikeus-
rajoitukselle. Voidaan todeta, ettd terveydenhuoltotehtavien lisddminen ylioppilaskuntien tehtéaviin
verrattuna ammattikorkeakoulujen opiskelijakuntien tehtaviin oli jotain sellaista, ettd myos suhteelli-
suusvaatimus tayttyi: perustuslakivaliokunnan mukaan rajoitus oli siis valttamaton ja viimesijainen
tapa toteuttaa opiskeluterveydenhuolto. Tadma siitdkin huolimatta, etta olin aiemmassa kirjoitukses-
sani jo nostanut esiin senkin vaihtoehdon, ettd opiskeluterveydenhuolto olisi mahdollista toteuttaa
esimerkiksi saatamalla vain pakollisesta terveydenhuoltomaksusta.®® T4lt3 osin keskeinen ero minun
ja perustuslakivaliokunnan ndkemyksen vililla oli se, ettd vastoin kuin ming, valiokunta katsoi suhteel-
lisuusvaatimuksen tayttyvan siitdkin huolimatta, ettd hypoteettisesti erillistd terveydenhuoltomaksua
koskeva jarjestely olisi luotavissa. Tasta perustuslakivaliokuntaa ei toki voi kritisoidakaan, koska rin-
nakkaista esitysta ei tuolloin kasiteltavana ollut ja todennakoéisena seurauksena olisi epavarmuus siita,
miten opiskeluterveydenhuolto tosiasiallisesti olisi tuon jalkeen hoidettu.

Lahes heti vuoden 2011 eduskuntavaalien jalkeen eduskunnalle annettiin ehdotus sairausvakuutus-
lain (1224/2004) 13 luvun 11 §:n viliaikaisesta muuttamisesta.®! Tuon lakiehdotuksen tavoitteena oli
saattaa ammattikorkeakoulujen opiskelijat kokeiluluonteisesti YTHS:n palvelujen piiriin. Nain tapah-
tuikin lakimuutoksella 911/2011, joka oli voimassa lopulta vuoden 2015 kesdkuun loppuun saakka.

36 PeVL 39/2004 vp, s. 3/I.

57 SiVM 2/2005 vp, s. 3/1.

S8 HE 7/2009 vp, s. 70/1-11.

59 PeVL 11/2009 vp, s. &/1.

60 Ks. Muukkonen Edilex 4/2008, s. 24-26.
61Ks. HE 8/2011 vp.
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Ennen kokeilun loppumista hallitus paatti tuoda eduskuntaan uuden samansisaltdisen ehdotuksen,
jolla kokeilun voimassaoloa jatkettiin vuodella (L 980/2013).6? Kokeilun seurauksena saatiin luonnol-
lisesti kokemuksia palvelun kaytdsta ammattikorkeakoulujen opiskelijoiden keskuudessa.

Kokeilun kestdessa poliittisessa prosessissa kypsyi myos ehdotus ammattikorkeakoululainsdadannon
kokonaisuudistuksesta. Se sisalsi jalleen kerran ehdotuksen opiskelijakuntien automaatio- ja pakkoja-
senyydesta. Talla kertaa ehdotetut tehtavat olivat samat kuin ne, joiden perusteella ylioppilaskuntien
pakkojisenyys oli uudessa yliopistolaissa vuonna 2009 katsottu hyviksyttiviksi.®® Perustuslakivalio-
kunnan mukaan ndma olivat sindnsa opiskelijakunnalle soveltuvia tehtavia, mutta niiden hoitaminen,
tarkemmin sanottuna terveydenhuoltomaksun periminen, ei edellyttanyt automaatio- ja pakkojase-
nyytta. Nain ollen valiokunta paatyi toteamaan, ettei ehdotettu yhdistymisvapauden rajoitus taytta-
nyt perusoikeuksien rajoittamiseen kohdistuvaa oikeasuhtaisuuden vaatimusta, koska vastaava lain-
saadantotavoite oli mahdollista saavuttaa myo6s muilla, vahemmin perusoikeuksiin puuttuvalla tavalla.
Valiokunnan mukaan "[s]aannos opiskelijakunnan pakkojasenyydestd on nain ollen vastoin perustus-
laissa turvattua yhdistymisvapautta”.®* Kovin paljon suoremmin tita ei olisi voinut en3a todeta.

Automaatio- ja pakkojasenyys ei siten taaskaan tullut kyseeseen ammattikorkeakoulun opiskelijakun-
nissa, huolimatta siita, ettd tehtavat olivat identtiset sen suhteen, miten niista oli ylioppilaskuntien
osalta sdadetty. Viimeinen peruste (terveydenhuoltoon osallistuminen), jolla vuoden 2009 yliopisto-
laissa automaatio- ja pakkojasenyys oli vield katsottu perustuslain nakdkulmasta rajoitusedellytykset
tayttavaksi, ei sitd endd ammattikorkeakoulujen opiskelijakuntien osalta ollut. Kun perustuslakivalio-
kunta kiinnitti huomiota vield erikseen korkeakouluopiskelijoiden yhdenvertaiseen asemaan®, voitiin
havaita tarve tarkastella kysymysta kokonaan toisesta ndkokulmasta. Kaytannossa tie automaatio- ja
pakkojasenyyden saatamiseksi ammattikorkeakouluihin oli kuljettu loppuun. Seurauksia tulisi myos
duaalimallin toiselle puolelle eli yliopistojen ylioppilaskuntiin.

34  YHTS-LAKIMUUTTAA ASETELMAA

Vuoden 2018 valtiopaivilla kasiteltavaksi tulikin ehdotus YTHS-laiksi. Tuon lakiehdotuksen keskeinen
idea oli saattaa korkeakouluopiskelijat opiskeluterveydenhuollon jarjestamisen ja siihen olennaisesti
liittyvan terveydenhuoltomaksun osalta yhdenvertaiseen asemaan. Taméa esitettiin toteuttavaksi
siten, etta terveydenhuoltolain (1326/2010) 17 §:ssa tarkoitetun opiskeluterveydenhuollon jdrjesta-
misvastuu siirrettaisiin Kansanelakelaitoksen (Kela) vastuulle vuoden 2021 alusta lukien. Kaytannos-
s ratkaisu avasi YTHS:n ovet pysyvisti kaikille lain 2.1 §:ss43% tarkoitetuille korkeakoulujen opiskeli-

62 Ks. HE 132/2013 vp.

63 HE 26/2014 vp, s. 36/11-37/1.

64 PeVL 24/2014 vp, s. 3/1-11; ks. myds Muukkonen Edilex 24/2014. Tassa yhteydessa on myos todettava, etta olin
itse perustuslakivaliokunnassa kuultavana asian johdosta. Kyseinen Edilexissd vuonna 2014 julkaistu artikkeli on
muokattu versio lausunnostani valiokunnalle.

65 "Valiokunta pitaa tirkeana, ettd yliopisto- ja ammattikorkeakouluopiskelijoilla on lahtokohtaisesti samanlaiset
mahdollisuudet osallistua oppilaitostaan, opiskeluaan ja palveluitaan koskevaan paatoksentekoon ja ettd eri
opiskelijaryhmien palvelut, edut tai velvoitteet eivat perusteettomasti poikkea toisistaan. Valiokunta pitda
aiheellisena, ettd korkeakoululaitoksen — vyliopistojen ja ammattikorkeakoulujen — opiskelijoiden asemaa ja
saantelya arvioidaan kokonaisuutena” (PeVL 24/2014 vp, s. 3/11-4/1).

66 Saannoksen mukaan "[k]orkeakouluopiskelijoiden opiskeluterveydenhuoltoon on oikeutettu: 1) opiskelija, joka
suorittaa yliopistolain (558/2009) 7 §:ssa tarkoitettua alempaa tai ylempaa korkeakoulututkintoa, lukuun ottamatta
tilauskoulutusopiskelijaa; 2) opiskelija, joka suorittaa ammattikorkeakoululain (932/2014) 11 §:ssa tarkoitettua
ammattikorkeakoulututkintoa tai ylempaa ammattikorkeakoulututkintoa, lukuun ottamatta tilauskoulutusopiskelijaa;
3) opiskelija, joka suorittaa Poliisiammattikorkeakoulusta annetun lain (1164/2013) 14 §:ssé tarkoitettua
ammattikorkeakoulututkintoa, lukuun ottamatta tilauskoulutusopiskelijaa; 4) opiskelija, joka suorittaa
Maanpuolustuskorkeakoulusta annetussa laissa (1121/2008) tarkoitettuja muita kuin upseerin virkaan vaadittavia
sotatieteellisid ja sotilasammatillisia opintoja”.
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joille, silla aiemmin kyseiseen palveluun eivat olleet oikeutettuja kuin yliopistolain 46.3 §:ssa tarkoite-
tut ylioppilaskunnan jasenet.®”

Ylioppilaskuntien automaatio- ja pakkojasenyyden nakodkulmasta uusi sdantely aiheutti ongelmallisen
tilanteen. Kadytanndssa vuoden 2021 alusta korkeakouluopiskelijat ovat kylla keskendan yhdenvertai-
sessa asemassa terveydenhuoltomaksun suhteen, minka lisdksi ylioppilaskunnan ja ammattikorkea-
koulujen opiskelijakuntien tehtivit ovat kdytinnossa identtisid, ¢ mutta tista huolimatta vain toises-
sa on automaattinen ja vailla eroamismahdollisuutta oleva jasenyysjarjestely. Kasitellessdan YTHS-
lakia my06s perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota lakiuudistuksen potentiaaliseen vaikutukseen.
Niinpa valiokunta sisallytti lausuntoonsa myo6s valtioneuvostolle osoitetun kehotuksen, jonka mu-
kaan:

”[v]aliokunnan mielesté valtioneuvoston piirissa olisi syyta harkita selvitystyon kdynnistamista
sen arvioimiseksi, onko ylioppilaskunnan pakkojasenyydelle enda esitettavissa hyvaksyttavia ja
oikeasuhtaisia perusteita perustuslain 13 §:n 2 momentissa turvatun yhdistymisvapauden kan-
nalta, seka tarvittaessa ryhtya lainsdadantdtoimiin sadntelyn muuttamiseksi”.¢?

Kun lausumaa tarkastellaan perustuslakivaliokunnan aiemman k3ytinnén’ valossa, voidaan sen kes-
keisen viestin maan hallitukselle katsoa olleen seuraava: Jos ette ennen YTHS-Iain voimaantuloa pysty
esittdmaan uusia, valtiosdantdoikeudellisesti hyvaksyttivid perusteita pakkojdsenyyden ylldpita-
miseksi, olisi eduskuntaan syyta tuoda esitys, jolla pakkojdsenyys ylioppilaskunnissa poistetaan. Tata
tulkintavaihtoehtoa on pidettava ainoana mahdollisena, kun huomioidaan seuraavat seikat:

1. Perustuslakivaliokunta ei ole aiemmin sallinut automaatio- ja pakkojasenyyden /stuttamista
ammattikorkeakoululainsdadantoon, tarkemmin ammattikorkeakoulujen opiskelijakuntiin, ja
on edellyttianyt korkeakouluopiskelijoiden saattamista yhdenvertaiseen asemaan keske-
nain’!

2. Ylioppilaskunnan automaatio- ja pakkojasenyyden hyvaksyttdvana perusteena on vuoden
2009 laissa pidetty kolmea tehtavaa, joista yksi (opiskelijaedustajien valinta opintotukilauta-
kuntaan) on poistunut jo aiemmin, jonka lisdksi yhta (hallinnon opiskelijaedustajien valinta) ei

67 Alemmassa oikeustilassa vastuu opiskeluterveydenhuollon jarjestamisesta on ollut kaikkien opiskelijoiden osalta
opiskelijan kotikuntalain (201/1994) 2 §:ssé tarkoitetulla kotikunnalla. Terveydenhuoltolain 17.1 &n (551/2017)
mukaisesti tastd on kuitenkin voitu kunnan suostumuksella poiketa korkeakouluopiskelijoiden osalta. Edellytyksena
on, etta jarjestely on saanut Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontaviraston (Valvira) hyvaksynnan. Poikkeusta on
sovellettu juuri  yliopiston  opiskelijoihin, joiden osalta YTHS on  sopimusperustaisesti hoitanut
opiskeluterveydenhuollon palvelutuotantoa. Ks. HE 145/2018 vp, s. 5-6. YTHS on vastannut yliopisto-opiskelijoiden
terveydenhuollosta vuodesta 1954; ks. HE 7/2009 vp, s. 70/Il. Yliopistoissa YTHS:n rahoitus on perinteisesti
osaltaan jarjestetty yliopistolain 46 §:ssa tarkoitettujen ylioppilaskuntien kautta. Konkreettisena ratkaisuna on ollut
sisallyttad saannoksen 4 momentissa tarkoitettuun ylioppilaskunnan jasenmaksuun terveydenhoitomaksu, joka on
vastannut sopimusperustaisesti YTHS:Ile tilitettyd maarag; ks. HE 145/2018 vp, s. 11.

68\/uoden 2021 alusta lukien niin ammattikorkeakoululain 41.2 § (1368/2018) kuin yliopistolain 46.2 § (1367/2018)
sisaltdd molemmille yhteisoille kaksi erityista tehtdvaa: 1) opiskelijaedustajien nimedminen oppilaitoksen toimielimiin
sekd 2) osallistuminen “tarvittaessa -- opiskeluterveydenhuoltoa koskevien tehtévien toteuttamiseen” (2 k.,
699/2019 ja 698/2019). Sindnsd sdannds ei sanamuodoltaan muuttunut kummassakaan tapauksessa aiemmasta
kuin sairausvakuutuslakia koskevan viittauksen korvautumisella viittauksena YTHS-lakiin. Jarjestamisvastuun siirto
seka erillisen terveydenhuoltomaksun luominen olivat kuitenkin merkittdva muutos aiempaan. Huomaa myos, etta
alun perin niin opiskelijakunnille kuin vylioppilaskunnille saadetty tehtavd valita opiskelijaedustajia myos
opintotukilautakuntaan oli jo aiemmin poistettu lailla 1367/2018. Tuolloin syyna poistolle oli opintotukilautakuntien
poistaminen lailla 559/2017; ks. HE 152/2018 vp, s. 41.

69 peVL 33/2018 vp, s. &.

70 Ks. PeVL 74/2002 vp, PeVL 39/2004 vp, PeVL 11/2009 vp ja PeVL 24/2014 vp.

71Ks. erit. PeVL 24/2014 vp, s. 3/1 ja 3/11-4/1.
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vastaavasti ole pidetty riittdvana perusteena sadtda ammattikorkeakoulujen opiskelijakuntiin
automaatio- ja pakkojasenyyttd’2.

3.5  HALLITUS REAGOI VAI REAGOIKO?

Koska YTHS-lain kéasittely venyi eduskunnassa kevaalle 2019, ei paaministeri Juha Sipildn hallitus
enai reagoinut asiaan.”® Edessa oli nimittéin jalkeen eduskuntavaalit huhtikuussa 2019. Vaalien jal-
keen muodostetussa paaministeri Antti Rinteen tai tata seuranneessa paaministeri Sanna Marinin
hallituksen hallitusohjelmassa ylioppilaskuntien asemaa ei mainittu. Sen sijaan hallitusohjelmassa
todettiin tarkoituksena olevan toteuttaa "arviointi eri hallintomuotoisten yliopistojen sisalla hallinnol-
lisen autonomian tilasta ja sen suhteesta perustuslain vaatimuksiin. Arvioinnissa otetaan huomioon
kolmikantainen yliopistodemokratia”.”*

Lahes kaksi vuotta perustuslakivaliokunnan lausunnon jalkeen opetus- ja kulttuuriministerio (OKM)
asetti selvittajaryhman arvioimaan yliopistojen hallinnollisen sdédntelyn tilaa kesdkuun lopussa 2020.
T&t4 ennen vastauksissa kahteen kirjalliseen kysymykseen?> tiede- ja kulttuuriministeri Hanna Koso-
nenviittasi syyskuussa 2019 aikeeseen sisallyttaa ylioppilaskuntien jasenyysjarjestelyn arviointi juuri
hallitusohjelmassa linjattuun autonomiaselvitykseen.”® Nain myos tapahtui, silld ylioppilaskuntien
jasenyysjarjestelyn arviointia koskeva tehtava sisallytettiin tyéryhman toimeksiantoon, jonka suorit-
tamisen maaraajaksi paatettiin helmikuun loppu 2021.77 Kaytianndssi ministerion ratkaisu tarkoitti
sitd, ettd tydryhman raportin valmistuminen siirtyi YTHS-lain voimaantulon jilkeiseen aikaan.

Oikeustieteellisesti syntyi varsin jannitteinen tilanne. Vuoden 2021 alusta voimassa on siis jarjestely,
jossa negatiiviseen yhdistymisvapauteen kohdistuva perusoikeusrajoitus on yliopistolain 46.3 §:ssa
voimassa, mutta peruste (terveydenhuoltomaksun kerdadminen), jolla rajoitus on tehty, ei enda kuulu
ylioppilaskunnan tehtaviin. Tama johtaa vaistamatta kysymykseen siitd, onko ylioppilaskuntien auto-
maatio- ja pakkojasenyyden yllapitamiselle edelleen valtiosdaantooikeudellisesti riittavia perusteita
1.1.2021 alkaen.

Oikeustilaa jossain maarin mutkistaa toinen ajankohtainen asia. Turun hallinto-oikeus on nimittain
melko tuoreesti (3.11.2020) antanut ratkaisunsa asiassa, jossa Turun yliopiston opiskelija oli
(28.10.2018) pyytanyt eroa ylioppilaskunnan jasenyydesta vetoamalla juuri automaatio- ja pakkoja-
senyyden perustuslainvastaisuuteen. Asiaa koskevalla paatokselldan (15.11.2018) Turun yliopiston
ylioppilaskunta (TYY) hylkasi hakemuksen, jonka lisdksi myds paatos (29.11.2018) oikaisuvaatimuk-
seen oli kielteinen. Hallintotuomioistuin sen sijaan katsoi, ettei ylioppilaskunnalla olisi alun perinkdan
ollut toimivaltaa edes paattaa asiasta. Niinpa hallinto-oikeuden ratkaisu oli jattaa tutkimatta asiasta
tehty valitus, poistaa ylioppilaskunnan asiaa koskeva valitusosoitus seka kasitelld hallinto-oikeuteen
saapunut asia hallintolainkayttolain (586/1996) 69 §:ssd (433/1999) tarkoitettuna hAallintoriita-
asiana.

Johtuen siita, ettd hallinto-oikeus kasitteli asian hallintoriita-asiana, ei paatos tullut lainvoimaiseksi
vield tuossa vaiheessa, vaan asiassa oli mahdollista hakea valituslupaa korkeimmalta hallinto-
oikeudelta (KHO). Mikaili hallinto-oikeus olisi kasitellyt valituksen, olisi sen paatos yliopistolain 86 §:n
(960/2015) 1 momentissa sdadetyn jatkovalituskiellon mukaan ollut lopullinen. KHO:sta 9.12.2020
saadun tiedon mukaan asiassa on haettu valituslupaa.

72Ks. mts., s. 3/1.

73 Eduskunta hyvaksyi lain lopullisesti 1.3.2019 ja eduskunnan vastaus annettiin vaalien jalkeen 2.5.2019. Laki
vahvistettiin 17.5.2019.

74 P3aministeri Sanna Marinin hallitusohjelma 2019,s. 171.

75 KK 85/2019 vp ja 90/2019 vp.

76 KKV 85/2019 vp ja 90/2019 vp.

77 OKM:n tiedote 26.6.2020

13
Edita Publishing Oy 2020



4 QUID NUNC, YLIOPPILASKUNTA?

Esitin Tiedepolitiikka -lehden numerossa 3/2007 taman luvun otsikon mukaisen kysymyksen ("mita
nyt, ylioppilaskunta”). Kysymys on syyta toistaa. Ndhdakseni tilanne valtiosdantooikeudellisesti on
muuttunut YTHS-lain myota entisestdkin ongelmallisemmaksi. Siind missa aiemmin vuoden 2009 yli-
opistolain sddtamisen yhteydessa ylioppilakuntien automaatio- ja pakkojasenyyttd pystyttiin viela
perustelemaan YTHS:n kautta, ei vastaavaa perustelua ole hyvaksytty vuoden 2014 ammattikorkea-
koululain sdatamisen yhteydessa opiskelijakuntiin. Kun YTHS-lain my6ta opiskeluterveydenhuoltoa
koskeva tehtéva siirtyy Kelan jarjestamisvastuulle ja terveydenhuoltomaksu sen kannettavaksi, pois-
tuu viimeinen perustuslakivaliokunnan nidkemyksen mukaan valttamaton ja viimesijainen peruste
ylioppilaskunnan automaatio- ja pakkojasenyyden ylldpitdmiseksi. Sen ohella, ettei perustetta rajoi-
tukselle enda nayttaisi olevan, on asiassa myds huomioitava yhdenvertaisuus korkeakouluopiskelijoi-
den valilla. Mikali yliopiston opiskelijat haluttaisiin asettaa eriarvoiseen asemaan ammattikorkeakou-
lujen opiskelijoiden kanssa, tulisi tdhdn olla laissa sadiddetty hyvaksyttavd syy. "Vanhastaan” -
argumentti ei tissa enaa kelpaa.

Yliopisto-opiskelijoiden ja ylioppilaskuntien seka jopa yliopiston nakoékulmasta vuodenvaihteessa
syntyva tilanne on hankala. Mikali joku ylioppilaskunnan jasen ilmoittaisi eroavansa ylioppilaskunnas-
ta esimerkiksi juuri tammikuun ensimmaisena paivana, mita tuolle ilmoitukselle pitaisi tehda? Yliopis-
tolain 46.3 §:n mukaan kaikki yliopiston alempaa ja/tai ylempaa korkeakoulututkintoa suorittamaan
otetut opiskelijat tilauskoulutukseen otettuja ottamatta lukuun kuuluvat ylioppilaskuntaan. Voiko
terveydenhuoltomaksua Kelalle maksava opiskelija siten vain ilmoittaa eroavansa ylioppilaskunnasta
tai hakea sita ja siten irtautua ylioppilaskunnan jasenyydesta ja jasenille yliopistolain 46.4 §:n mukai-
sesti maaratysta jasenmaksusta, jonka maaran rehtori vahvistaa ja jonka maksamista yliopiston on
saadetty valvovan?

Ennen Turun hallinto-oikeuden antamaa paatosta, tilanne olisi ndhdakseni ollut melko selva. Perustus-
lain 2.3 §&:n laillisuusperiaatteesta johtuen, ylioppilaskunnan olisi tullut hylata kaikki hakemukset yli-
opistolain 46.3 §:n vastaisina. Taman jalkeen kielteisen hakemuksen saanut olisi voinut oikaisuvaati-
muksen jilkeen valittaa paatoksesta hallinto-oikeuteen, joka olisi voinut perustuslain 106 §:n mukai-
sesti arvioida sita tulisiko yliopistolain 46.3 § jattaa perustuslainvastaisena soveltamatta vai ei. My6-
tavaikutusopista johtuen lahtékohtana olisi ollut, ettei sdantely ole perustuslainvastaista, mutta tuo-
mioistuin olisi joutunut ottamaan kantaa siihen, miten myoétavaikutusoppi kayttaytyy tilanteessa, jos-
sa perustuslakivaliokunnan asettamat vaatimukset ovat muun lainsdddannén muuttumisen johdosta
poistuneet. Nahdakseni painavia perusteita jattaa yliopistolain 46.3 § soveltamatta olisi tuolloin ollut.

Yliopistolain 46 §:ss3 ei pakkojdsenyyden omaksumisen takia ole sdannoksia eroamisesta tai ero-
anomusten kasittelysta. Tata voidaan pitda luonnollisena, koska jos ja kun lainsaatajan tahto on ollut,
ettei ylioppilaskunnasta voi erota, olisi epaloogista sisallyttaa lakiin sadnndkset eroamismahdollisuu-
desta. Toisaalta lakiin ei sisdlly sdannoksia myoskaan siitd, ettd tilauskoulutukseen osallistuvat tai
jatko-opiskelijat taikka muut yliopiston opiskelijat voisivat erota tai tulla erotetuiksi ylioppilaskunnas-
ta. Naista ainakin eroamisoikeuden olemassaolo lienee itsestddn selvai, koska sdannos ei heidan osal-
taan sisalla myoskaan pakkojasenyytta osoittavaa velvollisuutta. Asiasta olisi mahdollista maarata
yliopistolain 46.6 §:ssa tarkoitetuissa ylioppilaskunnan saannoissa, mutta maaraysten puuttuminen ei
suoraan tarkoita sit3, etteiko jaseneksi hyvaksytyilla olisi mahdollisuutta erota. Eroamisoikeutta puol-
taa se, ettd heidan osaltaan perustuslain 13.2 §:ssa turvattuun yhdistymisvapauteen luontaisesti sisal-
tyvai oikeutta erota yhdistyksesta ei ole yliopistolaissa erikseen rajoitettu.”® Yhdistyslain 13 § olisi
sindnsa selva, mutta johtuen yhdistyslain 2.2 §:st3, ei sita sovelleta ylioppilaskuntiin, koska néin ei ole
erikseen sdsdetty.”?

78 Ks. myds PeVL 14/2007 vp, s. 3/1-11, jossa todettiin tilauskoulutukseen osallistuvien opiskelijoiden jasenyyden
saantelymallin olevan "hyvin sopusoinnussa” yhdistymisvapauden kanssa. Tama viittaa siihen, ettd jasenyysjérjestely
kunnioittaa myos negatiivista yhdistymisvapautta ja siihen olennaisesti sisaltyvaa eroamisoikeutta.

79 Ks. Halila - Tarasti 2017,s. 86 ja 198-207.
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Turun hallinto-oikeuden ratkaisusta kuitenkin voisi paatella, etta juuri tatd sddnndsta on analogisesti
sovellettu, siita erikseen paatoksessa mainitsematta. Hallintotuomioistuimen rakentaman konstrukti-
on mukaisesti asiassa asianosaisena ollut henkil6 oli nimittadin tullut suoraan eronneeksi ilmoittamal-
laan siitd ylioppilaskunnalle. Hallinto-oikeuden kantana olikin se, ettei asianosaisen tekema valitus
siten ollutkaan valitus, vaan vahvistushakemus tille eroamiselle.®° Hallintoriitaa koskevassa menette-
lyssa se ei kuitenkaan hyvaksynyt vahvistusta, vaan totesi asianosaisen olevan edelleen ylioppilaskun-
nan jasen yliopistolain 46.3 &:n mukaisesti, koska kyseista lakia ei tullut jattaa perustuslain 106 §:n
nojalla soveltamatta. Tassa yhteydessa hallinto-oikeus tosin myo6s katsoi, ettei asianosaisen voitukaan
katsoa tulleen eronneeksi ylioppilaskunnasta.8!

En tarkemmin aio tassa yhteydessa tarkastella sita olisiko hallinto-oikeuden tullut kasitelld asia jos-
sain muussa jarjestyksessa, koska tiedossani on tasta valmisteilla olevan toinen kirjoitus. Jos hallinto-
oikeuden ratkaisu kuitenkin hyvaksyttaisiin, nousee esiin joukko uusia kysymyksia. Tarkeimpana niis-
tad on se, miten ylioppilaskuntien tulisi reagoida niille osoitettuihin eropyyntdihin tai -ilmoituksiin?
Lienee selvai, ettd mikali joku Suomen kolmentoista yliopiston ylioppilaskunnista hallinto-oikeuden
kannasta poiketen paattaisi kasitella hakemuksen, tulisi se ehdottomasti hylatd. Tama johtuu siit3,
ettei perustuslain 106 §:ssa tuomioistuimille annettua toimivaltaa jattaa lain sdannds soveltamatta ole
annettu muille viranomaisille. Perutuslain 2.3 §:sté ja yliopistolain 46.3 §:sta siis edelleen johtuisi, ettei
ylioppilaskunta voisi eroa hallintopaatoksella myontaa. Jos ylioppilaskunta kuitenkin paatyisi Turun
hallinto-oikeuden viitoittamalla tielld ratkaisuun, jossa se jattaisi eroilmoituksen tutkimatta, niin olisi-
ko kyseinen yliopiston opiskelija tuolloin edelleen jasen vai ei? Mikaan laki ei sindnsa nimittain edellyt-
taisi yksittdista eroilmoituksen jattanytta jasentd viemaan asiaa vahvistettavaksi tuomioistuimeen.
Nain ollen asiasta muodostuisi itseasiassa yliopiston ongelma. Yliopistolain 46.4 §:ssa sille on sdadetty
velvollisuus valvoa ylioppilaskunnan jasenille maaratyn jasenmaksun maksamista. Jos kuitenkin omal-
la ilmoituksellaan yliopiston opiskelija olisi eronnut ylioppilaskunnasta, ei hanelle pitéisi pystya myos-
kdan maaraamaan jasenmaksua. Niinpa yliopisto joutuisi harkitsemaan sitd, miten se suhtautuisi tal-
laisen opiskelijan kelpoisuuteen kirjautua lasndolevaksi opiskelijaksi.

Yliopistolle tilanne ei olisi helppo. Sen toimivalta nimittdin ulottuu ainoastaan jasenten jasenmaksun
maksamisen valvontaan. Mikali yliopisto ryhtyisi ottamaan kantaa siihen onko joku opiskelija edelleen
ylioppilaskunnan jasen vai ei, menisi se oman toimivaltansa ulkopuolelle. Toisaalta yliopisto joutuisi
tassa yhteydessa harkitsemaan myos sita saattaisiko se maksuvelvollisuutta koskevan asian hallinto-
riita-asiana tuomioistuimen kasiteltavaksi. Toisaalta kysymys ei kuitenkaan talldin olisi yliopiston ja
sen opiskelijan vélisestd oikeussuhteesta. Oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annetun lain
(808/2019, hallintoprosessilaki) 20 §:n esitdissa viitataan siihen, kuinka hallintoriidassa kyse on oi-
keusriidasta oikeussuhteen osapuolten vilill4.82 Niin ollen olisi kovin omituinen tilanne, mikéli oi-
keussuhteeseen kuulumaton yliopisto toimisi oikeusriidan osapuolena ja hallintoriita-asian vireille
panijana. Nayttaisikin siltd, ettd niin kauan, kunnes jasenyyden olemassaolo olisi vahvistettu, ei yli-
opistolla ole perustetta jattaa ylioppilaskunnasta eronnutta opiskelijaa kirjaamatta ldsndolevaksi.

Enta sitten ylioppilaskunta? Jos ylioppilaskunnan jasen on ilmoittanut eronneensa ylioppilaskunnasta,
mutta ei ole vienyt asiaa hallintoriita-asiana vahvistettavaksi, on hantd kasittidakseni kohdeltava ei
jasenena. Mikali ylioppilaskunta kuitenkin haluaisi edelleen maarata talle jasenmaksun ja ylipdataan
pitdd pakkojasenyyden voimassa, tulisi sen hakea asialle vahvistus hallinto-oikeudesta hallintoriita-
asiana. Epaselvaksi tassa kuitenkin jaa, velvoittaako yliopistolain 46.3 § nain sitd toimimaan. Vastaus
on todenndkdisesti laillisuusperiaatteesta johtuen myodnteinen. Ylioppilaskunnalla on velvollisuus
huolehtia siita, etta kaikki yliopistolain 46.3 §:n tarkoittamat pakkojasenyyden piiriin kuuluvat opiske-
lijat ovat ylioppilaskunnan jasenia. Tassa yhteydessa on huomioitava se, ettd hallintoprosessilain 21 ja
22 §&:t johtavat siihen, etta hallintoriita-asia tulee laittaa vireille siind hallinto-oikeudessa, jossa opiske-
lijalla on kotipaikka. Tilanne on siten muodostumassa hyvin epaselvaksi.

80 Turun hallinto-oikeus 3.11.2020 dnro 01966/18/1305, s. 4.
81 Ks Turun hallinto-oikeus 3.11.2020 dnro 01966/18/1305, s. 9.
82 Ks. HE 29/2018 vp, s. 90.
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Perustuslain 21 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada "asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman
aiheetonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka
oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatds tuomioistuimen tai muun riippumatto-
man lainkdyttoelimen kasiteltavaksi”. Perusoikeusuudistuksen yhteydessd hahmoteltujen perusoi-
keuksien yleisten rajoitusedellytysten mukaisesti "[plerusoikeuksia rajoitettaessa on huolehdittava
riittavistd oikeusturvajirjestelyistd”.®3 Viljasen mukaan till4 viitataan ennen muuta muutoksenhaku-
mahdollisuuteen.* /lkka Saraviita taas on todennut, etti rajoituksen toteuttavan viranomaisen paa-
tdkseen on oltava jokin muutoksenhakukeino, kuten esimerkiksi valitus.8 Ylioppilaskuntien automaa-
tio- ja pakkojasenyyden osalta oikeusturvavaatimuksen on katsottu tayttyvan, kun ennakollisesta ja
jalkikateisesta oikeusturvasta on sdidetty lailla.8¢ Turun hallinto-oikeuden ratkaisun myéta epaselvii
on, ettd onko téllainen jalkikateinen oikeusturvaelementti sdddettyna siten kuin rajoitusperusteet
edellyttavat. Mikali ei ole, voitaisiin jo sillakin perusteella katsoa, ettei perusoikeusrajoitus tayta ylei-
sid rajoitusedellytyksia.

Kokonaisuudessaan nyt syntynytta tilannetta voidaan tarkastella vuonna 2008 esittamani nakemyk-
sen pohjalta todeten seuraavaa:

1) lailla sdatamisen vaatimuksen voidaan edelleen katsoa tayttyvan, kun jasenyydesta on saa-
detty yliopistolaissa

2) tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksen voidaan edelleen katsoa tayttyvan niin henkilo-
piirin kuin asiakokonaisuuksien osalta

3) rajoitusperusteet ovat edelleen hyvaksyttavat osallistumisoikeuden edistamisen ja tervey-
denhuoltojarjestelman turvaamisen osalta, joskaan jalkimmaisen osalta ylioppilaskunnan rooli
eiole oikeastaan enda missaan maarin merkittava

4) ydinalueen koskemattomuusvaatimus ei todenndkdisesti tayty, koska oikeustieteellisessa
tutkimuksessa on havaittu, ettd kuulumisoikeus sijoittuu yhdistymisvapauden ydinalueelle,
minka lisdksi aiemmasta poiketen negatiivisen yhdistymisvapauden on tunnistettu olevan posi-
tiivisen yhdistymisvapauden kdantopuoli eli kdytannossa sama asia

5) rajoituksen suhteellisuusvaatimus ei tayty, koska kysymyksessa ei perustuslakivaliokunnan
kadytannon valossa ole minkdan perusteen osalta valttamaton ja viimesijainen keino toteuttaa
hyvaksyttavaa tarkoitusta osallistumisoikeuksien tai terveydenhuollon osalta erityisesti siksi,
etta terveydenhuoltomaksu on jarjestetty ylioppilaskunnan ulkopuolisesti

6) oikeusturvavaatimuksen tayttymisen osalta on epavarmuutta Turun hallinto-oikeuden tuo-
reen ratkaisun jalkeen®’

7) ihmisoikeuksien noudattamisvaatimuksen tdyttyminen on epaselvai, koska ylioppilaskunnat
ovat itsehallinnostaan ja itsendisesta rahoituksestaan johtuen irrallisia yliopistosta, minka li-
saksi on epaselvad, onko perusoikeusrajoitus mahdollista kyseenalaistaa tehokkaalla oikeus-
turvavaatimuksella.

Nain ollen nayttaisi silt3, ettei ylioppilaskunnan automaatio- ja pakkojasenyys ole en3da vuoden 2021
alun jalkeen perustuslain mukainen. Lienee taysin selvaa, ettei ylioppilaskunnan automaatio- ja pakko-
jasenyytta voida sailyttda ilman uusia tehtavia. Johtopaatoksena tulee siten olla, etta lainsdadantoti-
laa tulisi muuttaa. Toisaalta todennakoistd on, ettd vuoden 2021 alusta useissa ylioppilaskunnissa
tullaan kasittelemaan eronpyyntdja, minka seurauksena naiden jatkokasittely tapahtuu hallinto-

83Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 5/I.

84 Viljanen 2001, s. 251.

85Ks. Saraviita 1998, s. 102 ja 2000, s. 107.

86 Ks. Muukkonen Edilex 4/2008, s. 28.

87 Oikeusturvavaatimuksen osalta yleisemman valtiosdantooikeudellisen keskustelun piiriin jaa, millaista
oikeusturvaa tallainen perusoikeusrajoitus ylipdataan edellyttaa.
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oikeuksissa. Turun hallinto-oikeuden tuoreen ratkaisun mukaan asiaa ei kuitenkaan voitaisi kasitella
tavanomaisena valitusasiana, vaan hallintoriita-asiana. Kuten edelld olen tuonut esiin, nostaa oikeusti-
lan muuttuminen esiin useita kysymyksia, joita ylioppilaskunnissa ja jopa yliopistossa joudutaan poh-
timaan. Asiasta on muodostumassa jonkinasteinen "sotku”, joka ei kovinkaan helposti ole ratkaistavis-
sa ylioppilaskunnissa. Niinpa kiinnostavaa on se, miten muiden toimijoiden tulisi reagoida tilantee-
seen, jossa kdytannossa pitaisi olla selvaa, etta oikeusjarjestyksessa on ilmenemadassa akuutti perustus-
lain vastainen tila, johon ei ole reagoitu lainsdadantohankkeilla.

5 REAGOINTIVELVOLLISUUS

Perustuslaki tai muukaan lainsdadanto ei suoraan sdéntele sita, miten eri tahojen tulisi asiaan reagoi-
da. Lainsdadannosta ei toisin sanoen 16ydy suoraa, yksiselitteistd sdantelyd, joka velvoittaisi auto-
maattisesti reagoimaan esimerkiksi tilanteeseen, jossa tuomioistuin, erityisesti jompikumpi ylimmista,
jattaisi jonkin lain perustuslain 106 §:n nojalla tai lakia alemmanasteisen sddnnoksen perutuslain 107
§:n nojalla soveltamatta. Laista ei myoskaan yksiselitteisesti ilmene, miten perustuslakivaliokunnan
yksittadistapauksissa antamiin ohjeistuksiin ryhtya arvioimaan tietyn lainsaadannon tilaa tulisi suhtau-
tua. Kasittadkseni vakiintuneena kaytanténa on, ettd lainsdadanndén muutostarpeita kylla ministeri-
Oissa esimerkiksi juuri perustuslain 106 §:n soveltamistilanteiden jélkeen ryhdytddn arvioimaan ja
joissain tapauksissa annetaan myos lakiehdotuksia, kuten tapahtui esimerkiksi Helsingin hovioikeu-
den 2018:4 ratkaisun jilkeen.®8 Yleiseni ndkemyksena kuitenkin lienee, ettei suoranaista velvollisuut-
ta toimenpiteisiin ryhtymiseen kuitenkaan olisi.

Perusoikeusuudistuksen yhteydessa perustuslakivaliokunta ilmaisi seuraavan ndkemyksen:

"Valiokunnan mielestd lainsdadannon tarkistustyéhon on ryhdyttava pikaisesti oikeusministe-
rion johdolla niissa tapauksissa, joissa ristiriitoja uusien perusoikeussddnnoésten kanssa voidaan
epdilld ilmenevan. Valiokunta huomauttaa perustuslainmukaisuusndkokohtien tulevan vaista-
matta selvitettaviksi silloin, kun aiempia lakeja muutetaan osittain tai uusitaan kokonaan”.8?

Nakemyksessaan perustuslakivaliokunta otti kantaa seka lainsdddanndn uusimista koskeviin tilantei-
siin ett tilanteisiin, joissa ristiriitoja uusien perusoikeussdannosten kanssa voitaisiin epailla ilmene-
van. Kdytannossa tama tarkoittaa, ettd aina kun uutta lainsdadantda tuodaan eduskunnan kasitelta-
vaksi, tulee sen perustuslainmukaisuutta arvioida etukateen, jonka jalkeen perustuslakivaliokunta

88 (s, PeVL 59/2018 vp, s. 4 ja siihen liittyva HE 139/2018 vp, s. 5, 10 ja 19. Perustuslain uudistamista koskeneessa
lakivaliokunnan lausunnossa todettiin seuraavaa: "Valiokunta katsoo myos, etta silloin, kun tuomioistuin joutuu
soveltamaan pykalda, sen on samalla syyta harkita, voiko kasilla ollut tilanne siten toistua, ettd sen johdosta on syyta
muuttaa lakia. Jos ndin on, tuomioistuimen on syytad tehda valtioneuvostolle esitys lainsdadantdtoimenpiteisiin
ryhtymisesta” (LaVL 9/1998 vp, s. 9/11). Téman voitaneen katsoa puhuvan vastaan yleista tuomioistumien paatoksista
aiheutuvaa reagointivelvollisuutta. Jos valtioneuvostolla katsottaisiin olevan velvollisuus jo suoraan ratkaisun
perusteella toimia, voitaisiin esittdad kysymys siitd, ettd miksi erillisia esityksia tarvittaisiin. Toisaalta
perustuslakiuudistuksen yhteydessa perustuslakivaliokunta (PeVM 10/1998 vp, s. 13/1) sisallytti perusoikeuksien
turvaamista koskevan perustuslain 22 §:n yksityiskohtaisiin perusteluihin ndkemyksen, jonka mukaan "[v]aliokunta
korostaa  tdman  sdannoksen  erityistd  tarkeyttd  perusoikeuksien  toteutumiseksi  k&ytdnndssa.
Perustuslakiendotuksen 106 ja 107 § voivat olla merkityksellisid perusoikeuksien kannalta yksittaisissa
ratkaisutilanteissa. Lisdksi on aiheellista uudistaa perusoikeusuudistuksen yhteydessa jo esitetty vaatimus siitd, etta
"lainsdddannon tarkistustyohon on ryhdyttava pikaisesti oikeusministerion johdolla niissd tapauksissa, joissa
ristiriitoja uusien perusoikeussdadnnosten kanssa voidaan epéilld ilmenevan". Perusoikeusjarjestelman valvonnan
kannalta voisi kuitenkin olla perusteltua, ettd asiaa jossain vaiheessa vield selkeytettaisiin.

89 PeVM 25/1994 vp, s. 6/11-7/1. Huomaa, ettsd kannanotto sisaltyy kuitenkin ainoastaan mietinnén perusteluihin,
eika sita ole esimerkiksi toimitettu valtioneuvoston tietoon lausumana. Nykyaan valiokunta muotoilee ponsilausumat
tarkemmin tyypillisesti siten, ettd valiokunta edellyttdd esimerkiksi juuri valtioneuvoston tekevan jotain. Tassa
yhteydessa kyse on mielipiteestd, jota voitaneen pitda jossain maarin lievempana. Nailta osin valtiosdantooikeudessa
on syyta jatkaa keskustelua millaisin sanamuodoin perustuslakivaliokunnan tulisi valtioneuvoston toimintaa ohjata.
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suorittaa ennakollista valvontaa perustuslain 74 §:n mukaisesti. Perustuslakivaliokunta voi ottaa kan-
taa perustuslainmukaisuutta koskeviin kysymyksiin myds silloin, jos asia tulee sen kasiteltavaksi muu-
toin kuin eduskunnalle annettuna lakiehdotuksena. Toki kdytannon varassa on, mitka lakiehdotukset
perustuslakivaliokunnan arvioitavaksi ylipdatd3n paatyvat.?°

Perusoikeusuudistuksen yhteydessa lausuttu viittaa jonkinasteiseen, sindnsa taysin johdonmukaiseen
ajatukseen siita, etta kaiken lainsdaddannon pitaisi olla perustuslain mukaista. Perusoikeusuudistuksen
yhteydessa tilanne oli luonnollisesti se, ettd perusoikeussdantelyn tiukkeneminen johti tilanteeseen,
jossa muuta oikeusjarjestysta jouduttiin tarkastelemaan uuden valtiosaantdisen kehikon lapi. Perus-
tuslakivaliokunnan ilmaisemaa kantaa ei kuitenkaan pitaisi voida tulkita siten, etta kyse olisi ollut vain
ainutkertaisesta tapahtumasta. Olisi hyvin epdjohdonmukaista, jos perustuslakivaliokunnan ilmaise-
maa tulkittaisiin siten, ettd perusoikeusuudistuksen jalkeiset oikeustilan muutokset, jotka johtavat
epdilyyn sdantelyn ristiriitaisuudesta perusoikeussdannosten kanssa, eivat aiheuttaisi vastaavaa rea-
gointivelvollisuutta.

Jos téllaisen normin katsotaan olevan olemassa, on syyta tarkemmin tarkastella, kenelle vastuu ryhtya
asiassa toimiin lopulta kuuluu. Eduskunnan sisalla on omia menettelyja koskien esimerkiksi eduskun-
ta-aloitteiden kasittelya ja esimerkiksi eduskunnan perustuslain 47 §:n mukaista tiedonsaantioikeutta.
En kuitenkaan tassa yhteydessa tarkastele esimerkiksi sellaista hypoteettista tilannetta, ettd nykyisen
saantely- ja lausuntohistorian tunteva kansanedustaja tekisi ylioppilaskunnan automaatio- ja pakkoja-
senyyden lakkauttamisesta lakiehdotuksen, vaan keskityn Idhinna valtioneuvoston reagointivelvolli-
suuteen.

Nakemykseni mukaan reagointivelvollisuus havaittuun perustuslainvastaisuutta koskevaan epailyyn,
jollaista perustuslakivaliokunta perusoikeusuudistuksen yhteydessa tarkoitti, kuuluu ensisijaisesti
hallitusvallalle.”! Valtiosdannosta tai muustakaan lainsdadanndsta ei nimittiin ole 16ydettivissa tukea
sellaiselle ajatukselle, ettd eduskunnan tulisi omatoimisesti ryhtya aktiiviseksi havaitsemissaan epai-
lyissa. Nakisin niin, ettd eduskunta on hyvaksyessdan perustuslakivaliokunnan mietinnén perusoi-
keusuudistuksen yhteydessa sekd hyvaksyessdan perustuslakiuudistusta koskevassa mietinnssa
samaisen kannan uudistamisen, tullut velvoittaneeksi nimenomaan valtioneuvostoa, oikeusministeri-
6n johdolla ryhtymaan toimiin tillaisissa tilanteissa.??

"Oikeusministerion johdolla” -muotoilua ei kuitenkaan tule tulkita suppeasti siten, ettd vastuu olisi
nimenomaan oikeusministeriolld. On toki niin, ettd valtioneuvostosta annetun lain (175/2003) 1.1,3
§:ssa tarkoitetun oikeusministerion toimialaan ja siten tehtaviin kuuluu valtioneuvoston ohjesaannén
(262/2003) 14.1 &:n mukaisesti lainvalmistelu muun muassa valtiosddntooikeuden alalla (1 k.) ja val-
tioneuvoston lainvalmistelun kehittaminen. Tasta huolimatta juuri tdssa kyseisessa tapauksessa nayt-
taa silta, ettd vastuu kanavoituu pikemminkin valtioneuvostosta annetun lain 1.1,7 §:ssa tarkoitetulle
opetus- ja kulttuuriministeridlle, jonka toimialaan ohjesdannon 18 §:n (309/2010) 1.1,1 §&n
(1736/2015) mukaisesti kuuluvat tiede, koulutus ja varhaiskasvatus. Ylioppilaskuntien voidaan katsoa
kuuluvan nimenomaan tiedettd koskevaan kokonaisuuteen, koska asiasta on sdadetty yliopistolaissa,
joka taas opetus- ja kulttuuriministerion tyojarjestyksestd annetun opetus- ja kulttuuriministerion
asetuksen (359/2014) 11 §:n mukaisesti kuuluu ministerion korkeakoulu- ja tiedepolitiikan osastolle.
Tyojarjestyksen 11.1,5 §:n mukaan osasto vastaa muun muassa sdadosvalmistelusta alallaan.

Voidaanko siis sanoa, ettd korkeakoulu- ja tiedepolitiikan osasto, sen paallikkd tai joku yksittdinen
lainvalmistelija olisi reagointivelvollinen syntyvaan tilanteeseen? Nakemykseni mukaan tdhan on vas-
tattava kielteisesti. Perutuslain 65 §:n mukaan valtioneuvostolle kuuluvat 1) perustuslaissa sille saa-
detyt tehtavat, 2) muut hallitus- ja hallintoasiat, jotka sille on sdadetty sekd myos 3) kaikki muutkin

90 Ks. HE 1/1998 vp,s. 126/1.

91 Perustuslain esitdissa (mts., s. 38/Il, 63/l ja 107/1l) korostetaan valtioneuvoston tehtdvini olevan johtaa
lainsdadantotyota.

92 Huomaa myds valtioneuvoston oikeuskanslerin 28.8.2015 esittama kanta, jonka mukaan valmistelevan
lainsdadannon tulee olla perustuslainmukaista. Ks. myos Lainkirjoittajan opas, I. 3.3.
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hallitus- ja hallintoasiat, joita ei ole sdadetty tasavallan presidentin tai muun viranomaisen hoidetta-
viksi.”® Valtioneuvostosta annetun lain 2 §:n (1137/2014) 1 momentin mukaan ministerididen toimia-
lasta ja asioiden jaosta niiden kesken sdadetdan puolestaan lailla tai asetuksella. Toimialajaosta onkin
saadetty valtioneuvoston ohjesdaanndlla, joka on sdadosluonteeltaan asetus. Sen 10.1 §:n mukaan asiat
jakautuvat ministeriéihin siten kuin ohjesdannoén 3 luvussa sdadetdan. Nain ollen asian kasittelyvastuu
on siis sillda ministeriolla, jonka toimialaan se paiosaltaan kuuluu. Edelld esitetyn mukaisesti vastuu
ylioppilaskuntia koskevasta lainsdddannosta on opetus- ja kulttuuriministeriolla.

Valtioneuvoston ohjesdannén 11 §&:n 1 momentin (160/2015) mukaan ministeri¢ kasittelee oman
toimialansa lainvalmisteluasiat seka toimialansa kehittamista ja seurantaa koskevat asiat. Ohjesdan-
t6a koskevassa alkuperaisessa esittelymuistiossa sddnndksen sisaltda ei juuri avata muutoin kuin to-
teamalla, ettd siind on pyritty luettelemaan kaikille ministeridille kuuluvat tehtavat, jottei niita erik-
seen tarvitse toistaa ministeridkohtaisina tehtivianmairittelyini.?* Siihen mitd tehtivan olemassa-
olosta ministeridlle velvoitteina aiheutuu ei kuitenkaan tarkemmin puututa.?” Kasittaikseni lainsaa-
danndssamme ei ole yleisesti ja yksiselitteisesti sdaddetty siitd lahtokohtaisesti ilmiselvasta asiasta,
ettd tietyn (valtion) viranomaisen tulee myds hoitaa vastuullaan olevat tehtavat. On kuitenkin selvas,
etta olisi hyvin epdjohdonmukaista suhteessa suoraan virkamiehille sdadettyihin tehtaviin, mikali nain
ei olisi. Valtion virkamieslain (750/1994) 14.1 §:n mukaan virkamiehen on nimittéin suoritettava teh-
tavansa asianmukaisesti seka viivytyksetta. Vastaavasti niin perustuslain 21 §:std kuin perustuslain
118 §:n virkavastuusaantelysta tallainen velvollisuus on kuitenkin johdettavissa.

Ministeridssa eri tehtavien toteuttamisesta vastaavat ministeri (laki valtioneuvostosta 4 §) seka vir-
kamiehet (laki valtioneuvostosta 7 §). Tarkemmin tyonjaosta on sdidetty edelld mainitulla ohjesaan-
no6ll3, jonka 44 §:ssa on sdddetty (poliittisen) valtiosihteerin tehtavista seka 45 §:ssid (1401/2004)
kansliapaallikon tehtavista. Naista jalkimmaisen "tehtdvana on johtaa, kehittia ja valvoa ministerion ja
sen hallinnonalan toimintaa seka siina tarkoituksessa: 2) huolehtia lainsdadannén valmistelun laadus-
ta ministeriéssa” (1 mom.). Asiaa koskevassa esittelymuistiossa todetaan saantelylla ilmaistavan kans-
liapaallikolle kuuluvat tehtavat. Edelleen muistion mukaan "[k]ansliap&allikolla olisi vastuu siita, etta
ministerion tehtavat hoidetaan tehokkaasti ja tuloksekkaasti”. Hanen tehtavakseen muistiossa tunnis-
tetaan myos velvollisuus valvoa ministeriossa tapahtuvaa asioiden valmistelua seka /inter alia huoleh-
tia lainvalmistelun laadusta, kuten itse sddnndksessakin todetaan. Muistiossa korostetaan - johtuen
saddosvalmistelua kohtaan 2000-luvun alussa esitetysta toistuvasta arvostelusta - kuinka nimen-
omaan kansliapaallikolla on vastuu siitd, ettd sdddosvalmistelun laatuvaatimukset tayttyvat siten,
ettei esimerkiksi hallituksen esitysten kasittely eduskunnassa turhaan vaikeudu.?¢

Kunkin ministerién omassa tyodjarjestyksessa on saaddetty tarkemmin vastuunjaosta ministerion sisal-
14. Esimerkiksi juuri opetus- ja kulttuuriministerion tyojarjestyksessa sdddetdan niin ministerion joh-
tamisesta (2 §) kuin kansliapaallikon (30 §), osaston paallikon (31 §) ja osaston vastuualueen ja yksikon
sekd osaston ulkopuolisen toimintayksikon paallikon tehtavista (32 §). Edelleen tyojarjestyksen 7
luvussa sdaddetaan asioiden valmistelusta ja 8 luvussa niiden ratkaisemisesta. Naistd sddnnoksistd on
nostettava esiin tyojarjestyksen 30.1,4 §, jonka mukaan kansliapaallikon tehtaviin kuuluu "seurata ja
arvioida kehitystad ministerion hallinnonalalla seka tehda tarpeellisia aloitteita lainsdadanndllisiksi ja
muiksi uudistuksiksi”. Vastaavasti tydjarjestyksen 31.1,4 §:n mukaan osaston paallikon tehtavaksi
kuuluu "seurata ja arvioida kehitysta osaston toimialalla ja tehda tarvittavia aloitteita”. Lisaksi tyojar-
jestyksen 43 §:ssd on sdadetty osaston ja osaston ulkopuolisen toimintayksikdn velvollisuudesta il-
moittaa ministerille ja kansliapaallikolle toimialalla esille tulevista asioista.

73 Ks. myos HE 1/1998 vp,s. 116/1-11.

94 Ks. Esittelymuistio 1.4.2003, s. 16.

95 Mydskaan paivitettiessa kyseista saannosta nykymuotoonsa, asiaa ei lainsaadantoasioiden osalta selvennetty; ks.
Esittelymuistio 10.2.2015, s. 3-4.

96 Esittelymuistio 1.4.2003, s. 36. Vuoden 2015 ohjesaannén muutoksella [3hinna tarkastettiin tehtavien jarjestysta
jatdydennettiin sdantelya muilta kuin nyt kdsiteltavalta osin; ks. Esittelymuistio 17.12.2004, s. 2.
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Edelld esitetyn perustella nayttaisi silta, ettd osaston paallikko sekd kansliapaallikko viime kddessa
ovat vastuussa siitd, etta epadillyista ristiriidoista ministerion vastuulla olevan lainsdaddannon ja perus-
tuslain, erityisesti perusoikeusjarjestelman kanssa, laaditaan selvitys ja kdynnistetdan lainvalmistelu.
Voitaisiin toki ajatella niin, ettd reagointivelvollisuus rajautuisi ainoastaan velvollisuuteen tehdi aloit-
teita, mutta tata tulkintaa voitaisiin pitaa jossain maarin epdjohdonmukaisena suhteessa perustuslaki-
valiokunnan esittamiin ndkemyksiin. Olisi myo6s oikeusjarjestelman kannalta hyvin epéloogista, etta
perustuslain 22 §:ssd sdddetaan kaikille julkisen vallan instituutioille velvollisuus turvata perus- ja
ihmisoikeuksien toteutuminen, mutta perustellun epailyn syntyessa kenelldkaan ei olisi velvollisuutta
ryhtya korjaamaan havaittuja ristiriitoja.

Jos asiaa tarkastellaan viela siitd ndkokulmasta, mita asian suhteen on tapahtunut, voidaan huomata,
ettd taustalla on pitkdaikainen “dialogi” opetus- ja kulttuuriministerion ja perustuslakivaliokunnan
vélilla. Huolimatta siitd, etta perustuslakivaliokunta on useita kertoja pysayttanyt hankkeet ammatti-
korkeakoulujen opiskelijakuntien automaatio- ja pakkojasenyyden aikaansaamiseksi seka viime vai-
heessa YTHS-lain sdatamisen yhteydessa melko selkeasti ilmaissut valtioneuvostolle eli ministeridlle,
ettd asiassa tulisi ryhtya toimiin, ollaan tilanteessa, jossa lainsdadanto hyvin todennakoisesti on kdan-
tymassa perustuslain vastaiseksi. Tama nostaa esiin kysymyksen siit3, voiko asiaan mitenkdan puut-
tua. Kuten jo edelld toin esiin, olisi kansanedustajilla ja perustuslakivaliokunnalla sindnsd mahdolli-
suus, mutta ei velvollisuutta toimia. Myodskaan valtioneuvostolla tai ministerilld ei suoranaisesti nayt-
taisi olevan velvollisuutta puuttua kansliapaallikon tai osaston paallikon toimimattomuuteen asiassa.
Voidaan myds todeta, ettd ministerion tyojarjestyksen 7 §:n mukaisesti sisdisestad valvonnasta taas
vastaa juuri kansliapaallikko.

Perustuslain 108 § ja 109 §:ssd on saadetty niin valtioneuvoston oikeuskanslerin kuin eduskunnan
oikeusasiamiehen tehtavista. Heidan tehtaviinsa kuuluu valvoa sita, etta niin viranomaiset kuin virka-
miehet noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa. Ylimpien laillisuusvalvojien tehtaviin myos
kuuluu tehtavaansa hoitaessaan valvoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Nayttaisikin silta, etta
epdily lakien perustuslainmukaisuudesta johtaisi myds ylimpien laillisuusvalvojien reagointivelvolli-
suuteen. Kaytanndssa tama tarkoittaisi oma-aloitteista ilmoitusta vuosikertomuksen yhteydessa asi-
asta. Toisaalta koska molemmilla laillisuusvalvojilla on myos itsendinen oikeus ottaa asioita kasitelta-
vikseen omasta aloitteestaan (laki eduskunnan oikeusasiamiehesta, 197/2002, 4 § ja laki valtioneu-
voston oikeuskanslerista, 192/2000, 3.1 §), puoltaa se naiden velvollisuutta ryhtya selvittdmaan asiaa,
kun heille mista tahansa lahteesta syntyy epailys tarpeesta ryhtya valvontatoimiin.

6  JOHTOPAATOKSET

Taman tutkimuksen keskeisena johtopaatoksena on se, etta ylioppilaskuntien automaatio- ja pakkoja-
senyys muuttui 1.1.2021 perustuslain vastaiseksi. Perustuslakivaliokunta on asiasta YTHS-lain kasit-
telyn yhteydessd huomauttanut ja edellyttinyt valtioneuvostoa eli opetus- ja kulttuuriministeriota
ryhtymaan lainsaddannon tarkastamistoimiin, ja jos uusia perusteita automaatio- ja pakkojasenyydel-
le ei voida esittaa, tulisi ministerion tuoda valtioneuvoston yleisistuntoon ehdotus jarjestelyn kumoa-
miseksi. Ministerio kuitenkin viivytteli asiassa siten, ettei sen asettama tydryhma saanut mietint6aan
asiassa valmiiksi ennen kuin YTHS-laki tuli voimaan. Kaytannossa tama tarkoittaa, ettd vuoden 2021
alusta Suomen oikeusjarjestykseen sisaltyy normi, jota ei voida pitda yhteensopivana perusoikeusjar-
jestelman kanssa.

Tuore Turun hallinto-oikeuden ratkaisu muodostaa asiassa merkittavan oikeusturvaongelman. Kun
hallinto-oikeus linjasi, ettei asiasta voi tehda hallintopaatosta eika siten mydskdaan hakea muutosta,
ovat ylioppilaskunnan jasenet, jotka haluaisivat kdyttaa perustuslain takaamaa oikeuttaan olla kuulu-
matta ylioppilaskuntaan, ikdan kuin erdanlaisessa ansassa. Jos ylioppilaskunnat noudattavat Turun
hallinto-oikeuden ratkaisua, ne voivat jattda eronpyynnét tutkimatta. Toisaalta jos Turun hallinto-
oikeuden ratkaisua luetaan tarkasti, jo eronpyynto itsessidan tarkoittaa yhdistysoikeuden yleisen jar-
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jestelman mukaisesti sitd, ettd eroa pyytava tulee tuolla hetkelld eronneeksi, minka jalkeen pohditta-
vaksi tulee, onko asiassa haettava vahvistusta hallintoriita-asiana hallinto-oikeudelta. Ja kenen tata
vahvistusta tulee hakea?

Ylioppilaskunnan automaatio- ja pakkojasenyydelld on pitka historia, mutta perustuslakivaliokunnan
viimeisen noin 20 vuoden lausuntokaytanto johtaa vaistamatta siihen, ettei sddntelyn voida enaa kat-
soa tayttavan perusoikeuksien yleisia rajoitusedellytyksia. Korkeakouluopiskelijat ovat myds - huoli-
matta siita, ettd lainsdddanto on tismalleen samanlainen - eriarvoisessa asemassa keskenaan. Siina
missd ammattikorkeakoulujen opiskelijat ovat vapaaehtoisen jadsenyyden piirissa, on ylioppilaskunnan
jasenilla velvollisuus kuulua yhteis66n. Asia olisi selkeinta ratkaista lainsdadantotoimin, joiden valmis-
teluun perustuslakivaliokunnan aikaisempien kantojen perusteella ndyttaisi valtioneuvostolla olevan
velvollisuus. Virkavelvollisuuksien osalta nayttaa silta, etta erityinen reagointivelvollisuus on opetus-
ja kulttuuriministerion, valmisteluvastuussa olevan osaston paallikolla seka kansliapaallikolla ja jos he
ovat passiivisia, ylimmilla laillisuusvalvojilla.
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