Opetusminigterio

1(16)

14/31/07

16.3.2007

Lausuntopyyntd OPM 68/040/2005

YLIOPISTOJEN TALOUDELLISEN JA HALLINNOLLISEN ASEMAN UUDISTAMINEN, SEL -
VITYSMIESTEN LOPPURAPORTTI (OPM:N TYORYHMAMUISTIOITA JA SELVITYKSA

2007:2)

Opetusministerio on pyytanyt Valtiontalouden tarkastusvirastolta lausuntoa opetusmi-
nisterion asettamien selvitysmiesten Niilo Jaéskinen ja Jorma Rantanen loppuraportis-
ta Yliopistojen taloudellisen ja hallinnollisen aseman uudistaminen (opetusministerion
tyoryhmamuistioita ja selvityksia 2/2007) ja siina tehdyisté ehdotuksista seka raportin
liitteend olevasta ehdotuksesta yliopistolain muuttamiseks. Lausuntonaan selvitys-
miesten loppuraportista ja ehdotuksista tarkastusvirasto esittéé seuraavaa.

1. Sdvityksen yleiset tavoitteet ja niidenarviointi

Sdlvitysmiehille annetun toimeksiannon yhtend l&htokohtana oli valtioneuvoston
7.4.2005 tekemaén periaatepddtokseen sisdltyva linjaus, jonka mukaan yliopistojen ta-
louddllista toimivaltaa lisétdan lainsdadantttoimin kansallisen ja kansainvaisen huip-
puosaamisen ja verkostoitumisen edellytysten parantamiseksi. Tahan liittyen selvitys-
miesten tehtévaks on annettu vaihtoehtoisten tapojen tarkastelu yliopistojen taloudel-
lisen toimivallan vahvistamiseks sek& esityksen tekeminen valitun toimintavaihtoeh-
don pohjalta siten, etté valtiovallan korkeakoulu- ja tiedepoliittinen ohjaus voidaan to-
teuttaa. Liséks toimeksiantoon on sisdltynyt yliopistojen johtamisen ja halinnon w-
distamiseks seké tarvittavaks lainsdadannoks tehtavét ehdotukset.

Sdlvitysmiesten loppuraportti on analyys ja puheenvuoro lagjasta ja yhteiskunnan ja
julkisen talouden kannalta térkeésta ja gjankohtai sesta teemasta. Y liopistolaitos kohtaa
Suomessa ja useimmissa muissakin Euroopan unionin massa merkittévia haasteita.

Y liopistolaitoksella on myds huomattava merkitys pitkal & aikavalilla kansakunnan si-
vistykselle ja henkiselle hyvinvoinnille seké taloudelliselle menestykselle. Valtionta-
louden tarkastusvirasto pitédkin térkeénd, etté yliopistojen mahdollisuuksia hoitaa
mahdollismman vaikuttavalla tavalla yliopistolaissa (645/1997) sdédettya perustehtd-
vaansa, harjoittaa tieteellista tutkimusta ja taiteellista toimintaa seka antaa niihin pe-
rustuvaa ylinta opetusta seka toimia téman tehtavan pohjaka vuorovai kutuksessa muun
yhteiskunnan kanssa ja kehittéa yhteiskuntaa, tarkastellaan analyyttisesti. Tarkastusvi-
rasto pitda niin ikdan tarpedllisena, etta yliopistojen hallinnolliseen ja taloudelliseen

asemaan tehdaan tarpeellisks havaitut uudistukset. Eri selvityksissa on perusteltu yli-
opistojen hallinnollisen ja taloudellisen aseman muuttamista Siten, ettd yliopistot irro-
tettaigiin vaittomasta vationtaloudesta ja vationhallinnosta. Tarkastusvirasto e Si-
nansi née esteita tallaiselle ratkaisulle.
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Y liopistojen taloudellisen ja hallinnollisen aseman uudistusten tulee kuitenkin olla se-
ka perusteiltaan ettd yksityiskohtaiselta toteutukseltaan riittavasti harkittuja. Tarkas-
tusviraston ndkemyksen mukaan uudistusten reunaehtona on, etta taloudellinen ja hal-
linnollinen ratkaisuvalta ja toimintaa koskeva vastuu ovat tasapainossa ja etta hallin-
non ja taloudellisen aseman j&rjestamisessa turvataan kaikilta osin nykyaikaisten fy-
van hallinnon periaatteiden toteuttaminen.

Taouddllisen ja halinnollisen aseman uudistusten onnistumisen kannalta on valttaméa-
tontd, ettd uudistusten ja eri uudistusvaihtoehtojen todennakdiset vaikutustavat ja pe-
rusteet selvitetddn ja arvioidaan riittévan analyyttisesti ja etté eri vaihtoehtojen riskit
on arvioitu riittévasti. Riskien huomioon ottaminen & tarkoita pelkéstéan varovaisuut-
ta. Nykyisten rakenteiden jatkaminen silloin, kun ne eivét enda ole tuloksellisuuden
kannalta optimaalisia, on myds riski. Uudistusten onnistumisen ja samalla hyvéan hal-
linnon periaatteiden ja riittévan riskienhallinnan toteuttamisen kannalta térkeitd ovat
Seuraavat reunaehdot:

1. Hdlinnallista ja talouddlista p&tosvaltaa tulee vastata myos todellinen vastuu
paétoksenteosta ja sen seurauksista.

2. Yliopistojen toiminnan ja talouden oikeudellisten puitteiden ja pelisaéntojen tulee
olla salkeitéd ja gantasaisia.

3. Vadtiosddnnon kantavia periaatteita tulee kunnioittaa, mika tarkoittaa myos sitg,
ettd eduskunnan budjettivallan ja siihen kuuluvan valvontavallan tosiasialinen te-
hokkuus turvataan. Tama on erityisen térkedd, koska tulevaisuudessakin vadtiolla
tulee olemaan merkittéava tehtdva yliopistojen perustoimintojen rahoittamisessa.
Valtiontal ouden tarkastusviraston kéasityksen mukaan eduskunnan valtiontaloudel-
liseen vataan kuuluvat nékokohdat voidaan sovittaa hyvin yhteen perustudain
123 8:ssi tarkoitetun yliopistojen autonomian kanssa.

4. Vadotiolae voi ollaoikeudellista tai tosiasiallista takagjan roolia ja vastuuta itse-
hallinnolliseen pdéttsvataan kuuluvista asioista, jollei tdmé perustu eduskunnan
paatoksentekoon vastuun enimmaismaarasta ja jollei valtiolla ole riittévad ohjaus-
vataa riskinotosta. Taloudellisen tarkoituksenmukaisuuden kannalta valtion oi-
keudellinen tai tosiasidlinen yleistakaus tai —takuu e ole perusteltu ja on omiaan
kannustamaan epéatarkoituksenmukai seen riskinottoon.

5. Yliopistojen tulee olla toiminnastaan ja taloudestaan kattavasti tilivelvollisia yh-
teiskunnalle ja erityisesti myds valtiolle yliopistojen perustoiminnan rahoittajana.

6. Yliopistojen johtamisen seké sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tulee noudat-
taa nykyaikaisia hyvéan halintotavan periaatteita.

Tarkastusviraston kasityksen mukaan Suomen yliopistolaitoksen ongelmat liittyvéat
enemman useisiin yksityiskohtaisiin jarjestelyihin kuin yleisesti heikkoon periaatted-
lisen autonomiaan. Td&man vuoks uudistusten onnistumisen kannalta on olennaista, et-
t& uudistuksilla voidaan tehokkaasti vaikuttaa juuri néihin ongelmakohtiin.
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Selvitysmiesten loppuraportin rinnalla on ollut useita muitakin yliopistolaitokseen
kohdistuvia kehittamishankkeita. Y htena néista on mainittava opetusministerion aset-
taman, valtiovarainministerion valtiosihteerin kandiapdalikkond Raimo Sailaksen
johdolla toimineen tydryhman ehdotus Helsingin kauppakorkeakoulun, Teknillisen
korkeakoulun ja Taideteollisen korkeakoulun yhdistémisesta yhdeks yliopistoks, jol-
laolis rakenteelliset ja toiminnalliset edellytykset huippuyliopistoks (opetusministe-
rion tyoryhmamuistioita ja selvityksid 2007:16). Taman selvityksen yhteydessi on
analyyttisella tavalla tarkasteltu yliopistojen taloudellisen autonomian kehittamistar-
peita seka tassa soveliaita hallinnollisa mallgja. Tassa niin sanotussa huippuyliopis-
tosalvityksessa on pdadytty monien keskeisten yksityiskohtien osdta toisenlaisiin rat-
kaisuihin kuin lausunnolla olevassa loppuraportissa. Tarkastusviraston kasityksen mu-
kaan yliopistolaitoksen kehittdmisté koskevia linjauksia olis tarkasteltava kokonai su-
tena.

Selvitysmiesten loppuraportin antamisen kiireellinen aikataulu ja tyon organisointi
ovat osataan vaikuttaneet siihen, ettei selvitysmiesten raportissa ole voitu riittéavasti
paneutua useisiin yksityiskohtaisiin kysymyksiin. Néiden selvittéminen jatkoval miste-
lussa on erityisen térkeda mahdollisten uudistusten onnistumisen kannalta

Loppuraportin sisdltamien ehdotusten arvioimista vaikeuttaa niiden osittainen yleis-
luonteisuus. Erilaisia kehittémisvaihtoehtoja on punnittu melko seikkaperdisesti val-
tiosdantdoikeuden ja osin myds finanssioikeuden nékokulmasta. Joillain térkeilla au-
eilla, esimerkiksi valtionapujuridiikan ja kilpailuoikeuden osata seka yliopistojen eri
perustehtévien nakokulmasta, pohdinta on j&anyt verrattain suppeaks. Merkittavia
asiakokonaisuuksia on siirretty kokonaan mychemmin erikseen sddnneltavaks, mika
vaikeuttaa ehdotusten arviointia. Loppuraportissa on luonnosteltu useampia kehitté-
mismallgja ja vertailtu niita. Vertailua vaikeuttavat julkisoikeudellissta yhteisista
saatujen kokemusten niukkuus, kansainvaisten mallien soveltamisessa kohdattavat
ongelmat ja relevanttien kansainvdisten vertailuaineistojen puuttuminen. Selvitys-
miesten loppuraportissa on jaanyt suhteellisen ohueks erityisesti taloudellisen ar
tonomian kehittdmistarpeiden ja valtiosta erillisen oikeushenkil6llisyyden perustele-
minen.

2. Yliopistojen asema oikeushenkil6ina
Taloudellinen autonomia

Tarkastusviraston kasityksen mukaan oikeushenkilGaseman merkitys on monissa suh-
teissa enemman symbolinen kuin kaytanndllinen. Yliopistojen vaikuttavuuden ja toi-
mintaedel lytysten kannalta dennaisempaa sen sijaan on, ettd helpotetaan yliopistojen
mahdollisuuksia tehda itsendisesti yhteistytsopimuksia ja rahoitusta koskevia sopi-
muksia ulkopuolisten yhteistydkumppaneiden ja ulk opuolisten rahoittajien kanssa.

Taouddlisen autonomian kannalta térkeita asioita ovat

1.  mahdollisuus tuottaa taloudellista ylij&&mag, joka voidaan omilla paétoksilla kayt-
t88 myohemmin yliopiston oman toiminnan kehittamiseen,

2. vapaampi mahdollisuus yritystoimintaan ja
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3. itsendisyys oman taloushallinnon menettelytapojen jérjestémisesss, jolloin varsin-
kin tilinpéétos siihen kuuluvine tilinpaétdslaskelmineen kuvaisi nykyista taydelli-
semmin toimintaa ja sen kannattavuutta.

Tosiasialisen autonomian kannalta térkeda on myds toimintavapaus henkil éstéhallin-
nossa ja itsendinen asema virkaghtosopimusten ja tydehtosopimusten solmimisessa.
Neuvottelutoimivallan hgjauttaminen yliopistoille olisi merkitt&va muutos neuvottel-
jarjestelméan ja on siten myds merkittéva tydmarkkinakysymys.

Tarkastusviraston késityksen mukaan yliopistojen taloushallinnon ja sen tehokkuuden
kehittdmisen kannata térked kysymys on niin sanotun yhteisrahoitteisen toiminnan
menettelytapojen kehittdminen ja yhtendistaminen. Valtiovarainministerion asettama
yhteisrahoitteista toimintaa kehittéva ja erityisesti kokonaiskustannusmallin kayttoon-
ottoa sdlvittdva tydryhma on vairaportissaan tehnyt ehdotuksia yhteisrahoitteisen toi-
minnan ja sithen liittyvien rahoitusmallien ja raportoinnin kehittdmisesta (Kokonais-
kustannusmalliin yhteisrahoitteisen toiminnan kehittdmisessd, valtiovarainministerion
tyoryhmamuistioita 2/2007). Ehdotusten kokonaiskustannusmalliin perustuvan, valti-
on ja EU:n rahoituksen eri vdittgjien kesken periaatteiltaan yhtendisen rahoitusmallin
seka kustannuslaskennan ja raportointimallin toteuttaminen yliopistoissa ja niille 0soi-
tettavassa rahoituksessa on térkedd myos siina tapauksessa, etté yliopistot irrotettaisiin
valtion talousarviotal oudesta.

Viime vuosina erédnéa keskeisena koulutuspoliittisena tavoitteena on ollut korkeakou
lulaitoksen rakenteiden uudistaminen. Selvitysmiesten ehdotusten mukaan yliopistot
lueteltaisiin edelleen yliopistolaissa. Ehdotuksen toteutuessa yliopistot erotetaan bud-
jettitaloudesta ja vahvistetaan niiden taloudellista autonomiaa. Tassa yhteydessa on
syyta pohtia, missd méérin uudistus on omiaan vakiinnuttamaan nykyiset yliopisto- ja
opetusal ojen rakenteet ja kaventamaan tehokkaan rakennepolitiikan edellytyksia.

Uusi julkisoikeudellinen oikeushenkilotyyppi

Loppuraportin mukaan yliopistoista muodostettaisiin uus julkisoikeudellinen oikeus-
henkilGtyyppi, jota koskevat séénndkset annettaisiin yliopistolaissa. Tama merkitsis
oikeudellisesti yliopistojen irtautumista valtio-oikeushenkilGsta ja erillisen oikeuskel-
poisuuden eli oikeushenkilnaseman antamista niille. Yliopistoille tulist mahdollisuus
tehda sitoumuksia, hankkia oikeuksia ja velvoitteita ja omistaa omaisuutta omissa n-
mi ssaan.

Loppuraportin mukaan yliopistot olisivat itse itsensd omistavia séétionkaltaisia oike-
ushenkil6ita eli julkisoikeudellisia laitoksia. Y liopisto-oikeushenkilon yleiset ominai-
suudet sddnnedltéisiin yliopistolaissa, yliopistojen sisdinen organisaatio niiden omissa
johtosdannoissa yliopistolaissa olevan perusorgani saatiorakenteen pohjata. Loppura-
portin mukaan yliopistot kuitenkin séilyisivét vation yliopistoina siind merkityksessa,
etté niiden yll&pitamisessd olis kysymys valtion jérjestamisvastuun piiriin kuuluvasta
koulutus- ja tiedepoliittisesta julkisesta tehtévéstd. L oppuraportissa todetaan kuiten-
kin, ettéd valtio e vastais yliopistojen taloudellisista sitoumuksista tai velvoitteista.
Loppuraportin mukaan yliopistojen oikeus antaa tutkintoja pysyisi lakisééteisend jul-
kisen valan sisdtavana pédtoksentekona, joiden osdta yliopistoilla olis viranomais-
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tehtavid. Loppuraportin mukaan yliopistot sdilyisivét kilpailuoikeuddlisesti ja kaup-
papoliittisesti osana julkista sektoria.

Tarkastusviraston kasityksen mukaan uuden oikeushenkil 6tyypin luominen erillidain-
séadannolla on ongelmallista. Tama nékyy osittain myos loppuraportissa esitetyissa
kannanotoissa, perusteluissa sdaddosehdotuksissa. Oikeusherkilon vastuuseen, velvoit-
kevia yleisia sd8nnoksia sovellettaisiin yliopistojen toimintaan, milté osin sé8nnoksia
tulis muuttaa tai tulisko asioista séétda nimenomaan yliopistoja koskevissa lagissa.
Tamankaltaisia kysymyksia ovat ainakin yliopistojen taloudellista vastuuta, verotusta,
kilpailuoikeuddllista asemaa ja yleistd oikeushenkilfasemaa koskevat sdannokset.
Tarkastusvirasto pitda tarkeénd, ettd jatkovalmistelussa omintakeisen julkisoikeudelli-
sen yhteisdn mallin rinnalle vaihtoehtona otettaisiin sd&tioon perustuva séétioyliopis-
tomalli. Selvitysmiesten loppuraportin perusteella saétiomallia kéytetdan usein silloin,
kun yliopisto hankkii lagjamittaisesti valtion talousarviosta suoraan myonnettavien ve-
rojen ulkopuolista rahoitusta. Y liopistojen valtion talousarvion ulkopuolisen rahoituk-
sen hankkimisen ja kansainvalisen verkostoitumisen kannalta séétiGpohjaista mallia
voidaan pitéé tunnetumpana ja tarkoituksenmukai sempana.

Suomen eri yliopistot ovat varsin erilaisessa asemassa valtion talousarviotalouden ul-
kopuolisen rahoituksen maaréssa seka ennakoitavissa mahdollisuuksissa lisdta merkit-
tévasti tallaisen rahoituksen médréd. Taman vuoksi olisikin harkittava, soveltuuko yks
ainoa oikeushenkil 8- ja organisaatiomalli kaikille yliopistoille.

Mahdollisena voitaisiin pitéd sitékin, etti osa yliopistoista vois jd&da itsendisiks val-
tion toimintayksikdiks ja samalla talousarviotalouden piiriin, mutta néill&kin yliopis-
toilla olis mahdollisuus lagjaan omaan rahastotalouteen yliopistolakiin yliopistorahas-
toista otettujen sdanndsten puitteissa. Osa yliopistoista vois taas olla valtioshteeri
Raimo Sailaksen tydryhmén ehdottamalla tavalla s&tioyliopistoja. Riskingd useiden
organisaatiomallien kéyttssa on, ettel eri mallien edellyttamaa erilaista ohjausta véit-
témétta osata kaytannossa toteuttaa ja samalla yliopistokentta muodostuis toimintata-
voiltaan osaks varsin erilaiseksi ja siten yliopistojen toimintamahdollisuudet erilais-
tuisivat ja yliopistolaitoksen pelisdanttjen hahmottaminen olis vaikeampaa.

Erilaisten toimintamallien arviointi ja jatkovalmistelu

Tavoitteiden ja niiden vélisten keinojen valinen yhteys on loppuraportissa esitetty val-
jésti ja j8a osin epaselvéks. Tarkastusviraston kasityksen mukaan nonet tavoitteista
voitaisiin saavuttaa nykyisessa ohjausmallissa joko sellaisenaan tai sita kehittamalla
Kuten loppuraportissa todetaan, kokemukset sédntelymallista ovat kuitenkin Suomessa
niukat ja yliopistojen kohdalla ne puuttuvat kdyténndllisesti katsoen kokonaan. Y li-
opistojen toimintaymparistd muodostaa haasteel lisen sééntely-ympdriston. Tasté joh-
tuen ehdotettuun uuteen sdantely- ja ohjausmalliin e tule edetd ilman perusteellista ja
monipuolista analyysia ja eri séantelyvaihtoehtojen hyotyjen ja ongelmien lagja-aaista
pohdintaa.

Jatkovalmistelussa tulisi pyrkia varmistumaan Siité, etta esitetyt ratkaisut ovat toimivia
ja tarkoituksenmukaisia niille asetettujen tavoitteiden toteuttamisessa. Jatkovalmiste-
lun pohjaks tulisikin laatia systemaattinen suunnitelma sitd, miten kehittdmishanke
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jatkossa etenee, missa vaiheessa ratkai sematta jééneet kysymykset otetaan esiin, miten
uudistuksen etenemista seurataan ja missa yhteydessa eri tahot paésevét ottamaan kan-
taa yliopistosdantel ya koskevaan ratkai suun kokonai suudessaan.

Tarkastusvirasto kiinnittda erityisesti huomiota siihen, ettd julkisoikeudellisen oikeus-
henkilén malli on Suomen oikeudessa ja kansainvélisestikin suhtedllisesti tuntematon.
Taman vuoks tassa mallissa tarvitaan varsin kattavaa ja yksityiskohtiin menevaa sdan-
telya

Y liopistojen toiminnan ja talouden riittévan selkeiden oikeudellisten puitteiden jérjes-
tdminen voidaan arvioida helpommaksi, ps yliopistojen valtiosta ja valtion talousar-
viotaloudesta erillisen oikeushenkil6llisyyden perustana kéytettéisiin jotakin yleisesti

tunnettua oikeushenkil 6tyyppia ja néita yle ssténnoksid sopeutettaisiin ja taydennettai-
gin yliopistolakiin otettavilla erityissdannoksilla. Valtiosihteeri kandliap&allikkona
Sailaksen johtamassa selvityksessa on p&ddytty séétiolakiin pohjautuvaan s&étioyli-
opistomalliin. Tarkastusviraston kasityksen mukaan s&&titon pohjautuva malli asian-
mukaisesti yliopistolakiin otetuilla sédnnoksilla t&ydennettyna saattais muodostaa sel-
kedmman ja kansainvalisesti tunnetumman perustan valtiontal oudesta erillisen yliopis-
ton toiminnalle ja taloudelle kuin omintakeinen julkisoikeudellinen oikeushenkil 6.

Olennaista uudistuksessa néyttéisi olevan hakea sellaisia organisaatio- ja toimintamal-
Iga, joiden avulla vationtalouden ulkopuolisen rahoituksen maarda voitaidin lisata
Myds organisaatiomalleja on arvioitava tésté ja siihen liittyvien sopimussuhteiden ré-
kokulmasta.

3. Uudistuksen tavoitteet yliopiston perustehtdv an ndkokulmasta
Opetus- ja tutkimustehtava

Ehdotettua uudistusta tulee arvioida kattavasti ja monipuolisesti myds yliopistolaitok-
sen perustehtavaan liittyvien toiminnalisten ja toiminnan yhtei skunnallisten vaikutus-
ten ndkokulmasta. Loppuraportista saadun kasityksen mukaan uudistuksen oletetaan
luovan vain uudet yleiset toimintapuitteet yliopistoille ja tarjoavan joitain rykyista
joustavampia taydentévan rahoituksen hankinnan véalineita ilman, ettd muutos vaikut-
tais merkittavasti niiden perustehtévien toteutumiseen.

Loppuraportissa e ole juurikaan eritelty valitun mallin vaikutuksia yliopistojen ope-
tus- ja tutkimustehtévan hoitamisen ja téhéan liittyvan yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den kannalta. Loppuraportissa e ole arvioitu sitd, mill&tavoin uudistus konkreettisesti
parantais korkea-asteen opetuksen, tieteellisen tutkimuksen ja yhteiskunnallisen vuo-
rovaikutuksen edellytyksia ja sité kautta niiden vaikuttavuutta.

Loppuraportin mukaan tutkintojen sisiltda ja maéraa koskevia paéatoksia e voida teh-
dayliopistoissa, vaan téssi tarvitaan valtakunnallista suunnittelua ja mitoitusta. Julkis-
oikeudellisille laitoksille hagjautetun ratkaisun vaarana pidetéén sitd, etta syntyva tut-
kintorakenne e vattamétta vastais kansdllisia tarpeita tai olis tydomarkkinoiden kan-
nalta tarkoituksenmukainen. Tarkastusviraston késityksen mukaan téméankaltaista erit-
telya ja arviointia tarvitaan lagiemmin perustehtévia koskevien toimivatuuksien, vas-
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tuiden, painopisteiden ja ssAtdjen osata, ennen kuin uudistuksen merkitysta ja tarkoi-
tuksenmukai suutta voidaan arvioida kokonaisuutena.

Yliopistojen taloudellisen autonomian lisdamista e yleensd ole perusteltu opetuksen
laadun parantamisella, joskin sen on katsottu parantavan edellytyksia toimia avoimilla
koulutusmarkkinoilla. Ehdotettu ratkaisumalli e véalittomasti vaikuttane opetuksen
laadun kehittdmiseen ja varmistamiseen. Ennen uudistuksen toteutusta on kuitenkin
tarked& punnita nykyisten tai vasta kehitteill& olevien laatuj&rjestelmien ja niité tuke-
van auditointimenettelyn toimivuutta ja riittavyytta tutkintoihin téhtd&van opetuksen
laadun takaamiseksi.

Loppuraportissa todetaan, ettd vapaan tutkimusrahoituksen pienuus on kaytannossa
saattanut yliopistojen tutkimustoiminnan suuntautumaan pitkalti tutkimustoimintaa ra-
hoittavien ulkopuolisten organisaatioiden pdéatdsten mukaisesti. Viimeaikaisessa kes-
kustelussa on esitetty nakemyksid, joiden mukaan kilpaillun rahoituksen osuuden kas-
VU VOIS jo vaarantaa perustutkimuksen asemaa. Vaikka yliopistojen juridisen aseman
muuttaminen e sinénsa muutakaan valtion talousarviosta saatavan ja tdydentévan ra-
hoituksen suhdetta, on mallin taustalla premissg 4, jotka voivat jouduttaa kehitysta ei-
toivotulla tavalla. Loppuraportissa esitettyjen selvitysten ja arvioiden perusteella el ole
selvad, luoko ehdotetun mallin mukainen jérjestely edellytyksia viimeaikaiseen kehi-
tykseen sisdltyvien ongelmien ratkaisulle vai heikentd8ko se niita.

Paikallaan on pohtia my6s sitd, merkitseekd elinkeinotoiminnan lisééntyminen ja sen
my6ta kilpailuoikeudel linen tarve erottaa téllainen toiminta erillisiin yksikdihin sovel-
tavan tutkimuksen erityista profiloitumistatai sen ja perustutkimuksen eriytymista toi-
sistaan. Loppuraportissa mahdollisia seurauksia on punnittu téstd ndkokulmasta varsin
vahan elké kansainvélinen vertailukaan anna téss osviittaa.

Kansainvélisesti on havaittavissa kaks kehitystrendid. Y htéélta soveltava tutkimus ja
osa yliopistojen antamasta koulutuksesta yksityistyy ja sirtyy avoimille markkinoille.
Toisadta yliopistoilla séilyy erityisesti perustutkimuksessa ja kandidaatin ja maisterin
sekd lisensiaatin ja tohtorintutkintoihin johtavassa opetuksessa tarked julkinen palvelr
tehtdva, joka tuottaa yhteiskuntaan julkishyodykkeita Yliopistojen rakenteen ja toi-
minnan uudistuksessa onkin pyrittava tasapainoisella tavalla yhdistéméaan néiden kah-
den erilaisen tehtévan, joiden kesken on kuitenkin synergiaetuja, véliset suhteet. Tasa-
painoinen yhdistéminen edellyttéd myds rahoitusta koskevien suhteiden yksinkertai-
suutta ja |pindkyvyyttd. Tama edellyttdd, ettd yliopistojen rahoituksessa, |askentatoi-
messa ja kaikessa tilinpdétos- ja tulosraportoinnissa olis pystyttéva eriyttémaan julk i-
set palvelutehtavét ja markkinaperustei set tehtavét.

Kolmannen teht&van tar peet

Selvimmin loppuraportissa viitataan yliopistojen niin sanotun kolmannen tehtévan tar-
peisiin. Taoudellisen autonomian lisddmisen on loppuraportissa katsottu tukevan yli-
opistojen roolia yhtei skunnallisessa vuorovaikutuksessa, innovaatiotoiminnassa ja tut-
kimustiedon ja teknologian siirrossa. Tahan liittyvia ratkaisuja on tehty muun muassa
vahvistamalla rahastotal outta, mahdollistamalla yliopistoyhtiGiden perustaminen ska
edistamalla keksintdjen hyodyntamista.  Loppuraportissa e kuitenkaan ole vertailtu
kuvattuja mallgatai niiden kykya tukea yliopistojen kolmannen tehtévan toteutusta.
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Tarkastusviraston kasityksen mukaan tulis arvioida myds sitg, tuoko esmerkiks laa-
jennettu rahastomalli (vaihtoehto Ib) yhta hyvét edellytykset yhteiskunnalliselle vuo-
rovaikutukselle jainnovaatiotoiminnalle kuin loppuraportissa ehdotettu malli. Ensiksi
mainittua e voitane hyl&té pelkastdan sen tuoman lagjan kustannuslaskentajarjestel-
man takia. Ehdotetussa ratkaisussakaan e voida véttya tdsmdlisen ja riittévéan eritte-
levan laskentatoimen kehittdmisesté. Téta koskevia vaatimuksia kasitell88n lausunnos-
sa myéhemmin.

Elinkeinotoimintaja valtiontukilainsaadant®

Selvitysmiehet ovat ehdottaneet yliopistolain 2 8:48n séénnostd, jonka mukaan yliopis-
to sais harjoittaa myds elinke notoi mintaa.

Y liopistojen suunniteltua asemaa arvioitaessa tulisi ottaa kantaa myds sihen, miten
niiden harjoittama elinkeinotoiminta tapahtuisi. Taldin tulis ratkaista myos se, tulisi-
ko elinkeinotoiminta aina tai joidenkin edellytysten t8yttyessa jarjestda yhtiomuodos-
sa. Liséks tulis méritella, millainen konsernirakenne on mahdollinen, millaiset kon-
sernin sisdiset rahoitugérjestelyt ovat mahdollisia ja sallittuja. Selvitysmiesten loppu-
raportin perusteella yliopisto néyttéis voivan muodostaa konsernin. Mahdollisen w-
distuksen jatkovalmistelussa on siten selvitettéva ja otettava kantaa siihen, kohdennet-
taisiinko yliopistolle tuleva vationapu konsernin emoyhteisona toimivalle yliopistolle
jasaako téta rahoitusta siirtéa yliopiston muodostaman konsernin sisdlla. Télta osin tu-
lee mahdollisesti omaksuttavissa uusissa k8ytannoi ssi ottaa huomioon myds Euroopan
yhteison valtiontukia koskevan lainsd&dannon ja kansallisen valtiontukilainséddannon
vaatimukset.

Edelleen tulee ottaa huomioon se, ettd Helsingin yliopisto on tuloverolain (1535/1992)
20 8:n mukaan tuloverosta vapaa yhteiso. Selvitysmiesten ehdotuksen mukaan yliopis-
tot saisivat harjoittaa elinkeinotoimintaa. Uudistuksen yhteydessa on tarpeen dtaa
huomioon muun muassa kilpailuoikeudel linen kritiikki yliopistoapteekkien toiminnas-
ta. Uudistuksen jatkovamistelussa olis my6s arvioitava, onko yliopistolain nykyinen
27 8:n 3 momentin s&annds ja siihen liittyva edella mainittu tuloverolain sdannos kai-
kilta osin riittavan selked ja ganmukainen. Yleisend ldhtokohtana tulis olla, etta yli-
opistojen verovapauksiin sovellettaisiin, mité verolainséddannissa yhteisdsta ja sen
verovapaudesta séddetéan. Talldin voidaan varmistua myos Sité, etté verotuskohtelu
on kilpailu- ja valtiontukioikeudellisesta ndkokulmasta asanmukaista ja kohtelee eri
tahoja yhdenvertaisin perustein. Tama johtaa siihen, ettd muun muassa tuloverolain
(1535/1992) yhteistja koskevia sédnnoksiaolis ilmeisesti tarvetta tarkistaa.

Vadtion ja my6s Euroopan unionin seka muiden julkisyhteisdjen yliopistoille antamaa,
osaks vastikkeetonta rahoitusta on arvioitava Euroopan yhteison perustamissopi muk-
sen 87 artiklaan perustuvien valtiontukisdantdjen valossa. Tarkastusviraston késityk-
sen mukaan selvitysmiesten loppuraportissa vationtukiin liittyvét kysymykset on si-
vuutettu vahéisella kasittelylla

Selvitysmiesten viittaamat EY -tuomioistuimen ratkaisut koskevat yliopistojen perus-
tehtavad, mutta niisté el voida johtaa sitd, etteiko yliopistoyhteisdjen harjoittamaa, laa-
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jenevaa liiketoimintaa olis tarvetta tarkastella myds valtiontukia koskevan yhteison
lainsd&dannon val ossa.

Euroopan komissio on julkaissut tiedonannon yhteison puitteet tutkimus- ja kehitys-
tyohon sek& innovaatiotoimintaan myonnettvélle valtiontuelle (2006/C 323/01), jal-
jempanayhteisdn TKI —puitteet. Tiedonannossa komissio linjaa, miten se soveltaa Eu-
roopan yhteisdn perustamissopimuksen 87 artiklaa tukiin, jotka on myonnetty tutki-
mus-, kehitys- ja innovaatiotoiminnan edistamiseen. Euroopan yhteisjjen tuomiois-
tuimen oikeuskaytannon ja sen pohjalta TKI-puitteisiin kiteytetyn periaatteen mukaan
ratkaisevaa e ole sagjana olevan organisaation oikeudellinen muoto. Ratkaisevaa sen
Sijaan on organisaation toiminnan padasialinen muoto. Tutkimusorganisaation tun-
nuspiirteiks puitteissa médritelld&n muun muassa se, ettd kaikki voitto investoidaan
edelleen tutkimustoimintaan, tulosten levittémiseen tai opetukseen.

Y liopistoille on jo uudistuksen keskeisista tavoitteista kdsin tarpeen sdétéd oikeus har-
joittaa elinkeinotoimintaa. Elinkeinotoiminnan ja yliopiston julkisten tehtévien vélis-
ten rgjojen pitéa kuitenkin olla selkeité ja niiden vélisia suhteita tulee koskea avoi-
muuden ja |&pindkyvyyden vaatimukset. Lisdks periaatteena tulee olla ristiinsubventi-
on kielto siten, ettei yliopiston julkisen tehtdvan rahoituksella rahoiteta elinkeinotoi-
mintaa. Elinkeinotoiminnan tuottoja sen sijaan on oltava mahdollisuus kayttaa yliopis-
ton tutkimuksen tai taiteellisen toiminnan ja opetuksen rahoittamiseen.

Avoimuuden ja lapindkyvyyden periagtteiden toteuttamiseks on vattémétonta, etta
yliopistolaissa sdadetéén yliopiston elinkeinotoiminnan ja julkisen toiminnan eriytta-
misen vaatimuksesta tilinpaétoksessa siten, etta yhtdalta elinkeinotoiminnasta ja toi-
sadta julkisesta toiminnasta olis laadittava erillinen tilinp&étos. Tallainen eriyttamisen
vaatimus on yhteison lainsd&dannon yleisena periaatteena yleensdkin silloin, kun yksi-
tyisessd organisaatiossa on puhtaasti kaupallista toimintaa ja julkispal veluvelvoitteen
aaistatoimintaa.

Olis harkittava sitékin, pitdisko periaatteena olla, etté varsinainen elinkeinotoiminta
olisi pyrittava eriyttdmaén yliopiston organisaatiosta erillisiks yliopiston omistamiks
osakeyhtioiks. Valtiontukilainsaddannon nakokulmasta merkityksellinen kysymys on
my6s se, mitk& ovat yliopiston mahdollisesti muodostaman konsernin sisdiset rahoi-
tussuhteet ja se, voidaanko yliopistojen julkista toimintaa varten myonnettya valtion-
avustusta siirtda yliopiston mahdollisesti muodostaman konsernin sisdlla kéytettéavak-
s. Elinkeinotoiminnan ja julkisen palvelutehtdvan vélinen rajapinta olis kaikissa t-
lantei ssa pidettéva mahdollisimman [&pindkyvana.

4. Vastuu yliopistojen taloudesta
Valtion yleinen vastuu yliopistojen taloudesta

Loppuraportin mukaan yliopistot julkisoikeudellisina oikeushenkilGind voisivat tehda
erilaisa sopimuksia ja stoumuksia, esimerkiks tehda pddomasijoituksia ja ottaa vel-
kaa. Tarkastusviraston kasityksen mukaan loppuraporttiin sisdltyvét endotukset valtion
vastuun osalta ovat ridtiriitaisia. Toisaala loppuraportissa todetaan, etté valtio e vas-
tais yliopistojen sitoumuksista ja toisaala, etté valtiolla séilyis vastuu yliopistojen
toiminnan rahoittamisesta. Avustus méagritelldén loppuraportissa yleiseks toiminta-
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avustukseksi. Edelleen loppuraportissa todetaan, ettd yliopistot vastaavat sitoumuksis-
taan omilla varoillaan, mutta yliopistojen gjautumista maksukyvyttoméks e voitais
sdliag, di ilmeisesti viime k&dessa valtio kuitenkin kantais vastuun yliopistojen g-
toumuksista. Loppuraportissa ndytettdisiin |ahdettdvan ditd, etta valtiolla olis tosias-
alinen yleistakuu yliopistojen sitoumuksista.

Tarkastusviraston kasityksen mukaan vation vastuun méérittely e yliopiston ja valti-
on vdisen eika yliopiston ja ulkopuolisen muun toimijankaan nékékulmasta ole sel-
ked. Téalaiset jérjestelyt voivat johtaa liian suureen riskinottoon eik& niissa toteudu
keskeisiin hyvan halinnon periaatteisiin kuuluva vallan ja vastuun tasapaino. Laht6-
kohtana tulisikin olla se, etté tal ousarviotal oudesta irrotettuina yliopistot vastaavat itse
omilla varoillaan vastuistaan eik& valtiolla ole oikeuddl lista eik& tosiasiallista vastuuta
niiden velvoitteista. Tama tarkoittaa myos yliopistojen konkurssin mahdollisuutta.

Selvitysmiesten loppuraportissa ehdotetaan, etté yliopistojen velanoton rajoituksista
paétettaisin opetusministeriossi. Tarkastusviraston kasityksen mukaan kyse on mer-
kittévasta valtiontaloudellisen riskin ja valtiontakuuseen rinnastuvan valtion vastuun
tarkemmasta sdantelystd. Perustudain 82 8:n mukaan valtiontakaus ja vationtakuu
voidaan myontéa eduskunnan suostumuksella. Jos yliopistojen toimintaan kohdistuu
edes tosiasidlinen valtiontakuu, voidaan yliopistojen lainanottovaltuuksia koskevan
padtoksen katsoa kuuluvan siind maérin eduskunnan perustuslaissa turvattuun valtion-
taloudelliseen pédéttsvaltaan, etta vatuutuksesta ja rgoituksista vois padattéd van
eduskunta. Néin on erityisesti siina tapauksessa, ettel yliopistoja voitaisi, kuten loppu-
raportissa todetaan, padstéa konkurssiin. Taldin olis myos selkeésti séédettava valtion
oikeudellisesta vastuusta ja sen rgjoista. Tarkastusvirasto pitéa ensisijaisena saantely-
mallina sitd, ettei valtiolla ole edes tosiasidlista vastuuta talousarvion ulkopuoléella
toimivien yliopistojen vastuista.

Valtionavustusja siihen liittyvat menettelyt

Loppuraportin mukaan valtiolla séilyis vastuu yliopistojen perusrahoituksesta, mika
eddlyttéis raportin mukaan yliopistojen toimintamenojen rahoittamista valtion talous-
arviosta siirtomenona yliopistoille annettavan valtionavustuksen muodossa. Rahoitus
olis loppuraportin mukaan konttdsummarahoitusta, jonka jakautuminen yliopistoittain
perustuis tulossopimusmenettelya kéyttavadn tulosohjaukseen ja yliopistojen tilivel-
vollisuuteen valtiolle. Loppuraporttiin liittyvan sdaddsehdotuksen mukaan (329 8)
yliopistojen toiminnan rahoittamiseks yliopistoille myonnettéisiin valtion talousarvi-
oon otettavan méérérahan rgjoissa yleista vationavustusta. Lisdks yliopistoille voi-
taisiin myontaa erityistehtévien suorittamista tai erityista tukea tarvitsevia toimintoja
varten erityista valtionavustusta.

Rahoitusvastuulla toimivan valtion ndkokulmasta valtion rahoitusta koskevia sédnnok-
sé tulee vationapumenettelyn ja siihen liittyvien oikeuksien ja velvollisuuksien osata
tarkastusviraston kasityksen mukaan tasmentda. Y liopistojen rahoitus perustuisi ehdo-
tuksen mukaan nykyista kayténtta vastaavaan tulossopimusmenettelyyn, jossa madra-
rahat vain muuttuisivat valtionavustuksiksi. Ehdotuksen mukaan valtionavustuksiin el
sovellettais, mita séédetdén vationavustudain (688/2001) 2. ja 3. luvuissa. Vation-
avustudain 2. luku koskee valtionavustuksen myoéntamisen perusteita ja 3. luku valti-
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korvaavia séénntksia. Néin ollen esimerkiks yliopistojen tilivelvollisuus saamistaan
valtionavustuksista jaa ehdotuksessa kokonaan sadnteleméttd.  Selvityksessa el perus-
tella sitd, miks valtionavustuslakia ei sovellettaisi yliopistoille myodnnettdvadn rahoi-
tukseen. Valtionapujen sééntelyssa yleisend | dhtokohtana on ollut, etté valtionavustus-
laista poiketaan vain hyvaksyttavasta ja perustellusta syysta.

Koska valtionavustusaki on valtionavustuksia koskeva yleidaki, tulis 1&htokohtana
tarkastusviraston kasityksen mukaan olla, etta sité sovelletaan myos yliopistoille an-
nettavaan ehdotuksen 32g 8:n tarkoittamaan rahoitukseen. Joka tapauksessa vation-
avustuksen perusteista, kaytttarkoituksesta ja sithen liittyvasta tilivelvollisuudesta tu-
lee s&itda ehdotettua tarkemmin ja selkedmmin.  Tal6in tulee kiinnittéd huomiota
edell& mainittujen valtionavustusta koskevien séémosten lisdks valtionavustuksen ja
muun toiminnan rahoituksen véaliseen suhteeseen.

Loppuraportissa esitetdan, ettd valtionavustuksen perusteena olisivat opetuksen kus-
tannustaso, laatu ja lagjuus seké tutkimustoiminnan tuloksellisuus ja vuotuinen avustus
jeettaisiin yliopistoille opetusministerion ja yliopistojen véisten tulossopimusten mu-
kaisesti. Tarkastusviraston kasityksen mukaan tulossopimus on oikeudelliselta luon-
teeltaan ohjaavan ministerion ja sen alaisen valtion viraston yhteinen suunnitelma eka
tul ossopimusmekanismi |ahtokohtaisesti sovellu valtion ja sen ulkopuolisen tahon va-
liseen valtionavustussuhteeseen. Vationavustudaki ja hallituksen esitys vationavus-
tudaiks sisltévét gatuksen siitd, ettd valtionavustuksen myontgjé ja valtionavun saa-
ja sopivat vationavustukselle yhteisista tavoitteista, ja téstd voidaan laatia yhteisesti

allekirjoitettava tavoiteasiakirja. Oikeudellisesti velvoittavat ehdot on valtionavustus-
lain mukaan kuitenkin otettava valtionavustuspéétokseen. Nain tulis menetella myds
yliopistoille mydnnettévassa rahoituksessa.

Jatkovalmistelussa tulee méritella, mitka yliopistojen tehtavista ja toiminnoista ovat
valtionapuun oikeuttavia ja mitk& ovat valtionavun perusteet. Vationavun tarkempia
perusteita maaritel téessa on otettava huomioon myos yliopiston mahdollinen konserni-
rakenne ja siind erityisesti se, kohdistuuko valtionavustus ainoastaan konsernin emo-
yhteistna toimivan yliopiston toimintaan ja saako valtionavustusta vastaavaa rahoitus-
ta sirtéa yliopistokonsernin sisélla muiden konserniyksikoiden kéytettévaks.

Selvitysmiesten ehdotuksessa valtionavustuksen perusteet ja myontémisen menettelyt
on jétetty huomattavan avoimiksi. Selked valtionavun perusteiden mérittely on kui-
tenkin valtionavun yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja hyvéan halinnon ja talouden-
hoidon periaatteiden ndkokulmasta erittéin térkedd Valtionapulainséédanndssa on
yleensa kaytetty seuraavia perusvaihtoehtoja:

1. Erillisessd rahoitudaissa tai asanomaista toimintaa tai organisaatiota koskevan
substanssilain rahoitusta koskevassa luvussa saadetddn |akisaatei sestd, |askennalli-
sesta vationavusta. Lakiin otettavilla séannoksilla méaéritell 8an tall6in valtionavun
perusteet.

2. Vuosittain talousarvion méérdrahan perusteella myonnetéén yleisavustuksena ar
nettava laskennalinen valtionavustus. Vationavustukseen kaytettdvissa oleva
enimmaismadra vahvistetaan vuosittain talousarviossa ja vationeuvosto tai sen
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alainen valtionapuviranomainen talousarviossa padtetyn enimmaismaaran ja kayt-
totarkoituksen puitteissa jakaa valtionavun sagjille. Vationeuvoston asetuksella
voidaan tadléin vationavustudain perusteela sdéatéd laskennallisen valtionavus-
tuksen myontdmisen tarkemmista perusteista.

3. Vadtionapuviranomainen myontéd vuosittain valtion talousarviossa tarkoitukseen
osoitetun méarérahan perusteella valtionavustuksen, jolle valtionavustuspagtok-
sessi asetetaan enimmaisméadrd ja valtionavustus méadritelladn myos prosent-
tioswitena valtionavustukseen hyvéaksyttévista kustannuksista. Valtioneuvoston
asetuksella voidaan vationavustuslain nojalla séétéa valtion talousarvion mukai-
sesta tarkemmasta myontami sesté ja kaytosta, joka téssa vaihtoehdossa tarkoittaa
erityisesti sdannoksia valtionavustukseen oikeuttavista hyvaksyttavista kustannuk-
Sista.

Jatkovalmistelussa olis ndiden perusmallien ja niiden pohjalta kehiteltdvien mallien
pohjalta huomattavasti yksityiskohtaisemmin arvioitava valtionavustuksen perusteita
javaltionavustusmenettelya. Eri vaihtoehtoja arvioitaessa on otettava huomioon myos
eduskunnan valtiontaloudellisen vallan turvaamisen ndkokohta. Arvioinnissa on tar-
koituksenmukai sta ottaa huomioon my6s rahoitusmallin joustavuuden tarpeet. Ehdote-
tun rahoitug &rjestelman selkeyttd ja sitd, mita se edellyttéd laskentatoimelta ja tilivel-
vollisuuden toteuttamiselta voidaan arvioida vasta, kun itse valtionapujarjestelman pe-
rusperiaattei sta ja sen toteuttami stavasta on yksityiskohtaisemmat esitykset.

Vationtalouden tarkastusvirasto toteaa, etté valtionapuun oikeuttavan toiminnan kus-
tannustason kehityksen seuranta edellyttda kehittyneitd valineita seurata kustannuske-
hitystd. Tamé korostaa luotettavan ja erottel ukykyisen laskentajérjestelman tarvetta.

Y liopistojen oman toiminnan kannalta eriyttéminen valtion talousarviotal oudesta tar-
koittaa my6s irtautumista valtion keskitetysta kassart ja rahoituksenhallinnasta. Kun-
kin yliopiston on luotava oma likviditeetin hallinta ja varmistettava itse maksuval miu-
tensa. Maksuva miuteen liittyvéat nékokohdat on osaltaan otettava huomioon myos val-
tionavustuksen maksatuksen menettelyita ja goitusta suunniteltaessa. Valtionavustus-
|ai ssa séadetéén paasaantong, etta valtionavustus maksetaan kustannusten ajoittumisen
perusteella. Mahdollisen uudistuksen jatkovalmistelussa olis tdmén yleisen periaat-
teen puitteissa my0s otettava kantaa valtionavustuksen maksamisen menettelyihin ja
t&ssd on tarkoituksenmukaista ottaa yhtédlta huomioon yliopistojen maksuval miuden
tarpeet ja toisaata valtiontalouden tehokkaan kassanhallinnan ja riskienhallinnan ré-
kokulmat.

5. Yliopistojen maksupolitiikka

Selvitysmiesten loppuraportissa e ole yksityiskohtaisesti arvioitu uudistuksen vaiku-
tuksia yliopistojen maksupolitiikkaan muuta kuin etté korkeakoulututkintoon johtava
koulutus olis edelleen yliopistolai ssa séadetty maksuttomaksi (ks. ehdotettu yliopisto-
lain 8 §, johon salvitysmiehet eivét ehdota tehtdvaks muutoksia). Loppuraportin ehdo-
tusten mukaan yliopistoilla olis muutoin oikeus peria suoritteistaan maksuja, joihin
sovellettaisiin mitd valtion maksuperustelain (150/1992) nojalla péétetéén (ks. yliopis-
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tolain 8 §, johon selvitysmiehet eivét ehdota tehtavaks muutoksia ja selvitysmiesten
ehdottamauusi 15b §).

Vdtiontalouden tarkastusvirasto toteaa, etta mahdollisen uudistuksen jatkovalmiste-
lussa olis selvitettava ja linjattava tarkemmin yliopistojen maksupolitiikkaa erityisesti
yliopistojen julkisoikeudel listen suoritteiden osalta. Yliopistoille voidaan selvitysmies-
ten ehdotusten perusteella arvioida jdavan julkisoikeudellisia suoritteita, jotka eivét
kaikki olisi yliopistolain 8 8:n sédnntksen perusteella maksuttomia. On huomattava,
ettei valtion maksuperustelakia sovelleta valtion talousarviotalouden ulkopuoliseen
toimijaan. Oikeudellinen peruste valtion maksuperustelain soveltamiseen ja sen perus-
teella julkisoikeudellisten suoritteiden hinnoittelusta séétémiseen opetusministerion
asetuksella poistuis uudistuksessa. Selvitysmiesten ehdotuksessa yliopistolakiin jéatet-
téva 8 § jaehdotettu uusi 15 b § eivét tassi tilanteessa anna riittévaa perustetta yliopis-
tojen julkisoikeudellisia suoritteita koskevan maksupolitiikan muodostamiseen ja hin-
noittel usta sédtami seen. S&8nnoksia olisikin valttémétonta tarkentaa talté osin.

6. Yliopistojensisdinen hallinto

Nykyinen yliopistolaki jé&ttéa yliopistoille vapauden pé&éttda itse sisdisesta hallinnos-
taan. Loppuraportin mukaan ylimmét paéttévét elimet ja niiden tehtavéat maariteltai-
siin laissa. Selvitysmiehet ovat ratkaisseet monitahoisen ohjausongelman erottamalla
toisistaan yliopiston sidosryhméhallinnon ja professioihin perustuvan itsehalinnon.
Tarkastusviraston kasityksen mukaan yliopistot voivat edelleen p&éttéd sisdisesta hal-
linnostaan, joskin on suotavaa, eftd paéttaviin dimiin valitaan asantuntijoita my6s
yliopiston ulkopuolelta. Sisdisen hallinnon orgaanien vastuusuhteet tulee kuitenkin
médritellariittévan selkeésti myos tilivelvollisuuden ja siséisen valvonnan vaatimusten
mukaisesti.

Loppuraporttiin sisdltyvan lakiehdotuksen mukaan yliopistolla on kanderi, johtokunta
ja rehtori. Loppuraporttiin sisdltyva lakiehdotus siséltéa séénnokset ndiden nimittami-
sedtd ja tehtavista

Tilinp&&toksen vahvistamisen osalta ehdotuksen sd8nnokset ovat tarkastusviraston ké-
sityksen mukaan ridtiriitaisa. Kanderin ja johtokunnan tehtdvid koskevien sdan
nosehdotusten kohdalla tilinp&&toksen vahvistaminen on mainittu néiden tehtavana

Tilinp&&toksen hyvaksymista ja vahvistamista koskevan ehdotuksen kohdalla (32d 8)
todetaan, etta tilinpd&étoksen hyvaksyy johtokunta ja sen vahvistaa kanderi, joka myos
pééttad vastuuvapauden myontamisesta johtokunnalle ja rehtorille.

Ehdotetui ssa muodoissaan yliopiston hallinnon jérjestaminen niin sisdisen valvonnan
kuin tilivelvollisuudenkin toteutumisen nakokulmasta on suppea. Siind toimivataniin
nimittémisen, padtoksenteon kuin tilivelvollisuuden osalta rgjoittuisi loppuraportin S-
sdltdmien ehdotusten mukaan 18hes kokonaan yliopiston sisdlle.  Yliopistot hoitavat
merkittévad julkista tehtéavas, jonka rahoitus perustuu loppuraportin mukaan suurim-
maks osaks valtion talousarviosta saatavaan rahoitukseen. Julkisiin varoihin liittyva
[&pindkyvyyden vaatimus yhdessa uskottavan sisdisen valvonnan kanssa edel lytt&a, et-
ta yliopistojen tilivelvollisuudelle ja sisdiselle valvonnalle asetetaan samanlaiset |aatu-
vaatimukset kuin muillekin samanlaisille toimijoille. Tilinp&&toksen vahvistaminen
voi olla tarkastusviraston kasityksen mukaan yliopiston sisdinen toimenpide vain sil-
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loin, jos valtiolla el ole oikeudellista eiké tosiasialista vastuuta yliopiston velvoitteis-
ta. Jos sen sjaan vatiolla on tallainen vastuu, tulisi tilinpaétoksen vahvistamisen olla
opetusministerion tehtévana.

Y liopistojen johtamisen kehittdmisessa on korostettu liiketoimintaossamisen, dynaa-
misen strategisen johtgjuuden térkeyttd, vastuusuhteiden selkeytta ja hallinnon keven-
tdmistd. Ehdotuksessa kaavailtua johto-organisaatiota saettais olla tarpeen viela arvi-
oida my0s sita nékokulmasta, miten hyvin se tukee néita pyrkimyksia.

Tarkastusvirasto kiinnittéd huomiota siihen, etta valtiosihteeri Raimo Sailaksen johta-
man tyoryhman ehdotuksessa on paédytty selvitysmiesten ehdotusta oleellista yksin-
kertaisempaan hallintomalliin. Kysei sessa ehdotuksessa oleva hallintomalli vastaa tar-
kastusviraston arvion nmukaan selvitysmiesten ehdotusta paremmin nykyaikaisia hyvan
hallintotavan ja ammattimaisen johtamisen vaatimuksia.

Tarkastusviraston kasityksen mukaan hallintomallin osalta l1&htokohtana tulis olla se,
etta yliopiston ylimpana strategisena péétoksentekoelimena toimii hallitus, jolla tulee
ollatéys vastuu yliopiston talouden ja toiminnan strategisesta johtamisesta aivan ku-
ten osakeyhtion hallituksella on osakeyhtitlain mukaan. Rehtorin e tulis toimia halli-
tuksen puheenjohtagjana ja rehtorin nimittdmisen ja erottamisen tulisi olla hallituksen
tehtavana.

7. Laskentatoimi, tilinp&atos, toimintakertomusjatilintarkastus
L askentatoimi

Loppuraportissa kritisoidaan nykyisté yliopistojen laskentatointa, jonka katsotaan pal-
velevan enemman valtion keskuskirjanpidon kuin yliopiston omia tarpeita. Myo6s ul-
kopuolisten rahoittgjien erilaisia raportointivaatimuksia arvostellaan. Taltéa osin kri-
tiikki kohdistuu erityisesti EU-hankkeisiin.

Tarkastusviraston késityksen mukaan yiopistojen hallinnollisen aseman muutos ei

muuta ulkoisen kirjanpidon tai kustannuslaskennan vaatimuksia. Ulkoisen kirjanpidon
on jatkossakin tuotettavat oikeat ja riittavét tiedot tilinp&dtoksen laadintaa varten. Vas-
taavasti kustannuslaskennan avulla on voitava tuottaa ja varmentaa niin eri rahoittajien
edellyttamét selvitykset kuin essmerkiks liiketaloudellisen toiminnan ja valtionavus-
tuksilla rahoitettavan toiminnan aukoton erillédnpito. Téata edellyttdd entista koros-
tuneemmin my0s kilpailuneutraliteetti. My6s valtionapuun oikeuttavan toiminnan kus-
tannustason kehityksen seuranta edellyttéd kehittyneita valineita seurata kustannuske-
hitystd. Tama edellyttéd hyvin jarjestettya tuloksellisuuden ja johdon laskentatointa ja
johdon kiinnostusta laskentatoimen jérjestémiseen ja sen tuottamaan informaation. Oi-
keat jariittévét tiedot tuottava laskentatoimi edellyttda yleisesti asianmukaisia lasken-
tatoimen jarjestelyja ja erityisesti tydgan kohdentamisen jarjestémista jatkuvaan ja

tatoimen yksinkertaistumisesta e vastaa todel lisuutta.

L askentatoimen lisddntyvaa kehittémistarvetta tukee myds selvitysmiesten toimeksian
tokirjeessd Siteerattuun valtioneuvoston periaatepaétokseen sisdltyva linjaus, jonka
mukaan opetusministerion johdolla tulee rahoituksen ja talouden kokonaishallinta
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sacttaa yliopistojen lagienevan vastuun vaatimalle tasolle uudistamalla kustannusdas-
kentaa siten, ettéa kaikkien toimintojen kustannuksia voidaan 18pingkyvasti ja yhtaai-
sin perustein seurata ja ottaa rahoituksessa huomioon.

Loppuraporttiin sisdltyvéan lakiehdotuksen 32a §n ensmmasen momentin mukaan
kirjanpitoon sovelletaan soveltuvin osin kirjanpitolakia. Ehdotusta tulis taydentda
sédnnoksill 4, jotka edellyttévét oikeiden jariittvien tietojen tuottamista yliopiston ta-
loudesta, taloudellisesta asemasta ja toiminnan tuloksellisuudesta.  Julkisen rahoituk-
sen ja vation vastuun osata tulisi edellyttéé myos sit, etté yliopistoilla on taloutta ja
tuloksellisuutta koskevien oikeiden jariittévien tietojen raportoinnin seké tuloksellisen
johtamisen edd lyttama tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimi. Laskentatoimelta on
edellytettdva myos sitg, etta térkeimpia tuloksellisuus- jataloudel lisuustietoja voidaan
vertailla vahintéén kolmen vuoden gjata.

Tilinpaatos

Tilinpé&toksen osalta loppuraportin ehdotukset yliopistolain sdénntsmuutoksiks (32b
8) sdtavét tilinpdatddaskelmien luettdlon ja maininnan toimintakertomuksesta.
Toimintakertomuksen osalta tulis mééritella myos sen véahimmaissisaltd. Koska yli-
sivat valtion talousarviosta annetun lain ja siihen liittyvéan asetuksen sd8nnokset viras-
tojen ja laitosten toimintakertomuksen sisdllGstd luontevan pohjan raportoida padosin
valtion tal ousarviovaroista saatavan rahoituksen turvin toimivan organisaation toimin-
nan tuloksellisuudesta. Yliopistolakiin olisikin otettava tarkat sd8nnokset toimintaker-
tomuksen laatimisvelvollisuudesta ja toimintakertomuksen sisdll 6sta

Tilintarkastus

Loppuraporttiin sisdltyvissi ehdotuksissa el ole sdannoksia tilintarkastuksen sisall 6sté,

kenne huomioon ottaen tilintarkastuskertomuksessa on lausuttava ainakin sité,
1. onko yliopiston halintoa hoidettu lain ja asetusten sekd eduskunnan, valtioneu-
voston ja ministerididen padtdsten seké muiden ohjauspaatdsten mukaisesti,

2. onko yliopiston tilinpd&tos - ja mahdollinen konsernitilinpdétos - laadittu tilinp&&-
toksen laatimista koskevien séénndsten ja maaraysten mukai sesti,

3. antavatko tilinp&&tos ja toimintakertomus oikeat ja riittéavét tiedot tilikauden toi-
minnasta ja sen tuloksellisuudesta, taloudesta, taloudellisesta kehityksesta ja t&-
loudellisista vastuista ja

4. onko yliopiston siséinen valvonta jariskienhallinta jarjestetty asianmukai sesti.

8. Omaisuuden luovuttaminen ja vastuut

Loppuraportti eivitkd siihen sisdltyvét ehdotukset yliopistolain muuttamisesta sisélla
ehdotuksia siirtymavaiheen sdannoksiks. Néaissatulis ottaa kantaa siihen, mita omai-
suutta voidaan luovuttaa, miten luovutettava omaisuus arvostetaan, kuka paéttéé omai-
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suuden luovuttamisesta ja miten luovutukset varmennetaan. Myos erilaisista Siirtyméa-
vaiheeseen ja toiminnan jatkamiseen liittyvista vastuista (muun muassa el ékevastuus-
ta) ja korvauksista ja niiden jarjestdmisesta tulis séatéa lailla

Erityiskysymyksen tulevat muodostamaan yliopistojen kayttssi olevat kiinteistot. Ny-
kyisin yliopistot toimivat pdasaantdisesti Senaatti—kiinteistdilta vuokratuissa tiloissa.
Vation toimitilastrategiassa Senaatti—kiintei stt on mééritelty yhteison lainsdadannds-
sa tarkoitetuks in house —yksikoksi, joka antaa toimitilapalvelua Suomen valtiolle.
Jos yliopistot irtautuvat vatiosta ja valtiontaloudesta, e niiden toimitilojen vuokraus
ole end in house —toimintaa. Toimitilakysymys ja sen vaikutukset valtion toimitila-
strategiaan kuuluvat jatkossa tarkemmin sdlvitettaviin asioihin.

Y liopistojen eriyttaminen valtion tal ousarviotal oudesta edel | yttéa sitd, ettd kunkin yli-
opiston on luotava oma likviditeetin hallinta ja varmistettava itse maksuvalmiutensa.
Tama vaatii osadtaan jo irrottamisvaiheessa selkeda suunnitelmaa ja menettel ytapojen
kehittamista.

Pagjohtaja Tuomas Poysti

Y litarkastgja Aino Niemi

Vatiovaranministerio
Vadtiovarain controller -toiminto
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