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Tutkimuksessa tarkastellaan Yleisradio Oy:n hallintoneuvostoa julkisen palvelun valvojana. Yleisradio tuottaa 
ohjelmasisältöjä monipuolisesti ja kattavasti jokaisen saataville, eli toteuttaa sille yleisradiolaissa säädettyä 
julkisen palvelun tehtävää. Mediassa on toistuvasti käyty keskustelua siitä, millaista Ylen tuottamien 
ohjelmasisältöjen tulisi olla. Julkisen palvelun määritelmä ei ole yksiselitteinen, minkä vuoksi valvontaa 
toteuttava hallintoneuvosto joutuu tekemään tulkintaa siitä, mitä julkisella palvelulla tarkoitetaan. Tämän vuoksi 
on mielenkiintoista ja perusteltua tutkia sitä, miten Yleisradio Oy:n hallintoneuvosto toteuttaa julkisen palvelun 
valvontaa.   

Ylelle on asetettu laissa erityistehtävä tuottaa julkista palvelua, eikä yhtiö toimi markkinaehtoisesti 
kilpailullisessa ympäristössä. Medialiitto ry teki Euroopan komissiolle kantelun Ylen tuottamista sisällöistä ja 
sen mahdollisista ristiriidoista EU:n valtiontukisääntelyn kanssa. Tämän vaikutuksesta yleisradiolakia 
muutettiin vuonna 2022. Lakimuutos tulee voimaan 1.8.2022 ja muutoksessa julkisen palvelun käsitettä 
täsmennetään säätämällä pääpaino liikkuvaa kuvaa tai ääntä sisältäviin julkaisuihin. Muutoksen tarkoituksena 
on yhtenäistää julkisen palvelun käsitettä EU:n valtiontukisääntelyn kanssa. Tutkimus on toteutettu 
oikeusdogmaattisena eli lainopillisena tutkimuksena. Tutkimuksessa tulkitaan lainsäädäntöä lain esitöiden, 
muutoshistorioiden ja oikeuskirjallisuuden avulla. Lisäksi tutkimuksessa tarkastellaan oikeustieteellisestä 
näkökulmasta mediatutkimuksen tutkimuskirjallisuutta.  

Vuoden 2022 yleisradiolaki ei merkittävästi muuta hallintoneuvoston valvontakeinoja tai asemaa. 
Tutkimuksessa havaittiin Ylen hallintoneuvoston olevan poikkeuksellinen hallintoelin, sillä se toimii suoraan 
eduskunnan alaisuudessa. Hallintoneuvoston keskeisenä julkisen palvelun valvontakeinona toimii vuonna 
2013 yleisradiolakiin lisätty ennakkoarviointi. Vaikka hallintoneuvosto koostuu kansanedustajista, sen poliittista 
luonnetta ei voida pitää merkittävissä määrin ristiriitaisena yhtiön riippumattomuuden kannalta. 
Hallintoneuvostolla on rajalliset keinot puuttua yksityiskohtaisesti ohjelmasisältöihin, sillä yhtiö on 
toimituksellisesti itsenäinen. Yksityiskohtainen puuttuminen ei olisi myöskään tarkoituksenmukaista. Lisäksi 
julkisen palvelun tehtävä on perusteltua säilyttää laveana, sillä julkinen palvelu muovautuu yhteiskunnallisen 
kehityksen mukana.  
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1 JOHDANTO 

1.1 Johdatus tutkimuksen aiheeseen 

Yleisradio Oy:n (jäljempänä Yle) tuottamat ohjelmasisällöt tavoittavat keskimäärin 96 % suo-

malaisista joka viikko. Kattavan tavoittavuuden lisäksi Yle koetaan yhteiskunnallisesti tärke-

äksi sekä luotettavaksi yhtiöksi. 1 Yhtiön tulee olla riippumaton poliittisista, taloudellisista sekä 

muiden eturyhmien vaikutuksista, sillä Yleisradio turvaa monipuolista tiedonsaantia, jossa eri-

laiset yhteiskunnalliset mielipiteet tulevat kuulluiksi. Yleisradio on valtio-omisteinen yhtiö, 

josta säädetään Yleisradio Oy:stä annetussa laissa (1380/1993, Yleisradiolaki). Yhtiön tehtä-

vänä on tuottaa kansalaisille julkista palvelua, eli monipuolista ja kattavaa ohjelmasisältöä jo-

kaisen saataville yhtäläisin ehdoin (yleisradiolaki 7.1 §).  

Kysymys siitä, mitä Ylen pitäisi verovaroin tuottaa julkisena palveluna on toistuvasti mediassa 

käytävän keskustelun kohteena. 2 Lähes jokaisella veronmaksajalla tuntuu olevan ajatus siitä, 

millaista ohjelmistoa Ylen pitäisi julkisilla varoilla tuottaa. 3 Onhan kyseessä ”kaikille yhteinen, 

jokaiselle oma” Yle, kuten yhtiön strategiakin toteaa. 4 Yksityishenkilöiden lisäksi myös media-

alan yhtiöitä sekä järjestöjä kiinnostaa se, miten julkisen palvelun käsitettä tulkitaan. Media-

liitto ry (jäljempänä Medialiitto) teki vuonna 2017 valtiontukikantelun EU:n komissiolle liit-

tyen Ylen tekstimuotoisiin journalistisiin verkkosisältöihin. Kantelussaan Medialiitto vetosi, 

ettei tekstimuotoinen verkkosisältö ole julkisen palvelun yleisradiotoimintaa. 5 Kantelun joh-

dosta yleisradiolakiin tehtiin muutos vuonna 2022, ja 1.8.2022 voimaan tulevassa muutoksessa 

yleisradiolaissa säädetään, että pääpainon tulee olla liikkuvaa kuvaa tai ääntä sisältävissä jul-

kaisuissa (yleisradiolaki 159/2022 7.1 §). On kuitenkin hyvä huomata, että yleisradiolain muu-

toksen taustalla olevaa Medialiitto ry:n kantelua on käsitelty komission toimesta toistaiseksi 

vain epävirallisella tasolla. 6 Lakimuutoksen johdosta tulevaisuudessa on siis rajattu tietyt teks-

timuotoiset sisällöt julkisen palvelun tehtävän ulkopuolelle.  

Yle on suoraan eduskunnan valvonnassa, sillä sen valvonnan on haluttu olevan parlamentaari-

sesti mahdollisimman laaja-alaista Ylen riippumattomuuden turvaamiseksi. 7 Yleisradiolain 5.2 

 
1 K 6/2020. s. 51–53. 
2 Ks. esim. Kauppalehti 28.1.2022, Suomi ei tarvitse mitään veroautomaattia. [viitattu 21.2.2022]. 
3 Samoin Heino 2010 s. 8, Mäntymäki 2010 s. 71–75. 
4 K 6/2020 vp. s. 12. 
5 HE 250/2020 vp s. 3. 
6 HE 250/2020 s. 4. 
7 HE 29/2012 vp s. 4. 
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§:n mukaan eduskunta asettaa yhtiölle hallintoneuvoston, jonka tehtävistä säädetään yleisradio-

lain 6 §:ssä. Hallintoneuvoston yhtenä tehtävänä on valvoa yhtiölle asetettua julkista palvelua 

(yleisradiolaki 6.1 §:n 3 kohta). Tutkimusongelmana on julkisen palvelun valvonnan vaikeus 

käsitteen epätäsmällisyyden johdosta. Valvonnassa ei ole mahdollista tehdä tarkkoja rajanve-

toja palveluun kuuluvien tai kuulumattomien toimintojen osalta, minkä vuoksi valvoja joutuu 

tekemään tulkintaa siitä, mitä julkisella palvelulla tarkoitetaan. Näistä syistä onkin mielenkiin-

toista ja perusteltua tutkia vuoden 2022 yleisradiolaissa säädettävää julkisen palvelun käsitettä 

sekä sen valvonnan toteutumisen keinoja. Tutkimustyön tavoitteena on tuottaa tietoa siitä, mil-

lainen Ylen hallintoneuvosto on julkisen palvelun valvojana päivitetyssä yleisradiolaissa.  

Havaintojeni perusteella vaikuttaa siltä, ettei päivitetyssä yleisradiolaissa ole merkittäviä muu-

toksia valvonnalle. Hallintoneuvoston keskeisimpänä valvontakeinona toimii ennakkoarviointi 

uusista palveluista ja toiminnoista, jonka lisäksi hallintoneuvosto raportoi toiminnastaan vuo-

sittain eduskunnalle.  

1.2 Tutkimuskysymys ja tutkimuksen rajaus 

Tutkimus pyrkii vastaamaan kysymykseen siitä, miten Yleisradio Oy:n hallintoneuvosto toteut-

taa julkisen palvelun valvontaa. Tutkimuskysymystä tarkastellaan kahdessa osassa:  

1. Mitä julkisen palvelun valvontakeinoja hallintoneuvostolla on?  

2. Millainen on hallintoneuvoston asema julkisen palvelun valvojana? 

Tutkimuskysymykseen pyritään vastaamaan tutkimalla yleisradiolakia muutoshistorioineen ja 

esitöineen, hallintoneuvoston vuosikertomuksia, mediatutkimuksen kirjallisuutta sekä oikeus-

kirjallisuutta. Tutkimuksessa tarkastellaan sitä, millaisia vaikutuksia yleisradiolain muutoksella 

on julkisen palvelun valvontakeinoihin. 

Tutkimuksessa käsitellään yleisradiolain 7 §:ää, mutta ei muita lain 3 luvussa mainittuja yhtiölle 

asetettuja erityistehtäviä. Tämä rajaus on tehty sen vuoksi, että ajankohtainen yleisradiolain 

muutos kohdistuu nimenomaisesti yleisradiolain 7 §:n sisältöön. Lain 3 luvun muissa kohdissa 

ei säädetä julkisesta palvelusta, vaan muista yhtiölle asetetuista erityistehtävistä. Tutkimuksen 

kohteena on hallintoneuvosto julkisen palvelun valvojana. Tutkimuksessa käsitellään myös 

muita valvontaa toteuttavia tahoja siltä osin, kuin se on tarpeen hallintoneuvoston valvontateh-

tävän ymmärtämiseksi. Tutkimuksen ulkopuolelle on rajattu lisäksi yhtiön tilintarkastajien to-

teuttama ulkoinen valvonta sekä yhtiön toteuttamat sisäiset valvontatoimet. Tutkimuksessa 
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huomioidaan lakimuutokseen vaikuttava EU-kytkös valtiontukisääntelyyn liittyen, mutta tar-

kastelua ei syvennetä Euroopan unionin oikeuden kautta.  

1.3 Tutkimuksen rakenne 

Tutkimus koostuu johdannosta, käsitteiden määrittelystä, sisältökappaleista sekä päätelmistä. 

Ensimmäisessä sisältökappaleessa täsmennetään tutkimuksessa käytettävää käsitteistöä sekä 

hallintoneuvoston valvontaympäristöä. Toisessa sisältökappaleessa pureudutaan hallintoneu-

voston valvontavaltaan sekä hallintoneuvoston valvontakeinoihin. Kolmannessa sisältökappa-

leessa tarkastellaan hallintoneuvoston asemaa riippumattomuden, erityistehtävän sekä valvon-

tavallan näkökulmista. Tutkimuksen päätteeksi avataan syntyneitä johtopäätöksiä ja pohditaan 

lainsäädännön mahdollisia muutostarpeita.  

1.4 Metodi ja aineisto 

Tutkimuksen tutkimusmetodi on lainopillinen eli oikeusdogmaattinen. Tutkimuskysymystä tar-

kastellaan voimassa olevan lainsäädännön, 1.8.2022 voimaan tulevan yleisradiolain, lain esi-

töiden sekä oikeuskirjallisuuden kautta. Tutkimuksessa systematisoidaan voimassaolevan oi-

keuden sisältöjä näiden lähdeaineistojen avulla sekä tulkitaan hallintoneuvoston valvonnan kei-

noja sekä asemaa. 8 Tutkimuksen keskeisinä pohja-aineistoina toimii yleisradiolaki, sen esityöt 

ja muutoshistoriat. Lisäksi tutkimuksessa keskeisenä teoksena toimii Tarhosen tutkimusartik-

keli julkisen palvelun ennakkoarvioinnista. 9 Tutkimuksessa hyödynnetään myös finanssihal-

linto-oikeudellista, valtiosääntöoikeudellista sekä yhtiöoikeudellista kirjallisuutta. Näiden pe-

rusteella tutkimuksessa tehdään tulkintaa yleisradiolain merkityssisällöstä. 

Yleisradiotoiminta liittyy oikeudellisten kysymysten lisäksi myös vahvasti mediatutkimuksen 

tieteenalaan. Tämän vuoksi tutkimuksen lähdeaineistona hyödynnetään myös joitakin media-

tutkimuksen kenttään kuuluvia aineistoja, erityisesti kokoelmateosta Yleisradio median mur-

roksessa. 10 Mediatutkimuksellisia tutkimustuloksia tarkastellaan oikeustieteen näkökulmasta 

ja selvitetään, mikä yhteys mediatutkimuksen alalla tehdyillä tutkimuksilla on valvonnan sään-

telyyn.   

Aikaisemmassa oikeustieteellisessä tutkimuksessa julkisen palvelun valvontaa on tutkittu jon-

kin verran. Viestintäoikeudessa on tutkittu Ylen julkista palvelua ja vuonna 2013 

 
8 Lainopista tutkimusmetodina on kirjoittanut Aarnio 1978.  
9 Tarhonen 2013.  
10 Leppänen – Heino – Mäntymäki (toim.) 2010.  
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yleisradiolakiin lisättyä ennakkoarviointia ja finanssihallinto-oikeudessa valtion omistajaoh-

jausta. 11 Tutkimus asettuu viestintäoikeuden ja finanssihallinto-oikeuden alaan.    

  

 
11 Ks. esim. hallintoneuvoston ennakkoarvioinnista Tarhonen 2013 ja valtion omistajaohjauksesta Wacker 2011. 
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2 JULKISEN PALVELUN VALVONTA OIKEUSTIETEEN 

TUTKIMUSKOHTEENA 

2.1 Julkisen palvelun käsite 

Kun tarkastellaan hallintoneuvostoa julkisen palvelun valvojana, tulee julkisen palvelun käsite 

määritellä valvonnan ymmärtämiseksi. Julkisella palvelulla tarkoitetaan yleisradiolain 7.1 §:n 

mukaista monipuolista ja kattavaa televisio- ja radio-ohjelmistoa siihen liittyvine oheis- ja lisä-

palveluineen jokaisen saataville yhtäläisin ehdoin. Näitä palveluita tulee tarjota valtakunnalli-

sesti ja maakunnallisesti. 1.8.2022 alkaen yleisradiolain 7.1 §:ssä lisäksi säädetään, että pääpai-

non tulee olla liikkuvaa kuvaa tai ääntä sisältävissä julkaisuissa, erikseen säädettyjä poikkeuk-

sia lukuun ottamatta (yleisradiolaki 159/2022). Näitä poikkeuksia ovat Oy Suomen tietotoi-

misto – Finska Notisbyrån Ab:n kanssa yhteistyönä tehdyt uutissisällöt, nopeat ja kehittyvät 

uutistilanteet, viranomaistiedotukset ja poikkeusolojen välttämättömät sisällöt, saamen- ja ro-

maninkieliset ja muiden vähemmistökieliryhmien sisällöt sekä kulttuuriin ja oppimiseen liitty-

vät sisällöt (yleisradiolaki 159/2022 7.3 §).   

Julkisen palvelun ohjelmatoiminnalle asetettuja vaatimuksia tarkennetaan yleisradiolain 7.2 

§:ssä. Sen mukaan ohjelmatoiminnan erityisesti tulee:  

1) tukea kansanvaltaa ja jokaisen osallistumismahdollisuuksia tarjoamalla monipuolisia tietoja, 

mielipiteitä ja keskusteluja sekä vuorovaikutusmahdollisuuksia; 

2) tuottaa, luoda, kehittää ja säilyttää kotimaista kulttuuria, taidetta ja virikkeellistä viihdettä;  

3) ottaa ohjelmistossa huomioon sivistys- ja tasa-arvonäkökohdat, tarjota mahdollisuus oppimi-

seen ja itsensä kehittämiseen, painottaa lapsille ja nuorille suunnattuja ohjelmistoja sekä tarjota 

hartausohjelmia; 

4) kohdella ohjelmatoiminnassa yhtäläisin perustein suomen- ja ruotsinkielistä väestöä, tuottaa 

palveluja saamen, romanin ja viittomakielellä sekä soveltuvin osin myös maan muiden kieliryh-

mien kielellä; 

5) tukea suomalaisen kulttuuriperinnön vaalimista, suvaitsevaisuutta, yhdenvertaisuutta, tasa-ar-

voa ja kulttuurista moninaisuutta sekä huolehtia ohjelmatarjonnasta myös vähemmistö- ja erityis-

ryhmille;  

6) edistää kulttuurien vuorovaikutusta ja ylläpitää ulkomaille suunnattua ohjelmatarjontaa; 
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7) välittää asetuksella tarkemmin säädettäviä viranomaistiedotuksia ja varautua televisio- ja ra-

diotoiminnan hoitamiseen poikkeusoloissa. 

Tämä ohjelmatoiminnan erityisvaatimusten luettelon ei ole tarkoitus olla tyhjentävä ja luette-

losta huolimatta julkista palvelua ei voida kattavasti ja yksiselitteisesti määritellä. 12  Luettelon 

on ollut tarkoitus esittää julkisen palvelun yleisradiotoiminnalle katsottuja keskeisiä tehtäviä, 

joita hallintoneuvosto voisi täsmentää yksityiskohtaisemmilla ohjeilla. 13 

Julkisen palvelun yleisradiotoiminnan sääntely pohjautuu Euroopan unionin toiminnasta teh-

tyyn sopimukseen (SEUT) ja sitä täydentävään Amsterdamin sopimuksen pöytäkirjaan jäsen-

valtioiden julkisen palvelun yleisradiotoiminnasta (Pöytäkirja N:o 29, jäljempänä Amsterdamin 

pöytäkirja). Amsterdamin pöytäkirjassa on sovittu, että jäsenvaltioilla on harkintavaltaa yleis-

radiotoiminnan määrittelyssä, toteuttamisessa ja rahoittamisessa, kunhan rahoitus ei vaikuta 

yleisen edun vastaisesti unionin kauppa- ja kilpailuolosuhteisiin. Näiden lisäksi julkisen palve-

lun käsite pohjautuu myös EU:n komission tiedonantoon valtiontukisääntöjen soveltamisesta 

julkisen palvelun yleisradiotoimintaan (2009/C 257/01, jäljempänä komission tiedonanto). Ko-

mission tiedonannon kohdassa 53 jäsenvaltioita edellytetään suorittamaan julkisen palvelun 

tehtävän täyttymisen valvontaa läpinäkyvästi sekä tehokkaasti. Kyseessä siis ei ole suomalaisen 

sääntelyn ominaispiirre, ja EU-sääntely vaikuttaa myös muiden Euroopan unionin valtioiden 

yleisradioyhtiöihin.  

Oikeustieteellisessä tutkimuksessa julkiselle palvelulle ei ole vakiintunutta määritelmää, joka 

tarkoittaisi yleisradiolain 7 §:ssä tarkoitettua toimintaa. Oikeustieteellisissä tutkimuksissa jul-

kista palvelua on myös käsitelty esimerkiksi termein julkisen palvelun yleisradiotoiminta sekä 

julkisen palvelun tehtävänanto. 14 Tässä tutkimuksessa käytetään termiä julkinen palvelu ku-

vastamaan yleisradiolain 7 §:n mukaista Yleisradio Oy:lle asetettua tehtävää, sillä yleisradio-

lain 7 §:ssä on käytetty nimenomaisesti sanamuotoa julkinen palvelu. 15 Mediatutkimuksessa 

on tunnistettu peruspiirteitä, jotka yhdistävät eri valtioiden käytänteitä julkisen palvelun toteut-

tamisesta ja näitä on kutsuttu julkisen palvelun eetokseksi. Yhdistävinä piirteinä on tunnistettu 

palvelun saatavuus yhtäläisin ehdoin, monimuotoisuus, demokraattinen valvonta, julkinen 

 
12 HE 124/1993 vp s. 11 ja HE 29/2012 vp s 5. 
13 HE 124/1993, s. 11. 
14 Ks. esim. julkisen palvelun yleisradiotoiminnasta Sarja 2019, s. 27–28 ja julkisen palvelun tehtävänannosta 

Tarhonen 2013, s. 89.  
15 Julkisen palvelun määritelmästä tulee erottaa yleisradiolain 7 a §, jossa säädetään yhteistyöstä. Sen mukaan Ylen 

tulee edistää sananvapautta, journalismia ja median monimuotoisuutta. Ylen tulee huomioida nämä tavoitteet jul-

kisen palvelun ohjelmatoiminnassaan, mutta kyseessä ei ole nimenomaisesti julkisen palvelun tehtävä. HE 

13/2017 vp, s. 1, 8–9.  
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omistus ja rahoitus, voittoa tuottamaton toimintaperiaate, toimituksellinen vapaus sekä demo-

kratian ja kulttuurin tukeminen. 16 Vaikka kyseessä on mediatutkimuksellinen havainto, julki-

sen palvelun määrittely on hyvin samankaltainen suomalaisessa lainsäädännössä.  

Julkisen palvelun käsitettä on täsmennetty ja tarkennettu säännöllisin väliajoin. Vuonna 1993 

voimaan tulleessa Yleisradio Oy:stä annetun lain 7 §:ssä säädettiin, että yhtiön tulisi tuoda täy-

den palvelun yleisradio-ohjelmisto jokaisen saataville yhtäläisin ehdoin. Myöhemmin 7 §:ään 

lisättiin, että julkinen palvelu sisältää televisio- ja radio-ohjelmistot niihin liittyvine oheis- ja 

lisäpalveluineen (yleisradiolaki 492/2002). Vuonna 2013 7 §:ään lisättiin, että julkisen palvelun 

tulee olla monipuolista ja sisältöpalveluita voidaan tarjota yleisissä viestintäverkoissa valtakun-

nallisesti ja alueellisesti (yleisradiolaki 474/2012). Vuonna 2022 annettu laki Yleisradio Oy:stä 

annetun lain 7 §:n muuttamisesta on viimeisin yleisradiolakiin tehty muutos. Voidaankin todeta, 

ettei yleisradiolain 7 §:n muuttaminen ole poikkeuksellista. On kuitenkin hyvä huomata, ettei 

julkisen palvelun käsite ole määritelmällisesti yksiselitteinen käsite ja se on riippuvainen yh-

teiskuntakehityksestä. 17 Esimerkiksi perinteisen television ja radion käyttö on ollut laskussa 

digitaalisten sisältöpalveluiden käytön yleistyessä. 18 Tämän perusteella voidaan todeta, että 

julkisen palvelun toteuttamisessa ja valvonnassa tehdään jatkuvasti rajanvetoa siitä, mikä tosi-

asiassa kuuluu tai ei kuulu Ylen tehtävään julkisen palvelun tuottajana.  

2.2 Valvontavalta ja sitä käyttävät tahot 

Tarkastellessa hallintoneuvoston valvontaa, tulee julkisen palvelun lisäksi myös tarkastella val-

vontaan vaikuttavaa sääntelyä, sen taustaa ja valvonnan kokonaisuutta. Valvontavallalla tarkoi-

tetaan valtiosääntöoikeudessa valtaa valvoa valtion taloudenhoitoa ja talousarvion noudatta-

mista. Valvontavaltaa kutsutaan myös finanssivalvonnaksi ja se voidaan jakaa valtion sisäiseen 

sekä ulkoiseen finanssivalvontaan. Valtiontaloutta koskeva valvontavalta on osa eduskunnalle 

asetettua finanssivaltaa ja eduskunnan finanssivalta painottuu enenevissä määrin valvontaval-

lan puolelle. 19 Valvonnan tarkoituksena on suojata julkisia intressejä varmistamalla, että hal-

linnon ja talouden hoito tapahtuu tarkoituksenmukaisesti ja laillisesti ja se luo toimintaedelly-

tykset hyvälle taloussuunnittelulle ja päätöksenteolle sekä näiden toteuttamiselle. 20  

 
16 Lowe 2010, s. 26. 
17 HE 124/1993 vp s. 11 ja HE 29/2012 vp s 5. 
18 K 14/2021, s. 18. 
19 Jyränki – Husa 2012, s. 259–261, 273–274. 
20 Myllymäki 2007, s. 129 ja 301.  
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Kuten alaluvussa 2.1 todetaan, julkisen palvelun sääntely perustuu Euroopan unionin toimin-

nasta tehtyyn sopimukseen ja sitä täydentävään Amsterdamin pöytäkirjaan. Tämän vuoksi on 

tarpeen tarkastella Euroopan unionin julkisen palvelun valvontavaltaa. SEUT 17 artiklan 1 koh-

dassa säädetään EU:n komissiolle valvontavalta unionin oikeuden soveltamisen valvonnasta. 

Näin ollen komission tehtäviin kuuluu myös valvoa yleisradioyhtiöille myönnettäviä valtiontu-

kia. Kukin jäsenvaltio puolestaan määrittelee itse julkisen palvelun sisällön, jolloin EU:n ko-

mission valvontavaltaan rajautuu vain selvien virheiden valvonta. Euroopan unionilla on siis 

jonkinasteista valvontavaltaa, mutta rajautuen vain selviin virheisiin. Komission mukaan julki-

sen palvelun tehtävän määritelmän tulisi olla mahdollisimman tarkka ja komissio on ilmaissut, 

että erityisesti suomalaisessa lainsäädännössä säädettävien oheis- ja lisäpalveluiden määritel-

män laajuus on epäselvä. Sen perusteella ei ole mahdollista määrittää riittävän tarkasti julkisen 

palvelun tehtävää. 21  

Julkisen palvelun valvontavalta on asetettu Ylen hallintoneuvostolle. Hallintoneuvoston julki-

sen palvelun valvontatehtävästä säädetään yleisradiolain 6.1 §:n 3 kohdassa, jonka mukaan hal-

lintoneuvoston tulee ”huolehtia ja valvoa, että julkisen palvelun ohjelmatoiminnan mukaiset 

tehtävät tulevat suoritetuiksi.” Yleisradiolain 6 §:ssä on asetettu myös muita tehtäviä, jotka liit-

tyvät yhtiön muun toiminnan ohjaamiseen sekä valvontaan, eivätkä hallintoneuvoston tehtävät 

rajaudu vain julkisen palvelun valvontaan. Julkisen palvelun valvonnan osalta on katsottu, ettei 

valvonta tarkoita päivittäiseen ohjelmatoimintaan puuttumista. 22 Hallintoneuvosto antaa vuo-

sittain eduskunnalle kertomuksen ohjaus- ja valvontatoimistaan yleisradiolain 6.2 §:n mukai-

sesti. Yleisradiolain 5.2 §:ssä säädetään, että eduskunta valitsee keskuudestaan hallintoneuvos-

tossa toimivat jäsenet. 23 Hallintoneuvosto siis vastaa toiminnastaan eduskunnalle ja tämän 

vuoksi eduskunnalla ja sen asettamalla hallintoneuvostolla on erityinen rooli julkisen palvelun 

valvojana. Vaikka Yle on eduskunnan valvonnassa ja ohjauksessa, on se toimituksellisesti ja 

 
21 Lakimuutoksen valmistelun yhteydessä suomalaiset viranomaiset ovat käyneet neuvotteluita komission kanssa 

lainsäädännön sisällöistä ja niiden vastaavuudesta EU:n valtiontukisääntelyyn.  Neuvotteluiden yhteydessä komis-

sio totesi oheis- ja lisäpalveluiden laajuuden epäselvyydestä.  HE 250/2020 s. 4–5, 7. 
22 HE 43/2005, s. 16.  
23 Lainsäädännössä ei ole velvoitetta siitä, että hallintoneuvoston tulisi koostua kansanedustajista. Hallintoneuvos-

ton virallisten jäsenten lisäksi käytäntönä on, että Ylen henkilöstöllä on kaksi edustajaa hallintoneuvostossa ilman 

äänioikeutta. Vuonna 1993 ehdotettiin, että hallintoneuvostoon valittaisiin myös muita kuin poliittisesti suuntau-

tuneita kansalaisia. Vuonna 2000 hallintoneuvosto koostui pääosin kansanedustajista, mutta joukossa oli myös 

psykiatri, filosofian kandidaatti sekä valtiotieteen maisteri. Hallintoneuvoston kokoonpano muuttui vuoden 2007 

eduskuntavaalien jälkeen, jolloin hallintoneuvoston jäseniksi valittiin pelkkiä kansanedustajia. Saatavilla olevista 

lähteistä ei suoraan selviä, mikä johti käytännön muuttumiseen. Yleisradio: Hallintoneuvoston kokouksen pöytä-

kirja 2/2000, EK 7/2007 vp ja HE 124/1993 vp s. 7. 
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ohjelmasisältöjen osalta täysin itsenäinen yhtiö. 24 Hallintoneuvoston valvontakeinoja ja ase-

maa tarkastellaan laajemmin tutkimuksen luvuissa 3 ja 4.  

Yle toimii liikenne- ja viestintäministeriön (LVM) hallinnonalalla (yleisradiolaki 1.1 §). Sen 

alla toimivan Liikenne- ja viestintäviraston (Traficom) valvontaan kuuluu 12 a §:n mukaisesti 

yleisradiolain 7 a, 8, 8 a ja 12 §:ien noudattamisen valvonta, mutta Traficom ei valvo 7 §:ä, 

jossa säädetään julkisesta palvelusta. Traficom valvoo Ylen toiminnan lainmukaisuutta ja tämä 

laillisuusvalvonta täydentää hallintoneuvoston valvontaa ja ohjausta. Liikenne- ja viestintävi-

raston valvontatehtävään kuuluu toki myös välillisesti julkisen palvelun valvontaa, sillä se huo-

lehtii varainkäytön valvonnasta julkiselle palvelulle. Liikenne- ja viestintäviraston tehtävänä on 

huolehtia siitä, että varat käytetään nimenomaisesti julkisen palvelun tuottamiseen, mutta sen 

valvontavaltaan ei kuulu valvoa julkisen palvelun tehtävien toteutumista. 25 Näin ollen voidaan 

perustella, että Traficom toteuttaa vain välillisesti julkisen palvelun valvontaa. 

Myös ylimmät laillisuusvalvojat valvovat myös julkisen palvelun toteutumista. Suomen perus-

tuslain (731/1999, PL) 109 §:n mukaan eduskunnan oikeusasiamiehen tehtäviin kuuluu valvoa, 

että julkista tehtävää hoitavat tahot noudattavat lakia tehtävää hoitaessaan. Oikeusasiamiehen 

mukaan yleisradiolain 7 §:n mukaista julkista palvelua voidaan pitää PL 109 §:n mukaisena 

julkisena tehtävänä, joka kuuluu oikeusasiamiehen valvontavaltaan siltä osin, kun kyse on jul-

kisen palvelun erityisvaatimusten täyttymisestä. Ohjelmiston valvonta muilta osin ei kuulu oi-

keusasiamiehen toimivaltuuksiin. 26 Valtioneuvoston oikeuskanslerista säädetään PL 108 §:ssä. 

Myös oikeuskanslerin tulee valvoa, että julkista tehtävää hoitavat tahot noudattavat lakia. Oi-

keuskansleri on todennut, että sen valvontavaltaan kuuluu valvoa, miten yleisradiolain 7 §:n 

mukaisia velvoitteita noudatetaan ja erityisesti se, miten yhtiön hallintoneuvosto huolehtii jul-

kisen palvelun toteutumisesta. Muilta osin yhtiön toiminta ei kuulu oikeuskanslerin toimival-

tuuksiin. 27 Ylimmät laillisuusvalvojat siis toteuttavat julkisen palvelun valvontaa, mutta niiden 

tehtäväkenttä ei rajaudu vain julkisen palvelun valvontaan, vaan yleisemmällä tasolla kaikkiin 

julkista tehtäviä hoitaviin tahoihin. 

Näin ollen voidaan todeta, että julkisen palvelun valvontaa toteuttaa useampi taho, mutta val-

vonta on keskittynyt yhtiön hallintoneuvostolle.  

 
24 LiVM 8/2012 vp s. 6. 
25 LiVM 8/2012 vp, s. 9–10. 
26 Ks. esim. OA 2596/4/00 s. 1. 
27 OKV/1253/1/00. 
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2.3 Julkinen palvelu erityistehtäväyhtiössä 

Eräille valtio-omisteisille yhtiöille säädetään laissa erityisiä tehtäviä, sillä valtiolla on yhtiön 

omistukselle ensisijaisesti yhteiskunnallisia tavoitteita. Erityistehtäväyhtiöt eroavat muista val-

tio-omisteisista yhtiöistä siten, ettei niiden toiminta ole markkinaehtoista kilpailullisessa ympä-

ristössä. 28 Yleisradion on katsottu olevan yhteiskunnallisesti niin merkittävä yhtiö, että sille 

säädetään erityistehtävä yleisradiolain 3 luvussa. Jotta voidaan käsittää julkisen palvelun val-

vontaan liittyviä kilpailullisten toimijoiden kriittisiä näkemyksiä, tulee tarkastella erityistehtä-

vän oikeudellista asemaa.  

Amsterdamin pöytäkirja takaa erityisen aseman yleisradiotoiminnalle. Siinä säädetään, että jä-

senvaltiot saavat itse määritellä julkisen palvelun tehtävänannon siinä määrin, kun se ei vaikuta 

kilpailuolosuhteisiin yleisen edun vastaisesti. Erityistehtävästä säädetään lisäksi yleisradiolain 

3 luvussa, jossa määritellään yhtiölle asetettuja tehtäviä. Yhtenä tällaisena tehtävänä on tuottaa 

julkista palvelua (yleisradiolaki 7 §). Julkisena palveluna toteutettava ohjelmatoiminta kaupal-

lisesta, sillä sitä toteuttavan organisaation tulee olla julkinen ja julkisella vallalla mahdollisuus 

osallistua sen johtoon ja valvontaan, rahoituksen oltava julkista sekä myös ohjelmatoiminnalle 

asetettu erityisiä vaatimuksia. 29 Erityisasemasta huolimatta Yle toimii ympäristössä, jossa kau-

palliset mediatalot tuottavat ainakin osin samankaltaista ohjelmistoa, kuin Yle tuottaa julkisena 

palveluna. 30 Tämän vuoksi yhtiön toimien valvonnasta ovat kiinnostuneita myös kilpailulliset 

toimijat. Kun palvelua tuotetaan julkisin varoin, on myös kansalaisyhteiskunta kiinnostunut 

palvelun tuottamisesta. Ylen asema mediayhtiönä asettaa sen poikkeuksellisen kiinnostuksen 

kohteeksi. Erilaiset ohjelmasisällöt täyttävät kansalaisten arkea, ja ovat siksi kriittisen arvioin-

nin kohteena. 31 Kun tarkastellaan hallintoneuvoston valvontavaltaa, on mielekästä ymmärtää 

valvonnan toimintaympäristö sekä yhtiön erityinen asema kilpailuympäristössä. Edellä mainit-

tujen seikkojen perusteella voidaan todeta, että julkisen palvelun valvontaa toteuttavat myös 

sellaiset tahot, joille ei ole nimenomaisesti laissa säädetty valvontavaltaa. Tämä johtuu osittain 

 
28 HE 80/2007 vp s. 3. 
29 HE 29/2012 vp, s 4. 
30 Ks. esim. HE 250/2020 s. 17, 19–22 muiden media-alan järjestöjen ja yhtiöiden näkemyksistä yleisradiolain 

ehdotettuun muutokseen.  Esityksessä todetaan, että media-alan toimijat suhtautuivat varauksellisesti esitettyyn 

lakimuutokseen, mutta varauksellisuuden syyt eivät olleet samoja. Osa toimijoista vaati entistä tiukempia rajoi-

tuksia. Osa vetosi esityksen johtavan mahdollisesti tiedonsaannin perusteettomaan rajoittamiseen, ks. Suomen 

journalistiliitto ry:n lausunto 6.10.2021, s. 2.  
31 Julkisen palvelun tuottaminen on Yleisradion ydinliiketoimintaa. Ohjelmatoiminnan voi katsoa tulevan osaksi 

kansalaisten arkea tiiviimmin, kuin muiden valtionyhtiöiden vastaava ydinliiketoiminta. Esimerkiksi valtion eri-

tyistehtäväyhtiö Alko Oyj:n alkoholituotteiden vähittäismyynti voisi olla verrattavissa Ylen ohjelmatoimintaan. 

Ylen liiketoiminnasta ks. K 14/2021 vp.  
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siitä, että julkinen palvelu rajoittaa kilpailuympäristöä sekä myös siitä, että kansalaiset ovat 

kiinnostuneita ohjelmatoiminnan sisällöstä.  

Julkisrahoitteisena mediatalona Yleisradiolla on eräänlainen kaksoisrooli kilpailullisessa ym-

päristössä. Julkisrahoitteiset mediatalot toimivat samanaikaisesti julkisena palveluntuottajana, 

että kaupallisiin mediataloihin verrattavana yhtiönä. Näitä kaksoisrooleja ei tule erottaa toisis-

taan, kun tarkastellaan yhtiön yhteiskunnallista merkitystä ja asemaa. 32 Mediatutkimuksessa 

on todettu, että markkinalähtöinen ajattelu on tullut mediaviestinnän perusperiaatteeksi ohjaa-

maan kaupallisen toiminnan lisäksi myös julkisen palvelun toimintaa. 33 Edellä mainitun poh-

jalta voidaan perustella, että Ylellä on velvollisuus huolelliseen varojen käyttöön sekä sekä 

myös mediatutkimuksen kentällä on todettu markkinalähtöisen toiminnan vaikuttavan julkiseen 

palveluun. 34 Näin voidaan tulkita taloudellisten mittarien olevan myös tärkeitä ohjauksen ja 

valvonnan mittareita, eikä niiden roolia voi sivuuttaa valvontakysymyksiä tarkastellessa.   

 
32 Hellman 1999. s. 27–29.  
33 Mäntymäki 2010, s. 69. 
34 Valtioneuvosto on periaatepäätöksessään vuonna 2007 todennut, että myös erityistehtävää hoitavilla yhtiöillä 

tulee olla tavoitteena liiketaloudellisesti kannattava toiminta. Samassa päätöksessä myös todetaan, mikäli valtio 

on yhtiön ainut omistaja, kannattavuutta tarkastellessa tulee ottaa huomioon myös yhteiskunnallinen tehtävä. Näin 

ollen voidaan tulkita, myös Yleisradion osalta kannattavuus on tavoiteltua, kunhan yhteiskunnallinen tehtävä tulee 

suoritettua. Kuten aikaisemmin tutkimuksessa on todettu, Ylen julkisen palvelun tehtävän määrittely ei ole yksi-

selitteistä, joten myös tehtävän suorittamisen mittaaminen on haasteellista. VNK: Valtioneuvoston omistajapoli-

tiikkaa koskeva periaatepäätös 2007 s. 3. 
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3 HALLINTONEUVOSTON VALVONTAKEINOT JULKISEN 

PALVELUN TOTEUTUMISELLE  

3.1 Hallintoneuvoston valvontavalta 

Tässä luvussa tarkastellaan ensimmäistä apututkimuskysymystä, eli tutkitaan mitä julkisen pal-

velun valvontakeinoja hallintoneuvostolla on. Hallintoneuvosto on yhtiöoikeudellinen toimie-

lin ja sen sääntelyn perusta yhtiöoikeudessa pohjautuu yhtiöjärjestykseen sekä osakeyhtiölakiin 

(624/2006, OYL). Osakeyhtiöt voivat halutessaan asettaa yhtiölle hallintoneuvoston määrää-

mällä tästä yhtiöjärjestyksessä (OYL 6:21). Osakeyhtiölain 1 luvun 1 §:ssä säädetään, että osa-

keyhtiölakia noudatetaan myös julkisissa osakeyhtiöissä, ellei muusta lainsäädännöstä johdu 

toisin. Yleisradio Oy:n tapauksessa hallintoneuvostosta säädetään yleisradiolain 2 luvussa. Yh-

tiöön sovelletaan osakeyhtiölakia tietyin yleisradiolaissa säädetyin poikkeuksin, sillä erityisla-

kina yleisradiolaki syrjäyttää osakeyhtiölain mahdollisten normiristiriitojen osalta. Yleisradion 

on katsottu olevan yhteiskunnallisesti niin merkittävä, että on perusteltua säätää kootusti kai-

kista Yleisradion hallintoon liittyvistä asioista yleisradiolaissa, vaikka vastaavia säännöksiä 

olisi myös osakeyhtiölaissa. 35 

Yhtiöoikeudessa osakeyhtiöiden ylintä päätösvaltaa käyttää yhtiökokous. 36 Yhtiökokouksessa 

päätetään osakeyhtiölain 5 luvun 3.2 §:n mukaisesti tilinpäätöksestä, vastuuvapauden myöntä-

misestä sekä hallituksen jäsenten valinnasta. Yleisradion hallintoneuvoston tehtäviin kuuluu 

yleisradiolain 6.1 §:ssä säädetyt tehtävät, jotka sisältävät osittain samoja tehtäviä, kuin osake-

yhtiön yhtiökokouksen päätäntävaltaan kuuluu. Hallintoneuvosto esimerkiksi päättää yhtiön 

hallituksen valinnasta (yleisradiolaki 6.1 §:n 1 kohta). Eduskunta katsookin, että Yleisradion 

ylintä päätösvaltaa käyttää itse asiassa yhtiön hallintoneuvosto. 37 Alkuperäisen, vuoden 1993 

yleisradiolain esitöissä mainitaan, että hallintoneuvoston tulisi olla yhtiön toimintaa johtava 

hallintoelin, mutta hallituksen esityksessä ei ole mainittu ylimmästä päätösvallasta. 38 Vuoden 

2012 hallituksen esityksessä todetaan, että ”Lain 5 §:n mukaisesti Yleisradion korkein hallin-

toelin on eduskunnan valitsema 21-jäseninen hallintoneuvosto --”. 39 Yleisradiolain 5 §:ssä sää-

detään, että yhtiöllä on oltava hallintoneuvosto, mutta hallintoneuvoston asemaa yhtiön 

 
35 HE 43/2005, s. 11.  
36 Koski et al. 2022. luku 7, kohta Yhtiökokous [viitattu 13.4.2022].  
37 Eduskunta 30.9.2021, kohta Kansanedustajat – Toimielimet – Ylen hallintoneuvosto. [viitattu 13.4.2022].  
38 HE 124/1993 vp, s. 4. 
39 HE 29/2012 vp, s. 5. 
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korkeimpana hallintoelimenä ei suoraan mainita. Käsitteenä ylin päätösvalta ei liene täysin yk-

siselitteinen ja erityisesti Ylen kohdalla päätösvaltaa käyttää osin sekä hallintoneuvosto että 

yhtiökokous. 40 On kuitenkin perusteltua todeta, että Ylen hallintoneuvostolla on poikkeuksel-

lisen paljon päätäntävaltaa ja yhtiöoikeudellisesti poikkeuksellisia piirteitä verrattuna yksityis-

ten osakeyhtiöiden hallintoneuvostoihin.  

Hallintoneuvoston tehtävistä säädetään yleisradiolain 6 §:ssä, jonka 1 momentin mukaan hal-

lintoneuvosto valitsee yhtiön hallituksen ja puheenjohtajan, päättää organisaation olennaisesta 

muuttamisesta, valvoo julkisen palvelun ohjelmatoimintaa, huolehtii ennakkoarviointimenette-

lystä, päättää talouden ja toiminnan suuntaviivoista, hyväksyy hallituksen toimintakertomuksen 

sekä valvoo yhtiön hallintoa. Tämän lisäksi hallintoneuvosto antaa eduskunnalle kertomuksen 

julkisen palvelun toteutumisesta ja ohjaus- ja valvontatehtäviensä toteuttamisesta (yleisradio-

laki 6.2 §). Yleisradiolaissa siis säädetään hallintoneuvostolle valvonta- ja ohjaustehtävistä, 

jotka liittyvät yhtiön johdon valvontaan, yleisiin toiminnan suuntaviivoihin sekä julkisen pal-

velun ohjelmasisältöihin. Julkisen palvelun valvonnan näkökulmasta hallintoneuvoston keskei-

simpiä tehtäviä on katsottu olevan huomattava päätösvalta toiminnan supistamista tai laajenta-

mista tai organisaation olennaista muuttamista koskevissa asioissa (yleisradiolaki 6.1 §:n 2 

kohta) sekä julkisen palvelun ohjelmatoiminnan valvonta (yleisradiolaki 6.1:n § 3 kohta). 41 

Vuoden 2013 yleisradiolain muutoksen tarkoituksena oli vahvistaa julkisen palvelun ohjausta 

ja valvontaa. 42 Lakimuutoksessa hallintoneuvoston tehtäviä tarkennettiin niin, että myös uusien 

merkittävien palveluiden ennakkoarviointi lisättiin hallintoneuvoston tehtäviin sekä hallinto-

neuvoston tiedonantovelvollisuuta eduskunnalle täsmennettiin liittyen hallintoneuvoston anta-

maan vuosikertomukseen eduskunnalle. 43 Hallintoneuvostolla on katsottu olevan erityinen vas-

tuu määritellä julkisen palvelun ohjelmatoimintaa julkisen palvelun periaatteiden mukaisesti. 44  

Valvonta julkisen palvelun toteutumisen kontekstissa kytkeytyy keskeisesti omistajaohjauk-

seen, sillä kyseessä on palvelu, johon voidaan vaikuttaa omistajaohjauksen keinoin. Valtion 

 
40 Yhtiökokous on yhtiöoikeudellisesti Yleisradio Oy:lle pakollinen toimielin. Hallintoneuvostolle säädetään yleis-

radiolain 6 §:ssä myös sellaisia tehtäviä, jotka osakeyhtiölaissa kuuluisivat yhtiökokouksen päätettäväksi. Hallin-

toneuvosto esimerkiksi päättää yleisradiolain 6.1 §:n 1 kohdan mukaisesti hallituksen valinnasta, joka OYL 5:3.2 

§:n 4 kohdan mukaan kuuluisi yhtiökokouksen tehtäviin. OYL 5:1.1 §:n mukaan yhtiökokouksessa päätösvaltaa 

käyttävät osakkeenomistajat, mutta huomioitavaa on, että yleisradiolain 2 §:n mukaan valtion on omistettava vä-

hintään 70 prosenttia yhtiöstä. Tosiasiassa siis valtio ohjaa yhtiön toimintaa sekä hallintoneuvoston että yhtiöko-

kouksen välityksellä, mutta yhtiökokousta voidaan pitää lähinnä yhtiöoikeudellisena muodollisuutena. 
41 HE 29/2012 s. 6.  
42 HE 29/2012 vp s. 1.  
43 HE 29/2012 vp s. 1.  
44 LiVM 8/2012 vp, s. 5.  
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omistajaohjaus määritellään valtion yhtiöomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetun lain 

(1368/2007) 2.1 §:ssä. Sen mukaan omistajaohjauksella tarkoitetaan toimia, joilla valtio omis-

tajana vaikuttaa yhtiössä sen toimintaperiaatteisiin ja hallintoon sekä äänioikeuden käyttämistä 

yhtiökokouksessa. Lain 4 §:ssä säädetään valtioneuvoston toimivallasta sekä tehtävistä valtion 

omistajaohjaukseen liittyen sekä lain 5 §:ssä omistajaohjausvaltaa käyttävistä ministeriöistä. 

Valtion omistajaohjauksen on katsottu erityisesti markkinaehtoisten valtio-omisteisten yhtiöi-

den osalta kuuluvan valtioneuvoston tehtäväkenttään. 45 Yleisradion hallintoneuvosto on myös 

omistajaohjauksen suhteen poikkeuksellinen toimielin. Vakiintuneen käytännön mukaisesti 

Yleisradion omistajaohjauksen tehtävä on asetettu hallintoneuvostolle. 46 Yleisradiolain 6 §:ssä 

säädetään hallintoneuvoston tehtävistä, jotka sisältävät valvontaa ja ohjausta liittyen toiminnan 

yleisiin suuntaviivoihin sekä julkisen palvelun ohjelmasisältöihin. On kuitenkin hyvä huomata, 

että yleisradiolaissa ei suoraan säädetä nimenomaisesti yhtiön omistajaohjauksesta.  

Kuten aikaisemmin on todettu, Ylen hallintoneuvosto toteuttaa toimiessaan valtion omistajaoh-

jausta sekä käyttää yhtiön ylintä päätösvaltaa. Finanssihallinto-oikeudessa käsitteen ohjaus on 

katsottu koostuvan johdon sekä valvonnan kokonaisuutena. 47 Myös tämä näkemys puoltaa sitä, 

että hallintoneuvosto toimiessaan toteuttaa samanaikaisesti sekä yhtiön omistajaohjausta ja val-

vontaa, eikä näitä ole todellisuudessa tarpeenmukaista erottaa toisistaan. Tässä tutkimuksessa 

keskitytään kuitenkin valvontaan. 48  

3.2 Hallintoneuvosto käyttää valvontavaltaa kokouksissaan 

Hallintoneuvosto on kokoontunut viime vuosina noin 6–7 kertaa vuoden aikana. 49 Kokouksis-

saan hallintoneuvosto käsittelee sille yleisradiolain 6 §:ssä säädettävien tehtävien mukaisia si-

sältöjä.  Hallintoneuvosto valitaan yleisradiolain 5.2 §:n mukaisesti vaalikauden ensimmäisillä 

valtiopäivillä ja näin ollen hallintoneuvoston toimintaa tarkasteltaessa kalenterivuosittainen tar-

kastelu ei ole tarpeen, vaan toimintaa tulee tarkastella laajemmassa kuvassa toimintaa vaalikau-

den aikana. 

Hallintoneuvoston tehtävänä on valvoa yleisradiolain 6.1 §:n 3 kohdan mukaisesti julkisen pal-

velun ohjelmatoiminnan toteutumista. Kokouksissaan hallintoneuvosto käsittelee tätä valvon-

taa eriyttämällä sitä teemakokonaisuuksittain. Nämä teemakokonaisuudet käsittävät 

 
45 Wacker 2019, s. 289. 
46 HE 43/2005, s. 1.  
47 Myllymäki 2007, s. 129. 
48 Valtion omistajaohjauksen näkökulmasta on kirjoittanut esim. Wacker 2011 ja Wacker 2019.  
49 K 6/2020 vp s. 76 ja K 14/2021 vp s. 74. 
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pienempinä osa-alueina yleisradiolain 7 §:ssä yhtiölle asetettuja tehtäviä. Esimerkiksi vuonna 

2020 teemakokonaisuuksina käsittelyssä oli eri kokouksissa sananvapaus, vaatimus toteuttaa 

palvelu yhtäläisin ehdoin, demokratia ja osallistumismahdollisuudet, kulttuuri, viihde, lasten ja 

nuorten ohjelmat sekä urheilu. 50 Hallintoneuvosto käsittelee näissä kokouksissa julkisen pal-

velun valvonnan lisäksi muita sille laissa määriteltyjä tehtäviä. Hallintoneuvostolla on keskuu-

destaan valittu työvaliokunta, joka valmistelee kokousasioita yksityiskohtaisesti ennen varsi-

naista kokousta. 51 Työvaliokunnasta ei ole säädetty laissa, mutta jo vuonna 2005 lain esitöissä 

on todettu hallintoneuvoston muodostaneen keskuudestaan erillisen työvaliokunnan. 52 Huomi-

onarvoista on, että itsessään hallintoneuvoston kokousten kestoksi on asetettu kaksi tuntia. 53 

Hallintoneuvosto kokouksessaan toteuttaa tehtävää julkisen palvelun valvonnasta, mutta tosi-

asiallisesti työvaliokunta käsittelee valvontaa ennakolta.  

3.3 Ennakkoarviointimenettely hallintoneuvoston valvontakeinona 

Vuonna 2013 yleisradiolakiin lisättiin hallintoneuvostolle tehtäväksi arvioida ennakkoon uusia 

merkittäviä palveluita. Yleisradiolaissa ennakkoarvioinnista säädetään 6 a.1 §:ssä, jonka mu-

kaan hallintoneuvoston tehtävänä on toteuttaa ennakkoarviointia sellaisista uusista palveluista 

ja toiminnoista, joilla on vähäistä suurempaa vaikutusta sisältöpalveluiden kokonaisuuteen sekä 

niistä, jotka ovat olennaisia merkittävyydeltään, ajalliselta kestoltaan ja kustannuksiltaan. Tässä 

tutkimuksessa käsitteellä ennakkoarviointi tarkoitetaan yleisradiolain 6 a §:n mukaista Ylen 

hallintoneuvoston toteuttamaa ennakkoarviointia. 54 

Ennakkoarviointi perustuu Euroopan komission tiedonantoon valtiontukisääntöjen soveltami-

sesta julkisen palvelun yleisradiotoimintaan. Komission tiedonannon kohdassa 84 edellytetään 

jäsenvaltioita selvittämään avoimella, julkiseen kuulemiseen perustuvalla ennakkoarviointime-

nettelyllä sitä, vastaavatko uudet audiovisuaaliset palvelut Amsterdamin pöytäkirjan vaatimuk-

sia. Hallintoneuvosto toteutti ennen ennakkoarvioinnista lailla säätämistä yhden ennakkoarvi-

oinnin yleisradion teräväpiirtolähetyksistä. 55 Se, että hallintoneuvosto ryhtyi toimiin ilman lain 

 
50 K 14/2021, s. 74.  
51 HE 43/2005, s. 4. 
52 HE 43/2005, s. 4. Hallintoneuvosto käsittelee kokouksissaan päätösasioina työvaliokunnan työjärjestyksestä ja 

sen jäsenten asettamisesta. K 6/2020 s. 76. Hallintoneuvosto tämän lisäksi hyväksyy oman työjärjestyksensä sekä 

työvaliokunnan työjärjestyksen, mutta työjärjestykset eivät ole saatavilla avoimista lähteistä. Työvaliokunnasta on 

mahdollisesti päätetty lisäksi työjärjestyksessä. Yleisradio: Selvitys hallinto- ja ohjausjärjestelmästä 2021, s. 5.  
53 Ks. esim. Yleisradio: Hallintoneuvoston kokouksen pöytäkirja 7/2020 kohta 9. Seuraavat kokoukset ja Yleisra-

dio: Hallintoneuvoston kokouksen pöytäkirja 7/2021 kohta 9. Seuraavat kokoukset.  
54 Etukäteistä arviointia on tarkasteltu käsitteillä ennakkoarviointi sekä ennakkoarviointimenettely. Ennakkoarvi-

oinnin on katsottu viittaavan sääntelyyn yleisesti ja ennakkoarviointimenettelyn aktiiviseen menettelyyn. Tarho-

nen 2013, s. 88.   
55 LiVM 8/2012, s. 7.  
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sille osoittamaa velvoitetta, tulkittiin osoittavan hallintoneuvoston aktiivista otetta valtiontu-

kien noudattamista ja hallintoneuvoston pyrkivän pitämään Ylen tehtävänantonsa mukaisena 

toimijana. 56 

Ennakkoarvioinnin tarkoitusta on oikeustieteessä tarkasteltu jakamalla se kahteen osaan. 57 En-

sinnäkin ennakkoarvioinnin tarkoituksena on tarkastella uuden palvelun yhteiskunnallista lisä-

arvoa selvittämällä, vastaavatko palvelut yhteiskunnan demokraattisia, sosiaalisia ja kulttuuri-

sia tarpeita. 58 Toiseksi ennakkoarvioinnissa tulee tutkia uuden palvelun vaikutuksia markki-

noilla jo oleviin palveluihin sekä markkinoiden toimintaan. 59  Ennakkoarvioinnin tarkoituksena 

siis on varmistaa, että uudet palvelut ovat sekä ohjelmasisällöltään tarpeellisia että uusi palvelu 

ottaa huomioon kilpailulliset toimijat. Tätä ennakkoarviointia edellyttää olennaisuuden tarkas-

telu siitä, minkälaiset palvelut kuuluvat ennakkoarvioinnin pariin. Mikäli uusi palvelu on mer-

kittävyydeltään, ajalliselta kestoltaan ja kustannuksiltaan olennainen ja sillä on vähäistä suu-

rempaa vaikutusta sisältöpalveluiden kokonaisuuteen, tulee ennakkoarviointi suorittaa. Olen-

naisuuden arvioinnin vaatimus on katsottu sisältyvän 6 a.1 §:ään. 60 Olennaiseksi palveluksi 

ennakkoarvioinnin näkökulmasta on tulkittu esimerkiksi tilannetta, jossa Yle aloittaisi ilmaisen 

palvelun tuottamisen sellaisesta palvelusta, jota markkinat jo entuudestaan tarjoavat. Ennakko-

arvioitavan uuden palvelun määrittelyyn on jätetty harkinnanvaraa, sillä median ennustaminen 

on haasteellista. 61 Ennakkoarviointiin siis liittyy myös määrittelykamppailu ennakkoarviointiin 

kuuluvista palveluista niin, että tapauskohtainen tarkastelu peilaten vallitsevaan mediamaail-

maan on tarpeellista.  

Aloitteen ennakkoarvioinnin tekemisestä voi yleisradiolain 6 a.2 §:n mukaan tehdä hallintoneu-

vosto tai perustellusta pyynnöstä muu oikeushenkilö tai luonnollinen henkilö. Myös Ylen hal-

litus voi pyytää ennakkoarviointimenettelyn käynnistämistä. 62 Huomionarvoista on, ettei 

Yleisradio Oy:n ole katsottu kuuluvan viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain 

(621/1999, julkisuuslaki) soveltamisalaan. Yle ei käytä toiminnassaan julkista valtaa, vaikka 

 
56 Tarhonen 2013, s. 97. 
57 Tarhonen 2013, s. 96.  
58 HE 29/2012, s. 18.  
59 Tarhonen 2013, s. 96.  
60 Olennaisuuden arvioinnista HE 29/2012, s. 38. Lain valmistelun yhteydessä toteutetuissa asiantuntijakuulemi-

sissa tuotiin esille, ettei näiden kaikkien kriteerien (vähäistä suurempi vaikutus, merkittävyys, ajallinen kesto, kus-

tannukset) tulisi vaatia ennakkoarvioinnin toteuttamiseksi. Asiantuntijat katsoivat, että jo yhden kriteerin täytty-

misen tulisi käynnistää ennakkoarviointi. Liikenne- ja viestintävaliokunta katsoi, että yksittäiset kokeiluluontoiset 

hankkeet tulisi voida toteuttaa ilman ennakkoarviointia joustavuuden säilyttämiseksi. LiVM 8/2012, s. 8.  
61 Tarhonen 2013, s. 99–100.  
62 HE 29/2012 vp, s. 12.  
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yhtiön tehtäviin kuuluu julkisluonteisia tehtäviä. 63 Tarhonen nosti esille mielenkiintoisen ky-

symyksen siitä, miten ulkopuoliset tahot tietävät pyytää palvelun ennakkoarviointia, kun lain-

säädännössä Yleisradiolla ei ole velvoitetta tiedottaa palveluista. 64 Ennakkoarviointi tulee kui-

tenkin suorittaa, kun yleisradiolain 6 a.1 §:n mukaiset vaatimukset täyttyvät, eikä näin ollen 

ennakkoarvioinnin aloitteen tekijällä ole yhtä keskeistä merkitystä, kuin mainituilla 6 a.1 §:n 

mukaisilla kriteereillä.  

Yleisradiolain 6 a.4 §:n mukaan arviointia laadittaessa kilpailuviranomaiselta, kuluttajaviran-

omaiselta sekä alan keskeisiltä toimijoilta on pyydettävä lausunnot tai järjestettävä suullinen 

kuuleminen. Menettelyn pääasiallinen valmistelu toteutetaan hallintoneuvoston työvaliokun-

nassa, joka valitsee ulkopuolisen asiantuntijan tai asiantuntijayrityksen järjestämään kuulemis-

menettelyä ja arvioimaan kilpailuvaikutuksia. 65 Tarhonen tutkimuksessaan huomauttaa, että 

ennakkoarviointien tekemien saattaa muovata julkisen palvelun tehtäväkenttää tulevaisuudessa 

ja ennakkoarviointi voi toimia hyvänä työkaluna kaupallisten toimijoiden, Ylen ja kuluttajien 

intressien yhteensovittamisessa. 66 Näin ollen voidaan perustella ennakkoarvioinnin olevan hal-

lintoneuvostolle merkittävässä osassa oleva valvontakeino.  

3.4 Hallintoneuvosto raportoi toiminnastaan eduskunnalle 

Yleisradion hallintoneuvosto toiminnassaan käyttää valvontavaltaa ja omistajaohjausvaltaa. 67 

Suomen perustuslain 90 §:ssä säädetään eduskunnan tehtävästä valvoa valtion taloudenhoitoa 

ja valtion talousarvion noudattamista. Valtion omistajaohjauksen valvonnan on katsottu olevan 

osa tätä 90 §:n mukaista parlamentaarista valtiontalouden valvontaa niin, että viime kädessä 

omistajaohjauksen valvontavalta sekä -vastuu on eduskunnalla. 68 Eduskunnan vaikutusvalta 

Ylen toiminnan ohjaamiseen ja valvontaan toteutuu hallintoneuvoston kautta, sillä eduskunta 

valitsee hallintoneuvoston jäsenet (yleisradiolaki 5.2 §) ja hallintoneuvosto raportoi toiminnas-

taan eduskunnalle (yleisradiolaki 6.2 §). Eduskunnan näkökulmasta hallintoneuvosto mahdol-

listaa keskustelufoorumin ja tiedonvälityksen yhtiön toiminnasta eduskunnalle. 69 Hallintoneu-

voston antama vuosikertomus eduskunnalle on yksi keskeinen tapa eduskunnalle osallistua 

Ylen ohjaamiseen ja valvontaan ja saada tietoa yhtiön toiminnasta. Vuosikertomuksen 

 
63 Mäenpää 2020, 84.  
64 Tarhonen 2013, s. 103. 
65 HE 29/2012 vp, s. 12.  
66 Tarhonen 2013, s. 88. 
67 HE 43/2005, s. 1.  
68 Wacker 2019. s. 285. 
69 Wacker 2011. s. 258. 
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antamisesta säädetään yleisradiolain 6.2 §:ssä, jonka mukaan hallintoneuvoston tulee antaa 

eduskunnalle vuosittain kertomus 7 §:n mukaisen julkisen palvelun toteutumisesta ja ohjaus- ja 

valvontatehtäviensä toteuttamisesta.  

Julkisen palvelun valvonnassa eduskunnan roolia korostettiin vuonna 2003 voimaan tulleessa 

yleisradiolaissa. Hallintoneuvostolle lisättiin tehtäväksi antaa yhtiön toiminnasta eduskunnalle 

vuosittainen kertomus. Kertomuksen antamisen tarkoituksena oli mahdollistaa keskustelua 

eduskunnassa Ylen harjoittamasta julkisesta palvelusta, palveluiden sisällöstä ja yhtiön toimin-

nasta. Lisäksi kertomuksen tarkoituksena oli edesauttaa eduskunnan mahdollisuutta valvoa yh-

tiötä hallintoneuvoston välityksellä. Lakimuutosta edeltäneessä oikeustilassa Ylelle ei ollut ase-

tettu velvollisuutta tehdä selontekoa siitä, miten julkisen palvelun tehtävää toteutetaan. Edus-

kunnan ohjauskeinot yhtiölle rajoittuivat vain hallintoneuvoston valintaan, eikä eduskunnalle 

välittynyt tietoa, miten yhtiö toteuttaa sille lailla asetettua julkisen palvelun tehtävää. 70 Kerto-

muksen antaminen siis lisäsi myös oikeudellisen velvoitteen siitä, että hallintoneuvostolla on 

tosiasiallista raportointivastuuta eduskunnalle, eikä eduskunnan vaikuttamismahdollisuudet jää 

vain hallintoneuvoston nimittämiseen.  

Yleisradiolain 6.2 §:ssä säädetään, että hallintoneuvoston tulee antaa kertomus ”-- julkisen pal-

velun toteutumisesta sekä ohjaus- ja valvontatehtäviensä toteuttamisesta edellisen kalenterivuo-

den aikana.” Laissa ei muutoin säädetä sitä, millainen kertomuksen tulisi olla. Lain esitöissä on 

katsottu, että kertomuksen tulisi sisältää tietoa hallintoneuvoston toiminnasta sekä yhtiön toi-

minnasta. Hallintoneuvoston itsensä päätettävissä olisi muutoin, millaista kertomuksen sisältö 

tarkemmalla tasolla olisi. 71 Eduskunnalle annettavat hallintoneuvoston kertomukset julkisen 

palvelun toteutumisesta ovat sisältäneet tietoa yhtiön strategisista linjauksista ja tavoitteista, 

toimintaympäristön muutoksista, Ylen tuottamista sisällöistä ja palveluista, Ylen arvosta suo-

malaisille, toiminnan kehittämisestä sekä yhtiön taloudesta ja hallinnosta. Näistä teemoista si-

sällöllisesti laajimmin on käsitelty ohjelmatoiminnan sisältöjä ja Ylen palveluita. 72 Ylen tuot-

tamat sisällöt ja palvelut ovat julkisen palvelun tehtävänannon keskiössä, jonka vuoksi niiden 

laaja käsittely on perusteltua. Hallintoneuvoston toiminnasta on kertomuksissa käsitelty luette-

lemalla hallintoneuvostolle laissa säädettyä asemaa ja tehtäviä, listaamalla hallintoneuvoston 

kokouksissa käsiteltyjä yksittäisiä päätösasioita kalenterivuonna sekä luettelemalla hallintoneu-

vostoon kuuluvat jäsenet. 73 On perusteltua siis todeta, että hallintoneuvostolla ollessa valta itse 

 
70 HE 112/2002, s. 2, 87 ja 99. 
71 HE 112/2002, s. 237.  
72 K 14/2021, s. 8–9, 22–50, K 6/2020, s. 8–9, 23–51.   
73 K 6/2020, s. 74–77, K 14/2021, s. 72, 74–75.  
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vaikuttaa kertomuksen sisältöihin, on hallintoneuvosto tehnyt valinnan painottaa kertomuk-

sessa julkista palvelua, eikä niinkään hallintoneuvoston omaa toimintaa. Tulee arvioida kriitti-

sesti, saako eduskunta riittävästi tietoa hallintoneuvoston valvonta- ja ohjaustoimista tämän 

kertomuksen välityksellä. Erityisesti, kun hallintoneuvoston tekemistä päätöksistä kertomuk-

siin päätyy vain yksittäisiä kokousnostoja.  

Vuoden 2020 kertomuksen käsittelyssä eduskunnan täysistunnossa puheenvuoroissa nostettiin 

yleisradion roolia suomalaisen kielen ja kulttuurin edistäjänä, koronapandemian vaikutuksista, 

Ylestä luotettavan tiedon välittäjänä, Yleisradion historiasta ja tulevaisuudesta. Hallintoneu-

voston ohjaukseen tai valvontaan ei puheenvuoroissa kiinnitetty huomiota. 74 Liikenne- ja vies-

tintävaliokunnan lyhyehkössä mietinnössä painopiste oli julkisen palvelun tehtävänannon sisäl-

löissä, eikä mietinnössä mainittu hallintoneuvoston ohjaus- tai valvontatoimista. 75 Edeltävänä 

vuonna valiokuntakäsittelyssä kertomuksesta nostettiin esille ohjelmatoiminnan sisältöjä sekä 

kiinnitti huomiota Yleisradion kilpailuympäristöön. Tällöinkään mietinnössä ei huomautettu 

ohjauksesta tai valvonnasta. 76 Tämän perusteella on todennäköistä, että hallintoneuvoston te-

kemät valinnat kertomuksen painopisteistä vaikuttavat myös eduskuntakäsittelyn painoarvoi-

hin.  

  

 
74 PTK 111/2021 vp, s. 1–4.  
75 LiVM 18/2021 vp, 2. 1–2.  
76 LiVM 11/2020 vp, s. 1–2.  
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4 HALLINTONEUVOSTON VALVONTAVALLAN ARVIOINTIA 

4.1 Hallintoneuvoston riippumattomuutta kyseenalaistetaan 

Tässä luvussa tarkastellaan toista apututkimuskysymystä, eli sitä, millainen asema hallintoneu-

vostolla on julkisen palvelun valvojana. EU:n komission tiedonanto valtiontukisääntöjen sovel-

tamisesta julkisen palvelun yleisradiotoimintaan toimii sääntelyn pohjana myös julkisen palve-

lun valvonnalle. Komission tiedonannon kohdassa 53 velvoitetaan jäsenvaltioita järjestämään 

julkisen palvelun valvonta läpinäkyvästi sekä tehokkaasti. Tiedonannon kohdassa 54 komissio 

katsoo, että julkisen palvelun valvonta voi olla tehokasta vain, mikäli siitä vastaava taho on 

yhtiön johdosta tosiasiallisesti riippumaton, jonka lisäksi valvovalla taholla on oltava toimivalta 

sekä riittävät valtuudet ja resurssit säännöllisen valvonnan toteuttamiseen.  

Vuoden 2022 yleisradiolain valmistelun yhteydessä hallituksen esityksestä pyydettiin lausun-

toja muun muassa media-alan järjestöiltä ja yrityksiltä. Medialiitto vetosi, että julkisen palvelun 

valvonta tulisi siirtää Kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV) tehtäväksi. Tätä näkemystä Media-

liitto perusteli sillä, ettei valvonta noudata komission tiedonantoa, sillä hallintoneuvosto ei ole 

yhtiön johdosta riippumaton elin. 77 Medialiitto vetosi KKV:n olevan soveltuvampi toimielin 

valvomaan julkista palvelua sen vahvan kilpailuoikeudellisen osaamisen johdosta. 78 Myös Sa-

noma Media Finland Oy (jäljempänä Sanoma) esitti valvonnan siirtämistä KKV:lle. Tätä Sa-

noma perusteli toteamalla, ettei hallintoneuvosto ole yhtiön johdosta riippumaton ja tehokas 

toimielin, eikä sen valvontatoimista ole mahdollista valittaa. Tämän vuoksi Sanoma katsoi, ettei 

hallintoneuvoston valvonta ole EU-sääntelyn mukaista. 79 On hyvä huomata, että Medialiitolla 

ja Sanomalla on intressi supistaa julkisen palvelun tehtäväkenttää. Mediatutkimuksessa on kat-

sottu, että kaupalliselle mediatoimijalle varmin keino voittojen kasvattamiseen on pyrkiä supis-

tamaan kilpailua rajoittavaa yleisradiotoimintaa. 80 Näin ollen on perusteltua, että Medialiitto 

sekä Sanoma pyrkivät myös vaikuttamaan julkisen palvelun valvontaan omien intressiensä mu-

kaisesti. Hallintoneuvoston riippumattomuutta on kyseenalaistettu myös aikaisemmassa tutki-

muksessa. 81 Riippumattomuuden ratkaisemista varten on ehdotettu, että yhtiölle asetettaisiin 

 
77 HE 250/2020, s. 19–22. 
78 Medialiiton lausunto 15.3.2021, s. 11. 
79 HE 250/2020, s. 20.  
80 Lowe 2010, s. 30.  
81 Ks. esim. Uimonen 2010, s. 224.  



21 

 

ulkopuolinen ja riippumaton valvontaelin, joka voisi arvioida objektiivisesti julkisen palvelun 

sisältöä. Yhtiön johdossa kuitenkin ulkopuolisen arvioivan elimen ajatusta on vierastettu. 82  

Medialiiton ja Sanoman vaatimukseen valvontavastuun siirtämisestä KKV:lle liikenne- ja vies-

tintäministeriö katsoi valvonnan olevan nykyisellään EU:n valtiontukisääntöjen mukaista. 83 

Tätä LVM perusteli käytössä olevalla ennakkoarvioinnilla sekä eduskunnan valvontavallalla ja 

hallintoneuvoston eduskunnalle antamalla vuosikertomuksella. Lisäksi LVM totesi vastinees-

saan, ettei myöskään komissio ole nähnyt tarvetta muutoksille. 84 LVM siis tulkitsi, että ennak-

koarviointi sekä eduskunnalle säädetty erityinen asema Yleisradion valvojana ovat omiaan riit-

täviä toimia järjestämään julkisen palvelun valvonta EU:n valtiontukisääntelyn mukaisella ta-

valla. LVM myös huomautti vastineessaan, ettei sillä ole toimivaltaa puuttua Yleisradion ope-

ratiiviseen toimintaan, sillä Yleä koskevista asioista päätetään eduskunnassa. 85  

Yleisradio toimii suoraan eduskunnan valvonnassa ja ohjauksessa. 86 Yleisradiolain 5.2 §:ssä 

säädetään eduskunnan vallasta valita hallintoneuvoston jäsenet sekä yleisradiolain 6.2 §:ssä 

säädetään eduskunnalle annettavasta vuosikertomuksesta.  Yhtiön valvonta on haluttu toteuttaa 

parlamentaarisesti mahdollisimman laaja-alaisena Ylen riippumattomuuden turvaamiseksi. 

Näin ollen myös hallintoneuvoston on katsottu toimivan yhtiön toimivasta johdosta riippumat-

tomana, parlamentaarisena hallintoelimenä. 87 Tätä näkemystä puoltaa myös yhtiöoikeudellinen 

näkemys johdon ja omistuksen erillisyydestä. Päätöksentekovallan on katsottu liiketoiminnan 

osalta olevan asetettu omistajien edustajille, eli hallitukselle ja mahdolliselle toimitusjohtajalle. 

Tästä erilliseksi on katsottu kuuluvan hallintoneuvoston jäsenet. 88 Sekä yhtiöoikeudellinen nä-

kemys johdon ja omistuksen erillisyydestä että eduskunnan erityinen asema Yleisradion toi-

minnan valvojana ja ohjaajana puoltavat, että hallintoneuvostoa voidaan pitää yhtiön johdosta 

erillisenä toimijana. Erillinen kysymys on se, voidaanko pitää perusteltuna, että yhtiön ylintä 

päätösvaltaa käyttävä hallintoneuvosto on poliittinen toimija.  

 
82 Ulkopuolista elintä vaativien tahojen tavoitteena on ollut estää julkisen palvelun laajentuminen kaupallisen me-

diayhtiön toimialueelle. Ulkopuolisen valvontaelimen on katsottu kykenevän arvioimaan julkisen palvelun sisäl-

töjä analyyttisesti, painottaen yleisiä intressejä ja kilpailijoiden elintilaa. Uimonen 2010, s 224. Esimerkiksi en-

nakkoarvioinnin käyttöönoton yhteydessä hallintoneuvosto teki päätöksen huolehtia itse valvonnasta. Yleisradio: 

Hallintoneuvoston kokouksen pöytäkirja 6/2020, kohta 7 Yleisradion hallintoneuvosto toiminnan kehittäminen.  
83 HE 250/2020, s. 20.  
84 Lakimuutoksen valmistelun yhteydessä suomalaiset viranomaiset ovat käyneet neuvotteluita komission kanssa 

lainsäädännön sisällöistä ja niiden vastaavuudesta EU:n valtiontukisääntelyyn.  HE 250/2020 s. 4–5. LVM antoi 

komission kilpailun pääosastolle neuvotteluissa selvityksen Yleisradion valvonnasta, jonka johdosta komissio to-

tesi, ettei näe muutostarpeita. Liikenne- ja viestintäministeriön vastine 7.12.2021, s. 26. 
85 Liikenne- ja viestintäministeriön vastine 7.12.2021, s. 26. 
86 HE 29/2012, s. 4. 
87 HE 29/2012, s. 4, 12. 
88 Pönkä 2012, s. 39.  
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Perustuslain 2.1 §:ssä säädetään, että valtiovaltaa käyttää kansa, jota edustaa valtiopäiville ko-

koontunut eduskunta. Kansanedustajat toimivat poliittisessa vastuussa kansalle toimistaan, eikä 

kansanedustajia ole sidottu oikeudellisesti toteuttamaan eturyhmien, puolueen, tai äänestäjien 

ohjeita tai määräyksiä. Kansanedustajien poliittisen sidonnaisuuden ei ole katsottu olevan risti-

riidassa tämän oikeudellisen riippumattomuuden kanssa, sillä edustukselliseen demokratiaan 

on katsottu kuuluvan jonkinasteinen poliittinen luonne.  89 Edellä mainitun perusteella voidaan 

todeta, että Ylen poikkeuksellinen asema valtionyhtiönä laaja-alaisessa parlamentaarisessa val-

vonnassa vaikuttaa myös hallintoneuvoston asemaan valvojana. Myös hallintoneuvosto toimii 

poliittisessa vastuussa, sillä Yle on suoraan eduskunnan alaisuudessa.  

Näin ollen voidaan todeta hallintoneuvoston käyttävän sille eduskunnan asettamaa valtaa ja 

olevan yhtiön johdosta irrallinen toimielin, sillä hallintoneuvosto on eduskunnan alaisuudessa. 

Hallintoneuvoston toteuttaessa strategisten intressien ohjausta sekä valvontaa, ei poliittista 

luonnetta voida sivuuttaa, sillä strategisissa intresseissä on pohjimmiltaan kyse poliittisesti pää-

tetyistä valtion intresseistä. Vaikka ensikuulemalta hallintoneuvoston riippumattomuus kuulos-

taisi ongelmalliselta, ei edellä mainituista syistä hallintoneuvoston poliittista luonnetta sellai-

sena, jolla olisi suurta merkitystä julkisen palvelun valvontaan. Kun kyse on julkisen palvelun 

tehtävästä, voidaan myös kyseenalaistaa, onko täysin objektiivista tarkastelutapaa edes mah-

dollista toteuttaa. Tarkastelevan tahon omat arvostukset vaikuttavat jonkinasteisesti siihen, mi-

ten tulkintaa julkisen palvelun tehtävänannosta toteutetaan.   

4.2 Julkinen palvelu luo oikeutuksen erityisasemalle 

Yleisradion erityistehtävän perustana on yhtiölle yleisradiolain 3 luvussa säädetyt erityistehtä-

vät. Yhtenä tällaisena tehtävänä Ylen tulee tuottaa yleisradiolain 7 §:n mukaista julkista palve-

lua.  Amsterdamin pöytäkirja takaa erityisaseman julkiselle palvelulle, sillä pöytäkirjassa sää-

detään jäsenvaltioille toimivalta määritellä tehtävänanto siinä määrin, kun se ei vaikuta yleisen 

edun vastaisesti kilpailuolosuhteisiin. Ylen toimintaympäristössä toimii kaupallisia mediayri-

tyksiä, jotka tuottavat ainakin osin samankaltaista ohjelmistoa, kuin mitä Yle julkisena palve-

luna. 90 Yleisradion tuottaman ohjelmatoiminnan kanssa kilpailevat yritykset katsovatkin, että 

yleisradiotoiminnan tulisi pidättäytyä vain liiketoiminnallisesti kannattamattomalla alueella. 91 

Tälle näkökannalle on perusteltu syy. Markkinaehtoiselle toimijalle voittojen kasvattamiseen 

 
89 Jyränki – Husa 2012, s. 148–150. 
90 ks. esim. HE 250/2020 s. 19–22 muiden media-alan järjestöjen ja yhtiöiden näkemyksistä yleisradiolain ehdo-

tettuun muutokseen.   
91 Lowe 2010, s. 30–31. 
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varmin keino on kilpailua rajoittavan yleisradiotoiminnan supistuminen. 92 Kun otetaan huomi-

oon tämä näkökulma, sekä huomioidaan, ettei julkisen palvelun käsite ole yksiselitteisesti tul-

kittavissa, on julkisen palvelun erityisaseman kyseenalaistamiselle olemassa kaupalliset intres-

sit. Erityisaseman haastaminen ei ole ainoastaan kotimainen ilmiö. Ylen lisäksi Iso-Britannian 

BBC sekä Tanskan DR ovat esimerkkejä yleisradioyhtiöistä, joiden toimintaa kilpailevat toi-

mijat ovat pyrkineet haastamaan. Taustalla on esimerkiksi mediarahoituksen siirtyminen ene-

nevissä määrin internettiin. 93  

Helsingin Sanomien pääkirjoitustoimittajana ja Kalevan päätoimittajana toiminut Uimonen on 

katsonut, ettei julkisen palvelun laajuudelle löydy riittävästi argumentteja sen säilyttämiseksi ja 

kuvaillut käsitteen olevan ”hyvin pitkälle pelkkä myytti ja mantra”. Hänen mukaansa julkisen 

palvelun ydintehtävänä on suppeiden erityisryhmien palvelut ja kansalaisten intressinä on, ettei 

Ylen tehtäväkenttä laajene liikaa ja yhtiö keskittyisi vain perustehtäviinsä. 94 Mediajohtamisen 

professori Lowe on puolestaan katsonut julkisen palvelun olevan vastakohta poissulkevuudelle. 

Hänen mukaansa julkisen palvelun on oltava omistussuhteeltaan tasa-arvoista ja toiminta on 

kattavaa, eli kaikkien kansalaisten saatavilla ja tämä on oikeutus julkiselle rahoitukselle sekä 

varojen keräämiselle kansalaisilta. Media on yhteistä hyvää, ja julkisen palvelun kokonaisuu-

den tulisi tyydyttää kollektiivisesti yhteiskunnan tarpeita. 95 Julkisen palvelun ohjelmatoimin-

nan sisällöstä päätetään lailla, joten luonnollisesti julkiseen palveluun liittyy myös poliittinen 

konteksti. Yhteistä konsensusta sille, kuinka lavea julkisen palvelun tehtävänannon tulisi olla, 

ei ole mediatutkimuksessa havaittavissa. Selvää kuitenkin on, että julkisen palvelun tehtä-

vänanto mukautuu yhteiskunnan kehittyessä ja julkisen palvelun sisältö on poliittisen keskus-

telun kohteena.  

Tarhonen on katsonut, että pelkästään jo yleisradiotoiminnan luonteen vuoksi julkisen palvelun 

määritelmä on perusteltua säilyttää laveana. Yleisradiotoiminnan ohjelmasisällöt ovat hyvin 

erilaisia, jonka vuoksi niistä kattavasti säätäminen olisi ensinnäkin hankalaa, ja toisekseen se ei 

olisi tarkoituksenmukaista. Yleisradiotoimintaa arvioidessa kyse on kuitenkin myös ohjelma-

toiminnan tarkoituksenmukaisuuden arvioinnista. 96 Näin ollen saattaa olla jopa etu joissakin 

asioissa, että julkisen palvelun määritelmä on tietyllä tapaa liikkuva. On perusteltua kysyä, 

kuinka laajaksi julkisen palvelun käsite voi muodostua ja kuinka laajasti Yle voi toimia sille 

 
92 Lowe 2010, s. 30.  
93 Lowe 2010, s. 30.  
94 Uimonen 2010, s. 214, 219–224 ja 251.  
95 Lowe 2010, s. 25–26 ja 251. 
96 Tarhonen 2013, s. 91.  
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asetetun erityistehtävän nojalla. Vuonna 2022 voimaan tuleva yleisradiolaki asettaa kuitenkin 

ensimmäistä kertaa julkiselle palvelulle selkeän rajanvedon sen laajuuteen. Näin ollen julkisen 

palvelun valvonnalle on uuden yleisradiolain johdosta edessä uusia rajanvetoja palveluun kuu-

luvien ja kuulumattomien tekstisisältöjen osalta.  

4.3 Hallintoneuvostolla on rajalliset keinot puuttua ohjelmasisältöihin 

Liikenne- ja viestintävaliokunta on katsonut, että siitä huolimatta, että Yleisradiota ohjaa ja 

valvoo poliittisesti valittu hallintoneuvosto, on Yle täysin itsenäinen toimituksellisesti sekä oh-

jelmasisältöjen osalta. 97 Ylen ohjelmatoimintaa ohjaavat ohjelmatoiminnan ja sisältöjen eetti-

nen ohje sekä Julkisen sanan neuvoston Journalistin ohjeet. Julkisen sanan neuvosto (JSN) on 

median itsesääntelyelin, joka arvioi hyvää journalistista tapaa.  98  

JSN:n laatimien Journalistin ohjeiden kohdan 2 mukaan sisältöä koskevien ratkaisuiden pää-

tösvaltaa ei saa missään olosuhteissa luovuttaa toimituksen ulkopuolisille. 99 Tämä ohje muo-

dostuu keskeiseksi tarkastellessa hallintoneuvoston käytössä olevia valvontakeinoja.  Yleisra-

dio on sitoutunut noudattamaan ohjeistusta, jossa ohjelmatoiminnan päätösvaltaa ei saa luovut-

taa toimituksen ulkopuolisille tahoille, kuten yhtiön johdolle. Ohjeistuksen merkityksellisyys 

korostuu hallintoneuvoston käyttäessä ohjaus- ja valvontavaltaa Ylen toimintaan, sillä hallinto-

neuvosto ei ohjeen mukaan saa päättää sisältöjä koskevista ratkaisuista, missään olosuhteissa. 

Hallintoneuvoston tehtävänä yleisradiolain 6.1 §:n 3 kohdan mukaisesti on ”huolehtia ja valvoa, 

että julkisen palvelun ohjelmatoiminnan mukaiset tehtävät tulevat suoritetuiksi”. Suoritetuksi 

tulemisen valvomisen ei ole katsottu tarkoittavan puuttumista päivittäiseen ohjelmatoimintaan. 

100   

Journalistin ohjeisiin sitoutuminen ja toimituksellinen riippumattomuus pyrkivät tukemaan sa-

nanvapauden vastuullista käyttämistä. 101 Sananvapauden turvaamiseksi on perusteltua, etteivät 

poliittiset toimijat saa päättää mediayhtiön ohjelmatoiminnasta. Hallintoneuvostolla on kuiten-

kin vastuu valvoa ohjelmatoiminnan toteutumista, mutta hallintoneuvosto ei saa valvontatoi-

missaan puuttua toimitukselliseen riippumattomuuteen. Tulee tarkastella kriittisesti sitä, että 

hallintoneuvoston valvontavastuulle on asetettu ohjelmatoiminta, jolle sillä ei ole kuin yleis-

luontoista valvontavaltaa.  

 
97 LiVM 8/2012 vp s. 6. 
98 K 14/2021 vp, s. 65.  
99 Julkisen sanan neuvosto 2022, kohta Journalistin ohjeet – Ammatillinen asema. [viitattu 19.4.2022]. 
100 HE 43/2005, s. 16.  
101 Julkisen sanan neuvosto 2022, kohta Journalistin ohjeet – Johdanto. [viitattu 22.4.2022].  
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5 LOPUKSI 

Tutkimuksen johdannossa havaittiin julkisen palvelun määritelmän olevan epätäsmällinen. Tä-

män seurauksena julkisen palvelun toteutumista valvova hallintoneuvosto joutuu tekemään tul-

kintaa siitä, mitä julkisella palvelulla oikeastaan tarkoitetaan. Tutkimuksen tavoitteena on ollut 

selvittää, miten Yleisradio Oy:n hallintoneuvosto toteuttaa julkisen palvelun valvontaa. Tätä 

tutkimuskysymystä on tarkasteltu kahdessa osassa keskittyen ensin hallintoneuvoston valvon-

takeinoihin ja sitten hallintoneuvoston asemaan.  

Yleisradio toimii suoraan eduskunnan alaisuudessa, mitä puoltaa myös yleisradiolaissa säädetty 

eduskunnan valta valita hallintoneuvoston jäsenet (yleisradiolaki 5.2 §). Ylen hallintoneuvosto 

toimii yhtiön ylintä päätösvaltaa käyttävänä elimenä. Sillä on kuitenkin yhtiöoikeudellisesti 

poikkeuksellisia piirteitä verrattuna yksityisomisteisten osakeyhtiöiden hallintoneuvostoihin. 

Lisäksi Ylen hallintoneuvosto toteuttaa valvonnan yhteydessä myös valtion omistajaohjauksen 

tehtäviä.  

Vuoden 2022 yleisradiolaissa ei ole merkittäviä valvontaan vaikuttavia muutoksia. Tutkimuk-

sessa havaittiin yhden merkittävimmistä julkisen palvelun valvontakeinoista olevan vuonna 

2013 yleisradiolakiin lisätty ennakkoarviointi. Ennakkoarviointi pohjautuu yleisradiolain 6 a 

§:ään, jonka mukaan arviointi on toteuttava uusista toiminnoista, joilla on vähäistä suurempaa 

vaikutusta sisältöpalveluiden kokonaisuuteen ja jotka ovat merkittävyydeltään, ajalliselta kes-

toltaan ja kustannuksiltaan olennaisia. Hallintoneuvoston on katsottu aktiivisella otteella pyrki-

vän pitämään Yleä julkisen palvelun tehtävänannon mukaisena toimijana. Ennakkoarviointiin 

liittyy keskeisesti olennaisuusarviointi siitä, mistä palveluista arviointi tulisi suorittaa. 

Hallintoneuvosto raportoi vuosittain toteuttamistaan ohjaus- ja valvontatoimista eduskunnalle. 

Eduskunnalle annettavan kertomuksen osalta hallintoneuvoston havaittiin painottaneen oman 

toimintansa raportoinnin sijaan julkisen palvelun toteutumista. Koska hallintoneuvosto toimii 

suoraan eduskunnan alaisuudessa, on sen antama kertomus varsin merkityksellinen tapa välittää 

eduskunnalle tietoa Ylen toiminnasta. Julkisen palvelun sisällöt ovat keskeisiä eduskunnan pää-

töksenteon kohteina, jonka vuoksi kertomuksen painottuminen julkiseen palveluun on perus-

teltua. Eduskunnan riittävää tiedonsaantia valvonta- ja ohjaustoimista tulee kuitenkin tarkas-

tella kriittisesti. Hallintoneuvosto toimii parlamentaarisen valvonnan toteuttajana yhtiössä, 

jonka vuoksi eduskunnan riittävä tiedonsaanti on keskeistä.  
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Hallintoneuvosto käyttää eduskunnan sille asettamaa valtaa sekä on yhtiön operatiivisesta joh-

dosta irrallinen hallintoelin. Medialiiton EU-komissiolle tekemän valtiontukikantelun vaiku-

tuksesta yleisradiolakiin tehtiin muutos vuonna 2022. Medialiitto sekä Sanoma esittivät laki-

valmistelun yhteydessä valvonnan siirtämistä KKV:lle. 102 Yhtiöoikeudellisesti hallintoneu-

vosto on riippumaton yhtiön toimivasta johdosta, jonka lisäksi tutkimuksessa kiinnitettiin huo-

miota Ylen hallintoneuvoston asemaan eduskunnan alaisuudessa. Ylen riippumattomuuden tur-

vaamiseksi yhtiön valvonta on haluttu toteuttaa parlamentaarisesti laaja-alaisena, jonka vuoksi 

myös hallintoneuvosto katsotaan olevan johdosta riippumaton, parlamentaarinen hallintoelin. 

Tutkimuksessa tarkasteltiin hallintoneuvoston riippumattomuutta myös poliittisesta näkökul-

masta. Valtion strategisten intressien ohjauksessa tai valvonnassa ei voida sivuuttaa poliittista 

luonnetta, sillä pohjimmiltaan kyse on poliittisista päätöksistä. Myös kysymys siitä, voiko täy-

sin objektiivisesti edes tarkastella palvelua, jolla ei ole selkeää määritelmää, tuli tutkimuksessa 

esille. Näiden havaintojen pohjalta tutkimuksessa todettiin, ettei hallintoneuvoston poliittista 

luonnetta voida merkittävissä määrin pitää ristiriitaisena yhtiön riippumattomuuden kanssa. 

Tietyllä tapaa voidaan pitää jopa etuna sitä, että julkisen palvelun määritelmä ei ole tarkkaan 

laissa määritelty. Määritelmä on tarkoituksella jätetty laveaksi niin, että hallintoneuvosto voi 

täsmentää julkista palvelua yksityiskohtaisemmilla ohjeilla. 103 Kilpailevat mediayhtiöt kyseen-

alaistavat julkisen palvelun määritelmää omien voitto-osuuksiensa kasvattamiseksi. Myöskään 

mediatutkimuksen tutkimustraditiossa ei havaittu konsensusta sille, mitä julkisen palvelun to-

siasiassa tulisi tarkoittaa.  Tutkimuksessa tehtyjen havaintojen pohjalta on kuitenkin selvää, että 

julkinen palvelu muovautuu yhteiskuntakehityksen mukana sekä julkisen palvelun sisällöt ovat 

poliittisen keskustelun kohteena. Ohjelmasisältöjen kattava määrittely ei olisi tarkoituksenmu-

kaista julkisen palvelun tehtävälle. Vuoden 2022 yleisradiolaki asettaa julkisen palvelun val-

vonnalle uusia rajanvetoja palveluun kuuluvien ja kuulumattomien sisältöjen osalta. 

Siitä huolimatta, että Yleisradion ylintä päätösvaltaa käyttää hallintoneuvosto, on Yle toimituk-

sellisesti täysin itsenäinen yhtiö. Kuten tutkimuksessa todettiin, toimii Yle Journalistin ohjeiden 

mukaisesti, jolloin toimituksen sisältöjä koskevaa päätösvaltaa luovuteta toimituksen ulkopuo-

lelle, kuten hallintoneuvostolle. Hallintoneuvostolla on vastuu ohjelmatoiminnan toteuttami-

sesta, mutta ei valtaa puuttua ohjelmatoiminnan yksityiskohtaisiin sisältöihin. Tätä voidaan pi-

tää merkittävänä yhtiön riippumattomuuden ja sananvapauden turvaajana.  

 
102 HE 250/2020 vp s. 3. 
103 HE 124/1993, s. 11. 
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Tutkimuksen pohjalta ei ole havaittavissa lainsäädännöllisiä muutostarpeita. Yleisradiolain 

muutos tulee voimaan elokuussa 2022, jolloin selviää, miten hallintoneuvosto tosiasiallisesti 

toteuttaa tehtäväänsä julkisen palvelun valvojana yleisradiolaissa. Median muuttuessa myös 

Yleisradion tehtäväkenttä muuttuu ja myös julkisen palvelun valvontaa tulee tarkastella muu-

tosten yhteydessä. Mikäli tulevaisuudessa julkisen palvelun määritelmästä säädetään laissa yk-

sityiskohtaisesti, tulee arvioida uudelleen, onko hallintoneuvosto oikea taho valvomaan myös 

tarkkarajaisempaa julkista palvelua.  
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HE 80/2007 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtion yhtiöomistuksesta ja omistaja-

ohjauksesta.  

HE 112/2002 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle viestintämarkkinoita koskevan lainsäädännön 

muuttamisesta.  

HE 124/1993 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi Oy Yleisradio-Rundradion Ab:stä.  

HE 250/2020 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle Yleisradio Oy:stä annetun lain 7 §:n muutta-

misesta.  

HE 250/2020 vp LiV 6.10.2021. Suomen Journalistiliiton lausunto luonnoksesta hallituksen 

esitykseksi Yleisradio Oy:stä annetun lain 7 §:n muuttamisesta.  

HE 250/2020 vp LiV 7.12.2021. Liikenne- ja viestintäministeriön vastine Yleisradio Oy:stä 

annetun lain 7 §:n muuttamisesta annetun hallituksen esityksen (HE 250/2020 vp) asian-

tuntijalausunnoille. 

HE 250/2020 vp LiV 17.3.2021. Medialiiton lausunto Yleisradio Oy:stä annetun lain 7 §:n 

muuttamisesta.   

K 6/2020 vp. Yleisradion hallintoneuvoston kertomus eduskunnalle yhtiön toiminnasta vuonna 

2019.  

K 14/2021 vp. Yleisradion hallintoneuvoston kertomus eduskunnalle yhtiön toiminnasta 

vuonna 2020.  

LiVM 8/2012 vp. Liikenne ja viestintävaliokunnan mietintö nro 8 hallituksen esityksestä (HE 

29/2012 vp) laeiksi Yleisradio Oy:stä annetun lain sekä valtion televisio- ja radiorahas-

tosta annetun lain muuttamisesta. 

LiVM 11/2020 vp. Liikenne ja viestintävaliokunnan mietintö nro 11 Yleisradion hallintoneu-

voston kertomuksesta eduskunnalle yhtiön toiminnasta vuonna 2019. 

LiVM 18/2021 vp. Liikenne ja viestintävaliokunnan mietintö nro 18 Yleisradion hallintoneu-

voston kertomuksesta eduskunnalle yhtiön toiminnasta vuonna 2020.  

OA 2596/4/00 (9.2.2001): Vastaus kanteluun 9.2.2001 oikeusasiamiehen toimivaltaa ja Yleis-

radio Oy:n ohjelmapolitiikkaa koskevassa asiassa 

OKV 1253/1/00 (08.04.2002): Yleisradio Oy ja oikeuskanslerin valvontavelvollisuus 

PTK 111/2021: Pöytäkirjan asiakohta, täysistunto torstai 7.10.2021 klo 15.59–19.15.  

VNK: Valtion omistajapolitiikkaa koskeva valtioneuvoston periaatepäätös 7.6.2007.  
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