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Tutkimuksessa tarkastellaan Yleisradio Oy:n hallintoneuvostoa julkisen palvelun valvojana. Yleisradio tuottaa
ohjelmasisaltéja monipuolisesti ja kattavasti jokaisen saataville, eli toteuttaa sille yleisradiolaissa saadettya
julkisen palvelun tehtdvda. Mediassa on toistuvasti kayty keskustelua siitd, millaista Ylen tuottamien
ohjelmasisaltdjen tulisi olla. Julkisen palvelun maaritelma ei ole yksiselitteinen, minka vuoksi valvontaa
toteuttava hallintoneuvosto joutuu tekemaan tulkintaa siita, mita julkisella palvelulla tarkoitetaan. Taman vuoksi
on mielenkiintoista ja perusteltua tutkia sita, miten Yleisradio Oy:n hallintoneuvosto toteuttaa julkisen palvelun
valvontaa.

Ylelle on asetettu laissa erityistehtava tuottaa julkista palvelua, eika yhtidé toimi markkinaehtoisesti
kilpailullisessa ymparistdéssa. Medialiitto ry teki Euroopan komissiolle kantelun Ylen tuottamista sisalloista ja
sen mahdollisista ristiriidoista EU:n valtiontukisdantelyn kanssa. Taman vaikutuksesta yleisradiolakia
muutettiin vuonna 2022. Lakimuutos tulee voimaan 1.8.2022 ja muutoksessa julkisen palvelun kasitetta
tdsmennetaan saatamalla paapaino liikkkuvaa kuvaa tai 8anta sisaltaviin julkaisuihin. Muutoksen tarkoituksena
on yhtenaistdd julkisen palvelun kasitettd EU:n valtiontukisdantelyn kanssa. Tutkimus on toteutettu
oikeusdogmaattisena eli lainopillisena tutkimuksena. Tutkimuksessa tulkitaan lainsaadantéa lain esitéiden,
muutoshistorioiden ja oikeuskirjallisuuden avulla. Lisaksi tutkimuksessa tarkastellaan oikeustieteellisesta
nakokulmasta mediatutkimuksen tutkimuskirjallisuutta.

Vuoden 2022 yleisradiolaki ei merkittavasti muuta hallintoneuvoston valvontakeinoja tai asemaa.
Tutkimuksessa havaittiin Ylen hallintoneuvoston olevan poikkeuksellinen hallintoelin, silla se toimii suoraan
eduskunnan alaisuudessa. Hallintoneuvoston keskeisena julkisen palvelun valvontakeinona toimii vuonna
2013 yleisradiolakiin lisatty ennakkoarviointi. Vaikka hallintoneuvosto koostuu kansanedustaijista, sen poliittista
luonnetta ei voida pitdd merkittdvissa maarin ristiriitaisena yhtién riippumattomuuden kannalta.
Hallintoneuvostolla on rajalliset keinot puuttua yksityiskohtaisesti ohjelmasisaltoihin, sillda yhtid on
toimituksellisesti itsenainen. Yksityiskohtainen puuttuminen ei olisi myéskaan tarkoituksenmukaista. Lisaksi
julkisen palvelun tehtava on perusteltua sailyttda laveana, silla julkinen palvelu muovautuu yhteiskunnallisen
kehityksen mukana.

Avainsanat: Julkinen palvelu, valvonta, Yleisradio, hallintoneuvosto, ennakkoarviointi
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1 JOHDANTO

1.1 Johdatus tutkimuksen aiheeseen

Yleisradio Oy:n (jdljempénd Yle) tuottamat ohjelmasiséllot tavoittavat keskimédrin 96 % suo-
malaisista joka viikko. Kattavan tavoittavuuden lisdksi Yle koetaan yhteiskunnallisesti tarke-
dksi sekd luotettavaksi yhtioksi. ! Yhtion tulee olla riippumaton poliittisista, taloudellisista seki
muiden eturyhmien vaikutuksista, silld Yleisradio turvaa monipuolista tiedonsaantia, jossa eri-
laiset yhteiskunnalliset mielipiteet tulevat kuulluiksi. Yleisradio on valtio-omisteinen yhtio,
josta sdddetddn Yleisradio Oy:std annetussa laissa (1380/1993, Yleisradiolaki). Yhtion tehti-
vind on tuottaa kansalaisille julkista palvelua, eli monipuolista ja kattavaa ohjelmasisiltod jo-

kaisen saataville yhtéldisin ehdoin (yleisradiolaki 7.1 §).

Kysymys siitd, mitd Ylen pitdisi verovaroin tuottaa julkisena palveluna on toistuvasti mediassa
kiytivin keskustelun kohteena. ? Lihes jokaisella veronmaksajalla tuntuu olevan ajatus siiti,
millaista ohjelmistoa Ylen pitiisi julkisilla varoilla tuottaa. > Onhan kyseessi “’kaikille yhteinen,
jokaiselle oma” Yle, kuten yhtidn strategiakin toteaa. * Yksityishenkildiden lisiksi myds media-
alan yhtiditd sekd jdrjestdjd kiinnostaa se, miten julkisen palvelun késitettd tulkitaan. Media-
liitto ry (jéljempdnd Medialiitto) teki vuonna 2017 valtiontukikantelun EU:n komissiolle liit-
tyen Ylen tekstimuotoisiin journalistisiin verkkosiséltoihin. Kantelussaan Medialiitto vetosi,
ettei tekstimuotoinen verkkosisiltd ole julkisen palvelun yleisradiotoimintaa. > Kantelun joh-
dosta yleisradiolakiin tehtiin muutos vuonna 2022, ja 1.8.2022 voimaan tulevassa muutoksessa
yleisradiolaissa sdddetdin, ettd piddpainon tulee olla litkkuvaa kuvaa tai ddnté siséltdvissd jul-
kaisuissa (yleisradiolaki 159/2022 7.1 §). On kuitenkin hyvd huomata, ettd yleisradiolain muu-
toksen taustalla olevaa Medialiitto ry:n kantelua on késitelty komission toimesta toistaiseksi
vain epdvirallisella tasolla. ® Lakimuutoksen johdosta tulevaisuudessa on siis rajattu tietyt teks-

timuotoiset sisdllot julkisen palvelun tehtévin ulkopuolelle.

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

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

'K 6/2020. s. 51-53.

2 Ks. esim. Kauppalehti 28.1.2022, Suomi €i tarvitse mitdén veroautomaattia. [viitattu 21.2.2022].
3 Samoin Heino 2010 s. 8, Mintymiki 2010 s. 71-75.

4K 6/2020 vp. s. 12.

S HE 250/2020 vp s. 3.

S HE 250/2020 s. 4.

"HE 29/2012 vp s. 4.



§:n mukaan eduskunta asettaa yhti6lle hallintoneuvoston, jonka tehtivisté sdédetdén yleisradio-
lain 6 §:ssd. Hallintoneuvoston yhtené tehtdvind on valvoa yhtidlle asetettua julkista palvelua
(yleisradiolaki 6.1 §:n 3 kohta). Tutkimusongelmana on julkisen palvelun valvonnan vaikeus
kasitteen epatdsmallisyyden johdosta. Valvonnassa ei ole mahdollista tehdd tarkkoja rajanve-
toja palveluun kuuluvien tai kuulumattomien toimintojen osalta, minki vuoksi valvoja joutuu
tekemién tulkintaa siitd, mité julkisella palvelulla tarkoitetaan. Néisté syistd onkin mielenkiin-
toista ja perusteltua tutkia vuoden 2022 yleisradiolaissa sdddettdviad julkisen palvelun késitetta
sekd sen valvonnan toteutumisen keinoja. Tutkimustydn tavoitteena on tuottaa tietoa siitd, mil-

lainen Ylen hallintoneuvosto on julkisen palvelun valvojana péivitetyssé yleisradiolaissa.

Havaintojeni perusteella vaikuttaa siltd, ettei paivitetyssa yleisradiolaissa ole merkittdvid muu-
toksia valvonnalle. Hallintoneuvoston keskeisimpéna valvontakeinona toimii ennakkoarviointi
uusista palveluista ja toiminnoista, jonka lisdksi hallintoneuvosto raportoi toiminnastaan vuo-

sittain eduskunnalle.

1.2 Tutkimuskysymys ja tutkimuksen rajaus

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

taa julkisen palvelun valvontaa. Tutkimuskysymysti tarkastellaan kahdessa osassa:
1. Mité julkisen palvelun valvontakeinoja hallintoneuvostolla on?
2. Millainen on hallintoneuvoston asema julkisen palvelun valvojana?

Tutkimuskysymykseen pyritdéin vastaamaan tutkimalla yleisradiolakia muutoshistorioineen ja
esitdineen, hallintoneuvoston vuosikertomuksia, mediatutkimuksen kirjallisuutta sekd oikeus-
kirjallisuutta. Tutkimuksessa tarkastellaan sitd, millaisia vaikutuksia yleisradiolain muutoksella

on julkisen palvelun valvontakeinoihin.

Tutkimuksessa kisitellddn yleisradiolain 7 §:44, mutta ei muita lain 3 luvussa mainittuja yhtiolle
asetettuja erityistehtdavid. Tama rajaus on tehty sen vuoksi, ettd ajankohtainen yleisradiolain
muutos kohdistuu nimenomaisesti yleisradiolain 7 §:n sisdltoon. Lain 3 luvun muissa kohdissa
el sdddetd julkisesta palvelusta, vaan muista yhtidlle asetetuista erityistehtévistd. Tutkimuksen
kohteena on hallintoneuvosto julkisen palvelun valvojana. Tutkimuksessa kasitellddn myos
muita valvontaa toteuttavia tahoja siltd osin, kuin se on tarpeen hallintoneuvoston valvontateh-
tavin ymmartdmiseksi. Tutkimuksen ulkopuolelle on rajattu lisdksi yhtion tilintarkastajien to-

teuttama ulkoinen valvonta sekd yhtion toteuttamat sisdiset valvontatoimet. Tutkimuksessa



huomioidaan lakimuutokseen vaikuttava EU-kytkds valtiontukisddntelyyn liittyen, mutta tar-

kastelua ei syvenneti Euroopan unionin oikeuden kautta.

1.3 Tutkimuksen rakenne

Tutkimus koostuu johdannosta, kisitteiden méaérittelysta, sisiltokappaleista sekd padtelmista.
Ensimmadisessd siséltokappaleessa tdsmennetdén tutkimuksessa kiytettdvad kisitteistod seka
hallintoneuvoston valvontaymparistdd. Toisessa sisdltOkappaleessa pureudutaan hallintoneu-
voston valvontavaltaan sekd hallintoneuvoston valvontakeinoihin. Kolmannessa siséltokappa-
leessa tarkastellaan hallintoneuvoston asemaa riippumattomuden, erityistehtidvin sekd valvon-
tavallan ndkokulmista. Tutkimuksen péétteeksi avataan syntyneiti johtopadtoksii ja pohditaan

lainsddddnnon mahdollisia muutostarpeita.

1.4 Metodi ja aineisto

Tutkimuksen tutkimusmetodi on lainopillinen eli oikeusdogmaattinen. Tutkimuskysymysté tar-
kastellaan voimassa olevan lainsddddnnon, 1.8.2022 voimaan tulevan yleisradiolain, lain esi-
toiden sekd oikeuskirjallisuuden kautta. Tutkimuksessa systematisoidaan voimassaolevan oi-
keuden siséltjd ndiden ldhdeaineistojen avulla seka tulkitaan hallintoneuvoston valvonnan kei-
noja seki asemaa. ® Tutkimuksen keskeisini pohja-aineistoina toimii yleisradiolaki, sen esityot
ja muutoshistoriat. Lisdksi tutkimuksessa keskeisend teoksena toimii Tarhosen tutkimusartik-
keli julkisen palvelun ennakkoarvioinnista. * Tutkimuksessa hyddynnetiin myos finanssihal-
linto-oikeudellista, valtiosddntdoikeudellista sekd yhtidoikeudellista kirjallisuutta. Néiden pe-

rusteella tutkimuksessa tehddin tulkintaa yleisradiolain merkityssisillosta.

Yleisradiotoiminta liittyy oikeudellisten kysymysten lisdksi my0s vahvasti mediatutkimuksen
tieteenalaan. Tdmén vuoksi tutkimuksen ldhdeaineistona hyddynnetddn myos joitakin media-
tutkimuksen kenttdén kuuluvia aineistoja, erityisesti kokoelmateosta Yleisradio median mur-
roksessa. ' Mediatutkimuksellisia tutkimustuloksia tarkastellaan oikeustieteen nikdkulmasta
ja selvitetdéin, mikd yhteys mediatutkimuksen alalla tehdyilld tutkimuksilla on valvonnan sdén-

telyyn.

Aikaisemmassa oikeustieteellisessd tutkimuksessa julkisen palvelun valvontaa on tutkittu jon-

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

8 Lainopista tutkimusmetodina on kirjoittanut Aarnio 1978.
% Tarhonen 2013.
10 Leppinen — Heino — Mintymiki (toim.) 2010.



yleisradiolakiin lisdttyd ennakkoarviointia ja finanssihallinto-oikeudessa valtion omistajaoh-

jausta. ! Tutkimus asettuu viestintioikeuden ja finanssihallinto-oikeuden alaan.

1 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 kisite

Kun tarkastellaan hallintoneuvostoa julkisen palvelun valvojana, tulee julkisen palvelun kédsite
madritelld valvonnan ymmartamiseksi. Julkisella palvelulla tarkoitetaan yleisradiolain 7.1 §:n
mukaista monipuolista ja kattavaa televisio- ja radio-ohjelmistoa siihen liittyvine oheis- ja lisd-
palveluineen jokaisen saataville yhtéldisin ehdoin. Niitd palveluita tulee tarjota valtakunnalli-
sesti ja maakunnallisesti. 1.8.2022 alkaen yleisradiolain 7.1 §:ssé lisdksi sdddetdén, ettd padpai-
non tulee olla litkkuvaa kuvaa tai danté siséltdvissa julkaisuissa, erikseen saddettyjd poikkeuk-
sia lukuun ottamatta (yleisradiolaki 159/2022). Néitd poikkeuksia ovat Oy Suomen tietotoi-
misto — Finska Notisbyrdn Ab:n kanssa yhteistyoné tehdyt uutissisdllot, nopeat ja kehittyvat
uutistilanteet, viranomaistiedotukset ja poikkeusolojen vélttimattomat siséllot, saamen- ja ro-
maninkieliset ja muiden vihemmistokieliryhmien sisdllot sekd kulttuuriin ja oppimiseen liitty-

vit siséllot (yleisradiolaki 159/2022 7.3 §).

Julkisen palvelun ohjelmatoiminnalle asetettuja vaatimuksia tarkennetaan yleisradiolain 7.2

§:ssd. Sen mukaan ohjelmatoiminnan erityisesti tulee:

1) tukea kansanvaltaa ja jokaisen osallistumismahdollisuuksia tarjoamalla monipuolisia tietoja,

mielipiteiti ja keskusteluja sekd vuorovaikutusmahdollisuuksia;
2) tuottaa, luoda, kehittdd ja sdilyttdad kotimaista kulttuuria, taidetta ja virikkeellistd viihdetta;

3) ottaa ohjelmistossa huomioon sivistys- ja tasa-arvondkdkohdat, tarjota mahdollisuus oppimi-
seen ja itsensd kehittdmiseen, painottaa lapsille ja nuorille suunnattuja ohjelmistoja seké tarjota

hartausohjelmia;

4) kohdella ohjelmatoiminnassa yhtéldisin perustein suomen- ja ruotsinkielistd véestdd, tuottaa
palveluja saamen, romanin ja viittomakielelld sekd soveltuvin osin myds maan muiden kieliryh-

mien kielella;

5) tukea suomalaisen kulttuuriperinnon vaalimista, suvaitsevaisuutta, yhdenvertaisuutta, tasa-ar-
voa ja kulttuurista moninaisuutta seké huolehtia ohjelmatarjonnasta myos vahemmisto- ja erityis-

ryhmille;

6) edistid kulttuurien vuorovaikutusta ja yllapitda ulkomaille suunnattua ohjelmatarjontaa;



7) vélittda asetuksella tarkemmin sdddettdvid viranomaistiedotuksia ja varautua televisio- ja ra-

diotoiminnan hoitamiseen poikkeusoloissa.

Tamai ohjelmatoiminnan erityisvaatimusten luettelon ei ole tarkoitus olla tyhjentdva ja luette-
losta huolimatta julkista palvelua ei voida kattavasti ja yksiselitteisesti médritelld. ' Luettelon
on ollut tarkoitus esittdd julkisen palvelun yleisradiotoiminnalle katsottuja keskeisid tehtdvid,

joita hallintoneuvosto voisi tismentii yksityiskohtaisemmilla ohjeilla. '*

Julkisen palvelun yleisradiotoiminnan sééntely pohjautuu Euroopan unionin toiminnasta teh-
tyyn sopimukseen (SEUT) ja sitd tdydentdvddn Amsterdamin sopimuksen pOytakirjaan jésen-
valtioiden julkisen palvelun yleisradiotoiminnasta (Poytakirja N:o 29, jéljempand Amsterdamin
poytikirja). Amsterdamin poytédkirjassa on sovittu, ettd jisenvaltioilla on harkintavaltaa yleis-
radiotoiminnan madrittelyssd, toteuttamisessa ja rahoittamisessa, kunhan rahoitus ei vaikuta
yleisen edun vastaisesti unionin kauppa- ja kilpailuolosuhteisiin. Ndiden lisdksi julkisen palve-
lun kisite pohjautuu myds EU:n komission tiedonantoon valtiontukisddntdjen soveltamisesta
julkisen palvelun yleisradiotoimintaan (2009/C 257/01, jdljempéna komission tiedonanto). Ko-
mission tiedonannon kohdassa 53 jdsenvaltioita edellytetdin suorittamaan julkisen palvelun
tehtdvén tdyttymisen valvontaa ldpindkyvésti sekd tehokkaasti. Kyseessi siis ei ole suomalaisen
sdantelyn ominaispiirre, ja EU-sdéntely vaikuttaa my0s muiden Euroopan unionin valtioiden

yleisradioyhtidihin.

Oikeustieteellisessd tutkimuksessa julkiselle palvelulle ei ole vakiintunutta maaritelmaa, joka
tarkoittaisi yleisradiolain 7 §:ssd tarkoitettua toimintaa. Oikeustieteellisissd tutkimuksissa jul-
kista palvelua on myos kasitelty esimerkiksi termein julkisen palvelun yleisradiotoiminta seka
Julkisen palvelun tehtiviinanto. '* Tissi tutkimuksessa kiytetdin termii julkinen palvelu ku-
vastamaan yleisradiolain 7 §:n mukaista Yleisradio Oy:lle asetettua tehtdvaa, silld yleisradio-
lain 7 §:ssd on kiytetty nimenomaisesti sanamuotoa julkinen palvelu. !° Mediatutkimuksessa
on tunnistettu peruspiirteitd, jotka yhdistévit eri valtioiden kayténteitd julkisen palvelun toteut-
tamisesta ja nditd on kutsuttu julkisen palvelun eetokseksi. Yhdistdvina piirteind on tunnistettu

palvelun saatavuus yhtildisin ehdoin, monimuotoisuus, demokraattinen valvonta, julkinen

2HE 124/1993 vp s. 11 ja HE 29/2012 vp s 5.

B HE 124/1993,s. 11.

14 Ks. esim. julkisen palvelun yleisradiotoiminnasta Sarja 2019, s. 27-28 ja julkisen palvelun tehtivinannosta
Tarhonen 2013, s. 89.

15 Julkisen palvelun miiritelmisti tulee erottaa yleisradiolain 7 a §, jossa sdidetién yhteistydstd. Sen mukaan Ylen
tulee edistdd sananvapautta, journalismia ja median monimuotoisuutta. Ylen tulee huomioida ndma tavoitteet jul-
kisen palvelun ohjelmatoiminnassaan, mutta kyseessd ei ole nimenomaisesti julkisen palvelun tehtivd. HE
13/2017 vp, s. 1, 8-9.



omistus ja rahoitus, voittoa tuottamaton toimintaperiaate, toimituksellinen vapaus sekd demo-
kratian ja kulttuurin tukeminen. '¢ Vaikka kyseessi on mediatutkimuksellinen havainto, julki-

sen palvelun méérittely on hyvin samankaltainen suomalaisessa lainsddddnnossa.

Julkisen palvelun késitettd on tdsmennetty ja tarkennettu sdanndllisin viliajoin. Vuonna 1993
voimaan tulleessa Yleisradio Oy:std annetun lain 7 §:ssd sdddettiin, ettd yhtion tulisi tuoda tiy-
den palvelun yleisradio-ohjelmisto jokaisen saataville yhtdldisin ehdoin. MyShemmin 7 §:44n
lisdttiin, ettd julkinen palvelu sisdltda televisio- ja radio-ohjelmistot niihin liittyvine oheis- ja
lisdpalveluineen (yleisradiolaki 492/2002). Vuonna 2013 7 §:44n lisdttiin, ettd julkisen palvelun
tulee olla monipuolista ja sisdltopalveluita voidaan tarjota yleisissi viestintaverkoissa valtakun-
nallisesti ja alueellisesti (yleisradiolaki 474/2012). Vuonna 2022 annettu laki Yleisradio Oy:sti
annetun lain 7 §:n muuttamisesta on viimeisin yleisradiolakiin tehty muutos. Voidaankin todeta,
ettei yleisradiolain 7 §:n muuttaminen ole poikkeuksellista. On kuitenkin hyvéa huomata, ettei
julkisen palvelun késite ole maaritelmallisesti yksiselitteinen késite ja se on riippuvainen yh-
teiskuntakehityksesti. !” Esimerkiksi perinteisen television ja radion kiyttd on ollut laskussa
digitaalisten sisiltopalveluiden kiytdn yleistyessd. '® Timin perusteella voidaan todeta, etti
julkisen palvelun toteuttamisessa ja valvonnassa tehdéén jatkuvasti rajanvetoa siitd, miké tosi-

asiassa kuuluu tai ei kuulu Ylen tehtdvéén julkisen palvelun tuottajana.

2.2 Valvontavalta ja siti kiyttivit tahot

Tarkastellessa hallintoneuvoston valvontaa, tulee julkisen palvelun lisdksi myos tarkastella val-
vontaan vaikuttavaa sdéntelyd, sen taustaa ja valvonnan kokonaisuutta. Valvontavallalla tarkoi-
tetaan valtiosddntdoikeudessa valtaa valvoa valtion taloudenhoitoa ja talousarvion noudatta-
mista. Valvontavaltaa kutsutaan myds finanssivalvonnaksi ja se voidaan jakaa valtion sisdiseen
sekd ulkoiseen finanssivalvontaan. Valtiontaloutta koskeva valvontavalta on osa eduskunnalle
asetettua finanssivaltaa ja eduskunnan finanssivalta painottuu enenevissd méaérin valvontaval-
lan puolelle. ! Valvonnan tarkoituksena on suojata julkisia intresseji varmistamalla, etti hal-
linnon ja talouden hoito tapahtuu tarkoituksenmukaisesti ja laillisesti ja se luo toimintaedelly-

tykset hyville taloussuunnittelulle ja paitoksenteolle seki niiden toteuttamiselle. 2°

16 Lowe 2010, s. 26.

17 HE 124/1993 vp s. 11 ja HE 29/2012 vp s 5.
18K 14/2021, 5. 18.

19 Jyrinki — Husa 2012, s. 259-261, 273-274.
20 Myllymiki 2007, s. 129 ja 301.



Kuten alaluvussa 2.1 todetaan, julkisen palvelun sdintely perustuu Euroopan unionin toimin-
nasta tehtyyn sopimukseen ja sitd tdydentdvadn Amsterdamin pdytékirjaan. Tdmén vuoksi on
tarpeen tarkastella Euroopan unionin julkisen palvelun valvontavaltaa. SEUT 17 artiklan 1 koh-
dassa sdddetdéin EU:n komissiolle valvontavalta unionin oikeuden soveltamisen valvonnasta.
Niin ollen komission tehtdviin kuuluu myds valvoa yleisradioyhtidille mydnnettivia valtiontu-
kia. Kukin jasenvaltio puolestaan méérittelee itse julkisen palvelun siséllon, 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 tehtdvian médritelmén tulisi olla mahdollisimman tarkka ja komissio on ilmaissut,
ettd erityisesti suomalaisessa lainsdddédnndssd sdddettdvien oheis- ja lisdpalveluiden mééritel-
mén laajuus on epdselvi. Sen perusteella ei ole mahdollista mééarittdd riittdvén tarkasti julkisen

palvelun tehtivii. 2!

Julkisen palvelun valvontavalta on asetettu Ylen hallintoneuvostolle. Hallintoneuvoston julki-
sen palvelun valvontatehtiviastéd sdddetdén yleisradiolain 6.1 §:n 3 kohdassa, jonka mukaan hal-
lintoneuvoston tulee huolehtia ja valvoa, ettd julkisen palvelun ohjelmatoiminnan mukaiset
tehtavét tulevat suoritetuiksi.” Yleisradiolain 6 §:ssd on asetettu myds muita tehtévid, jotka liit-
tyvét yhtion muun toiminnan ohjaamiseen seké valvontaan, eivatki hallintoneuvoston tehtivat
rajaudu vain julkisen palvelun valvontaan. Julkisen palvelun valvonnan osalta on katsottu, ettei
valvonta tarkoita piivittiiseen ohjelmatoimintaan puuttumista. > Hallintoneuvosto antaa vuo-
sittain eduskunnalle kertomuksen ohjaus- ja valvontatoimistaan yleisradiolain 6.2 §:n mukai-
sesti. Yleisradiolain 5.2 §:ssd sdddetddn, ettd eduskunta valitsee keskuudestaan hallintoneuvos-
tossa toimivat jdsenet. 2 Hallintoneuvosto siis vastaa toiminnastaan eduskunnalle ja timin
vuoksi eduskunnalla ja sen asettamalla hallintoneuvostolla on erityinen rooli julkisen palvelun

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

2! Lakimuutoksen valmistelun yhteydessi suomalaiset viranomaiset ovat kiyneet neuvotteluita komission kanssa
lainsdddannon sisélloistd ja niiden vastaavuudesta EU:n valtiontukisédédntelyyn. Neuvotteluiden yhteydessd komis-
sio totesi oheis- ja lisédpalveluiden laajuuden epidselvyydestd. HE 250/2020 s. 4-5, 7.

22 HE 43/2005, s. 16.

23 Lainsiddiannossi ei ole velvoitetta siité, ettd hallintoneuvoston tulisi koostua kansanedustajista. Hallintoneuvos-
ton virallisten jasenten lisdksi kdytantona on, ettd Ylen henkilostolld on kaksi edustajaa hallintoneuvostossa ilman
adnioikeutta. Vuonna 1993 ehdotettiin, ettd hallintoneuvostoon valittaisiin my6s muita kuin poliittisesti suuntau-
tuneita kansalaisia. Vuonna 2000 hallintoneuvosto koostui pidosin kansanedustajista, mutta joukossa oli myds
psykiatri, filosofian kandidaatti seké valtiotieteen maisteri. Hallintoneuvoston kokoonpano muuttui vuoden 2007
eduskuntavaalien jélkeen, jolloin hallintoneuvoston jaseniksi valittiin pelkkid kansanedustajia. Saatavilla olevista
lahteisté ei suoraan selvid, mika johti kdytdnnon muuttumiseen. Yleisradio: Hallintoneuvoston kokouksen poyta-
kirja 2/2000, EK 7/2007 vp ja HE 124/1993 vp s. 7.



ohjelmasisiltdjen osalta tiysin itsendiinen yhtid. * Hallintoneuvoston valvontakeinoja ja ase-

maa tarkastellaan laajemmin tutkimuksen luvuissa 3 ja 4.

Yle toimii litkkenne- ja viestintdministerion (LVM) hallinnonalalla (yleisradiolaki 1.1 §). Sen
alla toimivan Liikenne- ja viestintiviraston (Traficom) valvontaan kuuluu 12 a §:n mukaisesti
yleisradiolain 7 a, 8, 8 a ja 12 §:ien noudattamisen valvonta, mutta Traficom ei valvo 7 §:4,
jossa sdddetddn julkisesta palvelusta. Traficom valvoo Ylen toiminnan lainmukaisuutta ja tdima
laillisuusvalvonta tiydentdd hallintoneuvoston valvontaa ja ohjausta. Liikenne- ja viestintévi-
raston valvontatehtdvadn kuuluu toki my0s vilillisesti julkisen palvelun valvontaa, silld se huo-
lehtii varainkdyton valvonnasta julkiselle palvelulle. Liikenne- ja viestintdviraston tehtdvana on
huolehtia siité, ettd varat kdytetdin nimenomaisesti julkisen palvelun tuottamiseen, mutta sen
valvontavaltaan ei kuulu valvoa julkisen palvelun tehtivien toteutumista. 2°> Niin ollen voidaan

perustella, ettd Traficom toteuttaa vain viélillisesti julkisen palvelun valvontaa.

My®6s ylimmat laillisuusvalvojat valvovat myds julkisen palvelun toteutumista. Suomen perus-
tuslain (731/1999, PL) 109 §:n mukaan eduskunnan oikeusasiamiehen tehtiaviin kuuluu valvoa,
ettd julkista tehtdvda hoitavat tahot noudattavat lakia tehtidvia hoitaessaan. Oikeusasiamichen
mukaan yleisradiolain 7 §:n mukaista julkista palvelua voidaan pitdd PL 109 §:n mukaisena
julkisena tehtdvéni, joka kuuluu oikeusasiamiehen valvontavaltaan siltd osin, kun kyse on jul-
kisen palvelun erityisvaatimusten tiyttymisestd. Ohjelmiston valvonta muilta osin ei kuulu oi-
keusasiamiehen toimivaltuuksiin. 2 Valtioneuvoston oikeuskanslerista sifdetiin PL 108 §:ssé.
Myos oikeuskanslerin tulee valvoa, ettd julkista tehtdvéa hoitavat tahot noudattavat lakia. Oi-
keuskansleri on todennut, ettd sen valvontavaltaan kuuluu valvoa, miten yleisradiolain 7 §:n
mukaisia velvoitteita noudatetaan ja erityisesti se, miten yhtion hallintoneuvosto huolehtii jul-
kisen palvelun toteutumisesta. Muilta osin yhtion toiminta ei kuulu oikeuskanslerin toimival-
tuuksiin. 2’ Ylimmit laillisuusvalvojat siis toteuttavat julkisen palvelun valvontaa, mutta niiden
tehtivikenttd ei rajaudu vain julkisen palvelun valvontaan, vaan yleisemmaéllé tasolla kaikkiin

julkista tehtévid hoitaviin tahoihin.

Nadin ollen voidaan todeta, ettd julkisen palvelun valvontaa toteuttaa useampi taho, mutta val-

vonta on keskittynyt yhtion hallintoneuvostolle.

% LiVM 8/2012 vp s. 6.

B LiVM 8/2012 vp, s. 9-10.

26 Ks. esim. OA 2596/4/00 s. 1.
27 OKV/1253/1/00.



2.3 Julkinen palvelu erityistehtiviyhtiossi

Erdille valtio-omisteisille yhtioille sdddetddn laissa erityisid tehtivid, silld valtiolla on yhtion
omistukselle ensisijaisesti yhteiskunnallisia tavoitteita. Erityistehtdvayhtiot eroavat muista val-
tio-omisteisista yhtidista siten, ettei niiden toiminta ole markkinaehtoista kilpailullisessa ympé-
ristdssd. 2® Yleisradion on katsottu olevan yhteiskunnallisesti niin merkittivi yhtio, etti sille
sdddetddn erityistehtdavé yleisradiolain 3 luvussa. Jotta voidaan kasittdd julkisen palvelun val-
vontaan liittyvié kilpailullisten toimijoiden kriittisid ndkemyksid, tulee tarkastella erityistehta-

van oikeudellista asemaa.

Amsterdamin poytikirja takaa erityisen aseman yleisradiotoiminnalle. Siind sdédetdén, ettd ja-
senvaltiot saavat itse madritelld julkisen palvelun tehtdvinannon siind médrin, kun se ei vaikuta
kilpailuolosuhteisiin yleisen edun vastaisesti. Erityistehtdvistd sdddetdin lisdksi yleisradiolain
3 luvussa, jossa méadritelladn yhtidlle asetettuja tehtdavid. Yhtena tillaisena tehtdvina on tuottaa
julkista palvelua (yleisradiolaki 7 §). Julkisena palveluna toteutettava ohjelmatoiminta kaupal-
lisesta, silld sitd toteuttavan organisaation tulee olla julkinen ja julkisella vallalla mahdollisuus
osallistua sen johtoon ja valvontaan, rahoituksen oltava julkista sekd myds ohjelmatoiminnalle
asetettu erityisii vaatimuksia. 2° Erityisasemasta huolimatta Yle toimii ympéristdssi, jossa kau-
palliset mediatalot tuottavat ainakin osin samankaltaista ohjelmistoa, kuin Yle tuottaa julkisena
palveluna. *° Tdmin vuoksi yhtidn toimien valvonnasta ovat kiinnostuneita my®ds kilpailulliset
toimijat. Kun palvelua tuotetaan julkisin varoin, on myds kansalaisyhteiskunta kiinnostunut
palvelun tuottamisesta. Ylen asema mediayhtiond asettaa sen poikkeuksellisen kiinnostuksen
kohteeksi. Erilaiset ohjelmasiséllot tayttavat kansalaisten arkea, ja ovat siksi kriittisen arvioin-
nin kohteena. 3! Kun tarkastellaan hallintoneuvoston valvontavaltaa, on mielekistd ymmértii
valvonnan toimintaymparistd sekd yhtion erityinen asema kilpailuympéristossd. Edelld mainit-
tujen seikkojen perusteella voidaan todeta, ettd julkisen palvelun valvontaa toteuttavat myds

sellaiset tahot, joille ei ole nimenomaisesti laissa sdddetty valvontavaltaa. Tamai johtuu osittain

28 HE 80/2007 vp s. 3.

2 HE 29/2012 vp, s 4.

30 Ks. esim. HE 250/2020 s. 17, 19-22 muiden media-alan jirjestdjen ja yhtididen nikemyksistd yleisradiolain
ehdotettuun muutokseen. Esityksessd todetaan, ettd media-alan toimijat suhtautuivat varauksellisesti esitettyyn
lakimuutokseen, mutta varauksellisuuden syyt eivit olleet samoja. Osa toimijoista vaati entistd 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 valtionyhtididen vastaava ydinliiketoiminta. Esimerkiksi valtion eri-
tyistehtédvayhtié Alko Oyj:n alkoholituotteiden vahittdismyynti voisi olla verrattavissa Ylen ohjelmatoimintaan.
Ylen liiketoiminnasta ks. K 14/2021 vp.
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siitd, ettd julkinen palvelu rajoittaa kilpailuympéristod sekd myos siitd, ettd kansalaiset ovat

kiinnostuneita ohjelmatoiminnan siséllosta.

Julkisrahoitteisena mediatalona Yleisradiolla on erddnlainen kaksoisrooli kilpailullisessa ym-
paristossd. Julkisrahoitteiset mediatalot toimivat samanaikaisesti julkisena palveluntuottajana,
ettd kaupallisiin mediataloihin verrattavana yhtiond. Néitd kaksoisrooleja ei tule erottaa toisis-
taan, kun tarkastellaan yhtién yhteiskunnallista merkitysti ja asemaa. *?> Mediatutkimuksessa
on todettu, ettd markkinaldhtdinen ajattelu on tullut mediaviestinnin perusperiaatteeksi ohjaa-
maan kaupallisen toiminnan lisiksi myds julkisen palvelun toimintaa. 3* Edelli mainitun poh-
jalta voidaan perustella, ettd Ylelld on velvollisuus huolelliseen varojen kdyttoon sekd sekd
myds mediatutkimuksen kentilld on todettu markkinaldhtdisen toiminnan vaikuttavan julkiseen
palveluun. ** Niin voidaan tulkita taloudellisten mittarien olevan my®s tirkeiti ohjauksen ja

valvonnan mittareita, eikd niiden roolia voi sivuuttaa valvontakysymyksia tarkastellessa.

32 Hellman 1999. s. 27-29.

33 Mintymiki 2010, s. 69.

34 Valtioneuvosto on periaatepiitoksessiin vuonna 2007 todennut, etti myds erityistehtéivid hoitavilla yhtidilld
tulee olla tavoitteena liiketaloudellisesti kannattava toiminta. Samassa paétoksessd myos todetaan, mikéli valtio
on yhtion ainut omistaja, kannattavuutta tarkastellessa tulee ottaa huomioon myos yhteiskunnallinen tehtéva. Néin
ollen voidaan tulkita, myos Yleisradion osalta kannattavuus on tavoiteltua, kunhan yhteiskunnallinen tehtévi tulee
suoritettua. Kuten aikaisemmin tutkimuksessa on todettu, Ylen julkisen palvelun tehtdvin maéérittely ei ole yksi-
selitteistd, joten myds tehtdvén suorittamisen mittaaminen on haasteellista. VNK: Valtioneuvoston omistajapoli-
titkkaa koskeva periaatepédtos 2007 s. 3.
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3 HALLINTONEUVOSTON VALVONTAKEINOT JULKISEN
PALVELUN TOTEUTUMISELLE

3.1 Hallintoneuvoston valvontavalta

Tassd luvussa tarkastellaan ensimmaistd apututkimuskysymysta, eli tutkitaan mité julkisen pal-
velun valvontakeinoja hallintoneuvostolla on. Hallintoneuvosto on yhtidoikeudellinen toimie-
lin ja sen sddntelyn perusta yhtidoikeudessa pohjautuu yhtidjarjestykseen sekd osakeyhtidlakiin
(624/2006, OYL). Osakeyhtiot voivat halutessaan asettaa yhtiolle hallintoneuvoston mééraa-
malla tastd yhtigjarjestyksessd (OYL 6:21). Osakeyhtiolain 1 luvun 1 §:ssd sdddetéddn, ettd osa-
keyhtiolakia noudatetaan myos julkisissa osakeyhtidissd, ellei muusta lainsdddanndstd johdu
toisin. Yleisradio Oy:n tapauksessa hallintoneuvostosta sdédetddn yleisradiolain 2 luvussa. Yh-
tioon sovelletaan osakeyhtiolakia tietyin yleisradiolaissa sdddetyin poikkeuksin, sillé erityisla-
kina yleisradiolaki syrjayttdd osakeyhtidlain mahdollisten normiristiriitojen osalta. Yleisradion
on katsottu olevan yhteiskunnallisesti niin merkittdvi, ettd on perusteltua sddtdd kootusti kai-
kista Yleisradion hallintoon liittyvisti asioista yleisradiolaissa, vaikka vastaavia sddnnoksia

olisi my®ds osakeyhtidlaissa. *

Yhtidoikeudessa osakeyhtididen ylinti paitdsvaltaa kiyttii yhtidkokous. ¢ Yhtidkokouksessa
padtetddn osakeyhtidlain 5 luvun 3.2 §:n mukaisesti tilinpddtoksestd, vastuuvapauden myonté-
misestd sekd hallituksen jdsenten valinnasta. Yleisradion hallintoneuvoston tehtdviin kuuluu
yleisradiolain 6.1 §:ssd sdddetyt tehtédvit, jotka sisdltivit osittain samoja tehtivid, kuin osake-
yhtién yhtidkokouksen pééténtdvaltaan kuuluu. Hallintoneuvosto esimerkiksi pdittdd yhtion
hallituksen valinnasta (yleisradiolaki 6.1 §:n 1 kohta). Eduskunta katsookin, ettd Yleisradion
ylinti piitdsvaltaa kiyttdd itse asiassa yhtion hallintoneuvosto. 37 Alkuperiisen, vuoden 1993
yleisradiolain esitdissd mainitaan, ettd hallintoneuvoston tulisi olla yhtién toimintaa johtava
hallintoelin, mutta hallituksen esityksessé ei ole mainittu ylimmasti paitosvallasta. 3 Vuoden
2012 hallituksen esityksessd todetaan, ettd ”Lain 5 §:n mukaisesti Yleisradion korkein hallin-
toelin on eduskunnan valitsema 21-jiseninen hallintoneuvosto --”. *° Yleisradiolain 5 §:ss# sii-

detddn, ettd yhtiolld on oltava hallintoneuvosto, mutta hallintoneuvoston asemaa yhtion

35 HE 43/2005, s. 11.

36 Koski et al. 2022. luku 7, kohta Yhtiokokous [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 hallintoelimena ei suoraan mainita. Kéasitteend ylin paétdsvalta ei liene tdysin yk-
siselitteinen ja erityisesti Ylen kohdalla pditosvaltaa kdyttdd osin sekd hallintoneuvosto ettd
yhtidkokous. *° On kuitenkin perusteltua todeta, etti Ylen hallintoneuvostolla on poikkeuksel-
lisen paljon paditdntdvaltaa ja yhtidoikeudellisesti poikkeuksellisia piirteitd verrattuna yksityis-

ten osakeyhtididen hallintoneuvostoihin.

Hallintoneuvoston tehtdvistd sdddetddn yleisradiolain 6 §:ssd, jonka 1 momentin mukaan hal-
lintoneuvosto valitsee yhtion hallituksen ja puheenjohtajan, pdittdd organisaation olennaisesta
muuttamisesta, valvoo julkisen palvelun ohjelmatoimintaa, huolehtii ennakkoarviointimenette-
lysté, paittié talouden ja toiminnan suuntaviivoista, hyviksyy hallituksen toimintakertomuksen
sekd valvoo yhtion hallintoa. Tdmaén liséksi hallintoneuvosto antaa eduskunnalle kertomuksen
julkisen palvelun toteutumisesta ja ohjaus- ja valvontatehtdviensé toteuttamisesta (yleisradio-
laki 6.2 §). Yleisradiolaissa siis sdddetdén hallintoneuvostolle valvonta- ja ohjaustehtdvista,
jotka liittyvét yhtion johdon valvontaan, yleisiin toiminnan suuntaviivoihin seka julkisen pal-
velun ohjelmasisiltoihin. Julkisen palvelun valvonnan nidkokulmasta hallintoneuvoston keskei-
simpid tehtdvid on katsottu olevan huomattava paitdsvalta toiminnan supistamista tai laajenta-
mista tai organisaation olennaista muuttamista koskevissa asioissa (yleisradiolaki 6.1 §:n 2

kohta) seki julkisen palvelun ohjelmatoiminnan valvonta (yleisradiolaki 6.1:n § 3 kohta). *!

Vuoden 2013 yleisradiolain muutoksen tarkoituksena oli vahvistaa julkisen palvelun ohjausta
ja valvontaa. ** Lakimuutoksessa hallintoneuvoston tehtivid tarkennettiin niin, ettd myds uusien
merkittdvien palveluiden ennakkoarviointi lisédttiin hallintoneuvoston tehtiviin seké hallinto-
neuvoston tiedonantovelvollisuuta eduskunnalle tismennettiin liittyen hallintoneuvoston anta-
maan vuosikertomukseen eduskunnalle. ** Hallintoneuvostolla on katsottu olevan erityinen vas-

tuu médritelli julkisen palvelun ohjelmatoimintaa julkisen palvelun periaatteiden mukaisesti. **

Valvonta julkisen palvelun toteutumisen kontekstissa kytkeytyy keskeisesti omistajaohjauk-

seen, silld kyseessd on palvelu, johon voidaan vaikuttaa omistajaohjauksen keinoin. Valtion

40 Yhtiokokous on yhtioikeudellisesti Yleisradio Oy:lle pakollinen toimielin. Hallintoneuvostolle séddetééin yleis-
radiolain 6 §:sséd myds sellaisia tehtévid, jotka osakeyhtidlaissa kuuluisivat yhtiokokouksen paétettavaksi. Hallin-
toneuvosto esimerkiksi paattdd yleisradiolain 6.1 §:n 1 kohdan mukaisesti hallituksen valinnasta, joka OYL 5:3.2
§:n 4 kohdan mukaan kuuluisi yhtikokouksen tehtdviin. OYL 5:1.1 §:n mukaan yhtidkokouksessa péaétosvaltaa
kéayttdvat osakkeenomistajat, mutta huomioitavaa on, ettd yleisradiolain 2 §:n mukaan valtion on omistettava va-
hintdén 70 prosenttia yhtiostd. Tosiasiassa siis valtio ohjaa yhtion toimintaa sekd hallintoneuvoston etti yhtioko-
kouksen vilitykselld, mutta yhtidkokousta voidaan pitéé lahinna yhtidoikeudellisena muodollisuutena.

4L HE 29/2012 s. 6.

“2HE 29/2012 vp s. 1.

4 HE 29/2012 vp s. 1.

“LiVM 8/2012 vp, s. 5.
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omistajaohjaus madadritellddn valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetun lain
(1368/2007) 2.1 §:ssd. Sen mukaan omistajaohjauksella tarkoitetaan toimia, joilla valtio omis-
tajana vaikuttaa yhtiossé sen toimintaperiaatteisiin ja hallintoon sekd ddnioikeuden kdyttdmista
yhtiokokouksessa. Lain 4 §:sséd sdddetdén valtioneuvoston toimivallasta seka tehtévistd valtion
omistajaohjaukseen liittyen sekd lain 5 §:ssd omistajaohjausvaltaa kdyttavistd ministeridista.
Valtion omistajaohjauksen on katsottu erityisesti markkinaehtoisten valtio-omisteisten yhtidi-
den osalta kuuluvan valtioneuvoston tehtivikenttisin. ** Yleisradion hallintoneuvosto on myds
omistajaohjauksen suhteen poikkeuksellinen toimielin. Vakiintuneen kdytinnon mukaisesti
Yleisradion omistajaohjauksen tehtivi on asetettu hallintoneuvostolle. * Yleisradiolain 6 §:ssé
sdddetdédn hallintoneuvoston tehtdvistd, jotka siséltdvit valvontaa ja ohjausta liittyen toiminnan
yleisiin suuntaviivoihin sekd julkisen palvelun ohjelmasiséltdihin. On kuitenkin hyvd huomata,

ettd yleisradiolaissa ei suoraan sdddetd nimenomaisesti yhtion omistajaohjauksesta.

Kuten aikaisemmin on todettu, Ylen hallintoneuvosto toteuttaa toimiessaan valtion omistajaoh-
jausta sekd kéyttad yhtion ylintd pddtosvaltaa. Finanssihallinto-oikeudessa kisitteen ohjaus on
katsottu koostuvan johdon seki valvonnan kokonaisuutena. 4’ My®ds timéi nikemys puoltaa siti,
ettd hallintoneuvosto toimiessaan toteuttaa samanaikaisesti sekd yhtion omistajaohjausta ja val-
vontaa, eikd nditd ole todellisuudessa tarpeenmukaista erottaa toisistaan. Téssd tutkimuksessa

keskitytiin kuitenkin valvontaan. 43

3.2 Hallintoneuvosto kayttii valvontavaltaa kokouksissaan

Hallintoneuvosto on kokoontunut viime vuosina noin 67 kertaa vuoden aikana. ** Kokouksis-
saan hallintoneuvosto késittelee sille yleisradiolain 6 §:ssd sdddettdvien tehtdvien mukaisia si-
sdltojd. Hallintoneuvosto valitaan yleisradiolain 5.2 §:n mukaisesti vaalikauden ensimmaisilla
valtiopdivilld ja ndin ollen hallintoneuvoston toimintaa tarkasteltaessa kalenterivuosittainen tar-
kastelu ei ole tarpeen, vaan toimintaa tulee tarkastella laajemmassa kuvassa toimintaa vaalikau-

den aikana.

Hallintoneuvoston tehtdvina on valvoa yleisradiolain 6.1 §:n 3 kohdan mukaisesti julkisen pal-
velun ohjelmatoiminnan toteutumista. Kokouksissaan hallintoneuvosto kisittelee titd valvon-

taa eriyttdmilld sitd teemakokonaisuuksittain. Ndmd teemakokonaisuudet Kkésittévit

4 Wacker 2019, s. 289.

46 HE 43/2005, s. 1.

47 Myllymiki 2007, s. 129.

48 Valtion omistajaohjauksen nikokulmasta on kirjoittanut esim. Wacker 2011 ja Wacker 2019.
4K 6/2020 vp s. 76 ja K 14/2021 vp s. 74.

14



pienempind osa-alueina yleisradiolain 7 §:ssé yhtidlle asetettuja tehtdvid. Esimerkiksi vuonna
2020 teemakokonaisuuksina késittelyssé oli eri kokouksissa sananvapaus, vaatimus toteuttaa
palvelu yhtéldisin ehdoin, demokratia ja osallistumismahdollisuudet, kulttuuri, viihde, lasten ja
nuorten ohjelmat seki urheilu. > Hallintoneuvosto kisittelee niissi kokouksissa julkisen pal-
velun valvonnan lisdksi muita sille laissa méaériteltyjé tehtdvid. Hallintoneuvostolla on keskuu-
destaan valittu tyovaliokunta, joka valmistelee kokousasioita yksityiskohtaisesti ennen varsi-
naista kokousta. °! Tydvaliokunnasta ei ole sdddetty laissa, mutta jo vuonna 2005 lain esitdissi
on todettu hallintoneuvoston muodostaneen keskuudestaan erillisen tydvaliokunnan. > Huomi-
onarvoista on, etti itsessddn hallintoneuvoston kokousten kestoksi on asetettu kaksi tuntia. 3
Hallintoneuvosto kokouksessaan toteuttaa tehtdvia julkisen palvelun valvonnasta, mutta tosi-

asiallisesti tydvaliokunta késittelee valvontaa ennakolta.

3.3 Ennakkoarviointimenettely hallintoneuvoston valvontakeinona

Vuonna 2013 yleisradiolakiin liséttiin hallintoneuvostolle tehtéviksi arvioida ennakkoon uusia
merkittdvid palveluita. Yleisradiolaissa ennakkoarvioinnista sdddetddn 6 a.1 §:ssd, jonka mu-
kaan hallintoneuvoston tehtdviana on toteuttaa ennakkoarviointia sellaisista uusista palveluista
ja toiminnoista, joilla on vahaisti suurempaa vaikutusta sisiltopalveluiden kokonaisuuteen seka
niistd, jotka ovat olennaisia merkittdvyydeltién, ajalliselta kestoltaan ja kustannuksiltaan. Tadssé
tutkimuksessa késitteelld ennakkoarviointi tarkoitetaan yleisradiolain 6 a §:n mukaista Ylen

hallintoneuvoston toteuttamaa ennakkoarviointia. >*

Ennakkoarviointi perustuu Euroopan komission tiedonantoon valtiontukisddntdjen soveltami-
sesta julkisen palvelun yleisradiotoimintaan. Komission tiedonannon kohdassa 84 edellytetién
jasenvaltioita selvittdméén avoimella, julkiseen kuulemiseen perustuvalla ennakkoarviointime-
nettelylld sitd, vastaavatko uudet audiovisuaaliset palvelut Amsterdamin pdytékirjan vaatimuk-
sia. Hallintoneuvosto toteutti ennen ennakkoarvioinnista lailla sddtdmistd yhden ennakkoarvi-

oinnin yleisradion terdvipiirtoldhetyksisti. > Se, ettd hallintoneuvosto ryhtyi toimiin ilman lain

0K 14/2021, s. 74.

SUHE 43/2005, s. 4.

52 HE 43/2005, s. 4. Hallintoneuvosto kisittelee kokouksissaan piitdsasioina tyvaliokunnan tyojérjestyksesti ja
sen jésenten asettamisesta. K 6/2020 s. 76. Hallintoneuvosto tdmén liséksi hyvéiksyy oman tydjarjestyksensd seki
tyovaliokunnan tydjarjestyksen, mutta tydjarjestykset eivit ole saatavilla avoimista lahteistd. Tydvaliokunnasta on
mahdollisesti padtetty lisiksi tyojarjestyksessd. Yleisradio: Selvitys hallinto- ja ohjausjérjestelméstd 2021, s. 5.

33 Ks. esim. Yleisradio: Hallintoneuvoston kokouksen poytikirja 7/2020 kohta 9. Seuraavat kokoukset ja Yleisra-
dio: Hallintoneuvoston kokouksen poytékirja 7/2021 kohta 9. Seuraavat kokoukset.

54 Etukéteistd arviointia on tarkasteltu kisitteilld ennakkoarviointi sekii ennakkoarviointimenettely. Ennakkoarvi-
oinnin on katsottu viittaavan sdéntelyyn yleisesti ja ennakkoarviointimenettelyn aktiiviseen menettelyyn. Tarho-
nen 2013, s. 88.

S LiVM 8/2012, s. 7.
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sille osoittamaa velvoitetta, tulkittiin osoittavan hallintoneuvoston aktiivista otetta valtiontu-
kien noudattamista ja hallintoneuvoston pyrkivén pitdiméddn Ylen tehtdvinantonsa mukaisena

toimijana. >°

Ennakkoarvioinnin tarkoitusta on oikeustieteessi tarkasteltu jakamalla se kahteen osaan. >’ En-
sinndkin ennakkoarvioinnin tarkoituksena on tarkastella uuden palvelun yhteiskunnallista lisé-
arvoa selvittdimalld, vastaavatko palvelut yhteiskunnan demokraattisia, sosiaalisia ja kulttuuri-
sia tarpeita. °® Toiseksi ennakkoarvioinnissa tulee tutkia uuden palvelun vaikutuksia markki-
noilla jo oleviin palveluihin seké markkinoiden toimintaan. * Ennakkoarvioinnin tarkoituksena
siis on varmistaa, ettd uudet palvelut ovat sekd ohjelmasisdlloltadn tarpeellisia ettd uusi palvelu
ottaa huomioon kilpailulliset toimijat. T4td ennakkoarviointia edellyttdd olennaisuuden tarkas-
telu siitd, minkélaiset palvelut kuuluvat ennakkoarvioinnin pariin. Mikéli uusi palvelu on mer-
kittivyydeltddn, ajalliselta kestoltaan ja kustannuksiltaan olennainen ja silld on vihiistd suu-
rempaa vaikutusta siséltopalveluiden kokonaisuuteen, tulee ennakkoarviointi suorittaa. Olen-
naisuuden arvioinnin vaatimus on katsottu sisiltyvin 6 a.l §:4in. ® Olennaiseksi palveluksi
ennakkoarvioinnin ndkdkulmasta on tulkittu esimerkiksi tilannetta, jossa Yle aloittaisi ilmaisen
palvelun tuottamisen sellaisesta palvelusta, jota markkinat jo entuudestaan tarjoavat. Ennakko-
arvioitavan uuden palvelun méérittelyyn on jétetty harkinnanvaraa, silli median ennustaminen
on haasteellista. ®' Ennakkoarviointiin siis liittyy myds méérittelykamppailu ennakkoarviointiin
kuuluvista palveluista niin, ettd tapauskohtainen tarkastelu peilaten vallitsevaan mediamaail-

maan on tarpeellista.

Aloitteen ennakkoarvioinnin tekemisesta voi yleisradiolain 6 a.2 §:n mukaan tehdi hallintoneu-
vosto tai perustellusta pyynndstd muu oikeushenkil6 tai luonnollinen henkild. Myds Ylen hal-
litus voi pyytdid ennakkoarviointimenettelyn kdynnistimistd. > Huomionarvoista on, ettei
Yleisradio Oy:n ole katsottu kuuluvan viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain

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

36 Tarhonen 2013, s. 97.

57 Tarhonen 2013, s. 96.

S8 HE 29/2012, s. 18.

3 Tarhonen 2013, s. 96.

60 Olennaisuuden arvioinnista HE 29/2012, s. 38. Lain valmistelun yhteydessi toteutetuissa asiantuntijakuulemi-
sissa tuotiin esille, ettei ndiden kaikkien kriteerien (véhiistd suurempi vaikutus, merkittivyys, ajallinen kesto, kus-
tannukset) tulisi vaatia ennakkoarvioinnin toteuttamiseksi. Asiantuntijat katsoivat, ettd jo yhden kriteerin taytty-
misen tulisi kdynnistdd ennakkoarviointi. Liikenne- ja viestintdvaliokunta katsoi, ettd yksittdiset kokeiluluontoiset
hankkeet tulisi voida toteuttaa ilman ennakkoarviointia joustavuuden sdilyttdmiseksi. LiVM 8/2012, s. 8.

61 Tarhonen 2013, s. 99-100.

62 HE 29/2012 vp, s. 12.

16



yhtién tehtiviin kuuluu julkisluonteisia tehtivid. © Tarhonen nosti esille mielenkiintoisen ky-
symyksen siitd, miten ulkopuoliset tahot tietdvét pyytdéd palvelun ennakkoarviointia, kun lain-
saddannossi Yleisradiolla ei ole velvoitetta tiedottaa palveluista. °* Ennakkoarviointi tulee kui-
tenkin suorittaa, kun yleisradiolain 6 a.1 §:n mukaiset vaatimukset tdyttyvit, eikd ndin ollen
ennakkoarvioinnin aloitteen tekijélld ole yhtd keskeistd merkitysté, kuin mainituilla 6 a.1 §:n

mukaisilla kriteereill.

Yleisradiolain 6 a.4 §:n mukaan arviointia laadittaessa kilpailuviranomaiselta, kuluttajaviran-
omaiselta sekd alan keskeisiltd toimijoilta on pyydettdvé lausunnot tai jarjestettdvd suullinen
kuuleminen. Menettelyn pédasiallinen valmistelu toteutetaan hallintoneuvoston tydvaliokun-
nassa, joka valitsee ulkopuolisen asiantuntijan tai asiantuntijayrityksen jarjestimaén kuulemis-
menettelyi ja arvioimaan kilpailuvaikutuksia. % Tarhonen tutkimuksessaan huomauttaa, etti
ennakkoarviointien tekemien saattaa muovata julkisen palvelun tehtdvikenttdi tulevaisuudessa
ja ennakkoarviointi voi toimia hyvini tyokaluna kaupallisten toimijoiden, Ylen ja kuluttajien
intressien yhteensovittamisessa. ° Niin ollen voidaan perustella ennakkoarvioinnin olevan hal-

lintoneuvostolle merkittdvassa osassa oleva valvontakeino.

3.4 Hallintoneuvosto raportoi toiminnastaan eduskunnalle

Yleisradion hallintoneuvosto toiminnassaan kiyttd4 valvontavaltaa ja omistajaohjausvaltaa. 7
Suomen perustuslain 90 §:ssd sdddetddn eduskunnan tehtévistd valvoa valtion taloudenhoitoa
ja valtion talousarvion noudattamista. Valtion omistajaohjauksen valvonnan on katsottu olevan
osa tdtd 90 §:n mukaista parlamentaarista valtiontalouden valvontaa niin, ettd viime kddessa
omistajaohjauksen valvontavalta seki -vastuu on eduskunnalla. % Eduskunnan vaikutusvalta
Ylen toiminnan ohjaamiseen ja valvontaan toteutuu hallintoneuvoston kautta, silld eduskunta
valitsee hallintoneuvoston jdsenet (yleisradiolaki 5.2 §) ja hallintoneuvosto raportoi toiminnas-
taan eduskunnalle (yleisradiolaki 6.2 §). Eduskunnan nékokulmasta hallintoneuvosto mahdol-
listaa keskustelufoorumin ja tiedonvilityksen yhtidn toiminnasta eduskunnalle. ® Hallintoneu-
voston antama vuosikertomus eduskunnalle on yksi keskeinen tapa eduskunnalle osallistua

Ylen ohjaamiseen ja valvontaan ja saada tietoa yhtion toiminnasta. Vuosikertomuksen

63 Mienpii 2020, 84.

% Tarhonen 2013, s. 103.
85 HE 29/2012 vp, s. 12.
6 Tarhonen 2013, s. 88.
67 HE 43/2005, s. 1.

% Wacker 2019. s. 285.
% Wacker 2011. s. 258.
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antamisesta sdddetddn yleisradiolain 6.2 §:ssd, jonka mukaan hallintoneuvoston tulee antaa
eduskunnalle vuosittain kertomus 7 §:n mukaisen julkisen palvelun toteutumisesta ja ohjaus- ja

valvontatehtdviensa toteuttamisesta.

Julkisen palvelun valvonnassa eduskunnan roolia korostettiin vuonna 2003 voimaan tulleessa
yleisradiolaissa. Hallintoneuvostolle lisdttiin tehtdvaksi antaa yhtion toiminnasta eduskunnalle
vuosittainen kertomus. Kertomuksen antamisen tarkoituksena oli mahdollistaa keskustelua
eduskunnassa Ylen harjoittamasta julkisesta palvelusta, palveluiden sisdllosté ja yhtion toimin-
nasta. Lisdksi kertomuksen tarkoituksena oli edesauttaa eduskunnan mahdollisuutta valvoa yh-
tiotd hallintoneuvoston vélitykselld. Lakimuutosta edelténeessd oikeustilassa Ylelle ei ollut ase-
tettu velvollisuutta tehdé selontekoa siitd, miten julkisen palvelun tehtivii toteutetaan. Edus-
kunnan ohjauskeinot yhti6lle rajoittuivat vain hallintoneuvoston valintaan, eikd eduskunnalle
vilittynyt tietoa, miten yhtid toteuttaa sille lailla asetettua julkisen palvelun tehtivii. 7° Kerto-
muksen antaminen siis lisdsi myds oikeudellisen velvoitteen siité, ettd hallintoneuvostolla on
tosiasiallista raportointivastuuta eduskunnalle, eikd eduskunnan vaikuttamismahdollisuudet j&a

vain hallintoneuvoston nimittdmiseen.

Yleisradiolain 6.2 §:ssé sdddetdén, ettd hallintoneuvoston tulee antaa kertomus ”-- julkisen pal-
velun toteutumisesta sekd ohjaus- ja valvontatehtdviensé toteuttamisesta edellisen kalenterivuo-
den aikana.” Laissa ei muutoin sdddeta sitd, millainen kertomuksen tulisi olla. Lain esitdissad on
katsottu, ettd kertomuksen tulisi siséltdd tietoa hallintoneuvoston toiminnasta seké yhtion toi-
minnasta. Hallintoneuvoston itsensad péétettavissd olisi muutoin, millaista kertomuksen sisilto
tarkemmalla tasolla olisi. ! Eduskunnalle annettavat hallintoneuvoston kertomukset julkisen
palvelun toteutumisesta ovat sisdltdneet tietoa yhtion strategisista linjauksista ja tavoitteista,
toimintaympariston muutoksista, Ylen tuottamista sisdlloista ja palveluista, Ylen arvosta suo-
malaisille, toiminnan kehittdmisestd sekd yhtion taloudesta ja hallinnosta. Néistd teemoista si-
silldllisesti laajimmin on kisitelty ohjelmatoiminnan sisiltdj ja Ylen palveluita. 7> Ylen tuot-
tamat sisdllot ja palvelut ovat julkisen palvelun tehtdvinannon keskiossé, jonka vuoksi niiden
laaja késittely on perusteltua. Hallintoneuvoston toiminnasta on kertomuksissa kisitelty luette-
lemalla hallintoneuvostolle laissa sdddettyd asemaa ja tehtdvid, listaamalla hallintoneuvoston
kokouksissa kasiteltyjd yksittdisid pdatosasioita kalenterivuonna seka luettelemalla hallintoneu-

vostoon kuuluvat jisenet. 7> On perusteltua siis todeta, ettd hallintoneuvostolla ollessa valta itse

0 HE 112/2002, 5. 2, 87 ja 99.

TUHE 112/2002, 5. 237.

2K 14/2021, s. 8-9, 22-50, K 6/2020, 5. 8-9, 23-51.
3K 6/2020, s. 74-77, K 14/2021, s. 72, T4-75.
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vaikuttaa kertomuksen siséltdihin, on hallintoneuvosto tehnyt valinnan painottaa kertomuk-
sessa julkista palvelua, eikd niink&én hallintoneuvoston omaa toimintaa. Tulee arvioida kriitti-
sesti, saako eduskunta riittdvisti tietoa hallintoneuvoston valvonta- ja ohjaustoimista tdmén
kertomuksen vilitykselld. Erityisesti, kun hallintoneuvoston tekemistd péaétoksistd kertomuk-

siin padtyy vain yksittdisid kokousnostoja.

Vuoden 2020 kertomuksen kisittelyssd eduskunnan tiysistunnossa puheenvuoroissa nostettiin
yleisradion roolia suomalaisen kielen ja kulttuurin edistdjani, koronapandemian vaikutuksista,
Ylestd luotettavan tiedon valittdjand, Yleisradion historiasta ja tulevaisuudesta. Hallintoneu-
voston ohjaukseen tai valvontaan ei puheenvuoroissa kiinnitetty huomiota. ’* Liikenne- ja vies-
tintdvaliokunnan lyhyehk6ssd mietinndssé painopiste oli julkisen palvelun tehtdvinannon sisél-
16issé, eikd mietinndssd mainittu hallintoneuvoston ohjaus- tai valvontatoimista. > Edeltévini
vuonna valiokuntakisittelyssd kertomuksesta nostettiin esille ohjelmatoiminnan siséltdja seké
kiinnitti huomiota Yleisradion kilpailuympéristoon. Télloinkdén mietinndssa ei huomautettu
ohjauksesta tai valvonnasta. ’® TAmin perusteella on todennikdistd, ettd hallintoneuvoston te-
kemit valinnat kertomuksen painopisteistd vaikuttavat myds eduskuntakésittelyn painoarvoi-

hin.

" PTK 111/2021 vp, s. 1-4.
S LiVM 18/2021 vp, 2. 1-2.
6 LiVM 11/2020 vp, s. 1-2.
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4 HALLINTONEUVOSTON VALVONTAVALLAN ARVIOINTIA

4.1 Hallintoneuvoston riippumattomuutta kyseenalaistetaan

Téssé luvussa tarkastellaan toista apututkimuskysymysti, eli sitd, millainen asema hallintoneu-
vostolla on julkisen palvelun valvojana. EU:n komission tiedonanto valtiontukisddntdjen sovel-
tamisesta julkisen palvelun yleisradiotoimintaan toimii sddntelyn pohjana myos julkisen palve-
lun valvonnalle. Komission tiedonannon kohdassa 53 velvoitetaan jasenvaltioita jarjestimaan
julkisen palvelun valvonta ldpindkyvasti sekd tehokkaasti. Tiedonannon kohdassa 54 komissio
katsoo, ettd julkisen palvelun valvonta voi olla tehokasta vain, mikali siitd vastaava taho on
yhtion johdosta tosiasiallisesti riippumaton, jonka liséksi valvovalla taholla on oltava toimivalta

sekd riittdvit valtuudet ja resurssit sdédnndllisen valvonnan toteuttamiseen.

Vuoden 2022 yleisradiolain valmistelun yhteydessa hallituksen esityksesti pyydettiin lausun-
toja muun muassa media-alan jérjestdiltd ja yrityksiltd. Medialiitto vetosi, ettd julkisen palvelun
valvonta tulisi siirtdd Kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV) tehtdviksi. Tétd ndkemystd Media-
liitto perusteli silld, ettei valvonta noudata komission tiedonantoa, silld hallintoneuvosto ei ole
yhtidn johdosta riippumaton elin. ’7 Medialiitto vetosi KKV:n olevan soveltuvampi toimielin
valvomaan julkista palvelua sen vahvan kilpailuoikeudellisen osaamisen johdosta. ”® My®&s Sa-
noma Media Finland Oy (jdljempénd Sanoma) esitti valvonnan siirtdmistd KKV:lle. Tatd Sa-
noma perusteli toteamalla, ettei hallintoneuvosto ole yhtion johdosta riippumaton ja tehokas
toimielin, eikd sen valvontatoimista ole mahdollista valittaa. Taméan vuoksi Sanoma katsoi, ettei
hallintoneuvoston valvonta ole EU-s#iintelyn mukaista. ’” On hyvi huomata, etti Medialiitolla
ja Sanomalla on intressi supistaa julkisen palvelun tehtdvakenttdd. Mediatutkimuksessa on kat-
sottu, ettd kaupalliselle mediatoimijalle varmin keino voittojen kasvattamiseen on pyrkié supis-
tamaan kilpailua rajoittavaa yleisradiotoimintaa. ® Niin ollen on perusteltua, etti Medialiitto
sekd Sanoma pyrkivit my06s vaikuttamaan julkisen palvelun valvontaan omien intressiensd mu-
kaisesti. Hallintoneuvoston riippumattomuutta on kyseenalaistettu myds aikaisemmassa tutki-

muksessa. 8! Riippumattomuuden ratkaisemista varten on ehdotettu, ettii yhtille asetettaisiin

"THE 250/2020, s. 19-22.

78 Medialiiton lausunto 15.3.2021, s. 11.
7 HE 250/2020, s. 20.

8 Lowe 2010, s. 30.

81 Ks. esim. Uimonen 2010, s. 224.
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ulkopuolinen ja riippumaton valvontaelin, joka voisi arvioida objektiivisesti julkisen palvelun

sisdltod. Yhtion johdossa kuitenkin ulkopuolisen arvioivan elimen ajatusta on vierastettu. 52

Medialiiton ja Sanoman vaatimukseen valvontavastuun siirtimisestd KKV:lle litkenne- ja vies-
tintiministerié katsoi valvonnan olevan nykyiselldsin EU:n valtiontukisiintdjen mukaista. 3
Téatd LVM perusteli kdytdssé olevalla ennakkoarvioinnilla sekd eduskunnan valvontavallalla ja
hallintoneuvoston eduskunnalle antamalla vuosikertomuksella. Lisdksi LVM totesi vastinees-
saan, ettei mydskiin komissio ole nihnyt tarvetta muutoksille. ** LVM siis tulkitsi, ettid ennak-
koarviointi sekéd eduskunnalle sdddetty erityinen asema Yleisradion valvojana ovat omiaan riit-
tdvid toimia jirjestdméén julkisen palvelun valvonta EU:n valtiontukisédéntelyn mukaisella ta-
valla. LVM my0s huomautti vastineessaan, ettei silld ole toimivaltaa puuttua Yleisradion ope-

ratiiviseen toimintaan, silli Yled koskevista asioista péitetisin eduskunnassa.

Yleisradio toimii suoraan eduskunnan valvonnassa ja ohjauksessa. 3¢ Yleisradiolain 5.2 §:ssi
sdddetddn eduskunnan vallasta valita hallintoneuvoston jésenet seké yleisradiolain 6.2 §:ssd
sdddetddn eduskunnalle annettavasta vuosikertomuksesta. Yhtion valvonta on haluttu toteuttaa
parlamentaarisesti mahdollisimman laaja-alaisena Ylen riippumattomuuden turvaamiseksi.
Néin ollen my®6s hallintoneuvoston on katsottu toimivan yhtion toimivasta johdosta riippumat-
tomana, parlamentaarisena hallintoelimeni. 87 T#t4 niikemysti puoltaa myds yhtidoikeudellinen
nidkemys johdon ja omistuksen erillisyydestd. Paidtoksentekovallan on katsottu litketoiminnan
osalta olevan asetettu omistajien edustajille, eli hallitukselle ja mahdolliselle toimitusjohtajalle.
Tisti erilliseksi on katsottu kuuluvan hallintoneuvoston jésenet. ® Seki yhtidoikeudellinen ni-
kemys johdon ja omistuksen erillisyydesté ettd eduskunnan erityinen asema Yleisradion toi-
minnan valvojana ja ohjaajana puoltavat, ettd hallintoneuvostoa voidaan pitdé yhtion johdosta
erillisend toimijana. Erillinen kysymys on se, voidaanko pitdéd perusteltuna, ettd yhtion ylinta

pédtosvaltaa kdyttdva hallintoneuvosto on poliittinen toimija.

82 Ulkopuolista elintd vaativien tahojen tavoitteena on ollut estéd julkisen palvelun laajentuminen kaupallisen me-
diayhtion toimialueelle. Ulkopuolisen valvontaelimen on katsottu kykenevén arvioimaan julkisen palvelun sisdl-
tojd analyyttisesti, painottaen yleisié intressejé ja kilpailijoiden elintilaa. Uimonen 2010, s 224. Esimerkiksi en-
nakkoarvioinnin kayttdonoton yhteydessé hallintoneuvosto teki padtdksen huolehtia itse valvonnasta. Yleisradio:
Hallintoneuvoston kokouksen pdytékirja 6/2020, kohta 7 Yleisradion hallintoneuvosto toiminnan kehittdminen.
8 HE 250/2020, s. 20.

84 Lakimuutoksen valmistelun yhteydessi suomalaiset viranomaiset ovat kiiyneet neuvotteluita komission kanssa
lainsdddannon sisélldisté ja niiden vastaavuudesta EU:n valtiontukisddntelyyn. HE 250/2020 s. 4-5. LVM antoi
komission kilpailun pddosastolle neuvotteluissa selvityksen Yleisradion valvonnasta, jonka johdosta komissio to-
tesi, ettei nde muutostarpeita. Liikenne- ja viestintiministerion vastine 7.12.2021, s. 26.

85 Liikenne- ja viestintiministerion vastine 7.12.2021, s. 26.

8 HE 29/2012, s. 4.

8 HE 29/2012, s. 4, 12.

8 Ponkd 2012, s. 39.
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Perustuslain 2.1 §:ssd sdddetdén, ettd valtiovaltaa kéyttdd kansa, jota edustaa valtiopdiville ko-
koontunut eduskunta. Kansanedustajat toimivat poliittisessa vastuussa kansalle toimistaan, eiké
kansanedustajia ole sidottu oikeudellisesti toteuttamaan eturyhmien, puolueen, tai ddnestdjien
ohjeita tai madrayksid. Kansanedustajien poliittisen sidonnaisuuden ei ole katsottu olevan risti-
riidassa tdmin oikeudellisen riippumattomuuden kanssa, silld edustukselliseen demokratiaan
on katsottu kuuluvan jonkinasteinen poliittinen luonne. * Edelld mainitun perusteella voidaan
todeta, ettd Ylen poikkeuksellinen asema valtionyhtiona laaja-alaisessa parlamentaarisessa val-
vonnassa vaikuttaa myos hallintoneuvoston asemaan valvojana. My0s hallintoneuvosto toimii

poliittisessa vastuussa, silld Yle on suoraan eduskunnan alaisuudessa.

Néin ollen voidaan todeta hallintoneuvoston kéyttivén sille eduskunnan asettamaa valtaa ja
olevan yhtion johdosta irrallinen toimielin, silld hallintoneuvosto on eduskunnan alaisuudessa.
Hallintoneuvoston toteuttaessa strategisten intressien ohjausta sekd valvontaa, ei poliittista
luonnetta voida sivuuttaa, silld strategisissa intresseissd on pohjimmiltaan kyse poliittisesti paé-
tetyistd valtion intresseistd. Vaikka ensikuulemalta hallintoneuvoston riippumattomuus kuulos-
taisi ongelmalliselta, ei edelld mainituista syistd hallintoneuvoston poliittista luonnetta sellai-
sena, jolla olisi suurta merkitysta julkisen palvelun valvontaan. Kun kyse on julkisen palvelun
tehtiviastd, voidaan myos kyseenalaistaa, onko tdysin objektiivista tarkastelutapaa edes mah-
dollista toteuttaa. Tarkastelevan tahon omat arvostukset vaikuttavat jonkinasteisesti sithen, mi-

ten tulkintaa julkisen palvelun tehtivdnannosta toteutetaan.

4.2 Julkinen palvelu luo oikeutuksen erityisasemalle

Yleisradion erityistehtévin perustana on yhtidlle yleisradiolain 3 luvussa sdddetyt erityistehti-
vit. Yhtend téllaisena tehtdvina Ylen tulee tuottaa yleisradiolain 7 §:n mukaista julkista palve-
lua. Amsterdamin pdytikirja takaa erityisaseman julkiselle palvelulle, silld poytikirjassa sida-
detdén jasenvaltioille toimivalta méadritelld tehtdvénanto siind méérin, kun se e1 vaikuta yleisen
edun vastaisesti kilpailuolosuhteisiin. Ylen toimintaympéristdssé toimii kaupallisia mediayri-
tyksid, jotka tuottavat ainakin osin samankaltaista ohjelmistoa, kuin miti Yle julkisena palve-
luna. *° Yleisradion tuottaman ohjelmatoiminnan kanssa kilpailevat yritykset katsovatkin, etti
yleisradiotoiminnan tulisi pidittdytyi vain liiketoiminnallisesti kannattamattomalla alueella. °!

Télle ndkdkannalle on perusteltu syy. Markkinaehtoiselle toimijalle voittojen kasvattamiseen

8 Jyrinki — Husa 2012, s. 148-150.

% ks. esim. HE 250/2020 s. 19-22 muiden media-alan jérjestdjen ja yhtididen nikemyksistd yleisradiolain ehdo-
tettuun muutokseen.

! Lowe 2010, s. 30-31.
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varmin keino on kilpailua rajoittavan yleisradiotoiminnan supistuminen. °> Kun otetaan huomi-
oon tdmi ndkokulma, sekd huomioidaan, ettei julkisen palvelun kisite ole yksiselitteisesti tul-
kittavissa, on julkisen palvelun erityisaseman kyseenalaistamiselle olemassa kaupalliset intres-
sit. Erityisaseman haastaminen ei ole ainoastaan kotimainen ilmi6. Ylen lisdksi Iso-Britannian
BBC sekd Tanskan DR ovat esimerkkejd yleisradioyhtidistd, joiden toimintaa kilpailevat toi-
mijat ovat pyrkineet haastamaan. Taustalla on esimerkiksi mediarahoituksen siirtyminen ene-

nevissd madrin internettiin. >

Helsingin Sanomien pédkirjoitustoimittajana ja Kalevan pédétoimittajana toiminut Uimonen on
katsonut, ettei julkisen palvelun laajuudelle 16ydy riittdvasti argumentteja sen sdilyttimiseksi ja
kuvaillut késitteen olevan “hyvin pitkélle pelkkd myytti ja mantra”. Hinen mukaansa julkisen
palvelun ydintehtdvina on suppeiden erityisryhmien palvelut ja kansalaisten intressiné on, ettei
Ylen tehtiivikentti laajene liikaa ja yhtid keskittyisi vain perustehtiviinsi. ** Mediajohtamisen
professori Lowe on puolestaan katsonut julkisen palvelun olevan vastakohta poissulkevuudelle.
Hianen mukaansa julkisen palvelun on oltava omistussuhteeltaan tasa-arvoista ja toiminta on
kattavaa, eli kaikkien kansalaisten saatavilla ja timé on oikeutus julkiselle rahoitukselle seké
varojen kerddmiselle kansalaisilta. Media on yhteistd hyvi, ja julkisen palvelun kokonaisuu-
den tulisi tyydyttid kollektiivisesti yhteiskunnan tarpeita. *> Julkisen palvelun ohjelmatoimin-
nan sisdllostd paitetdén lailla, joten luonnollisesti julkiseen palveluun liittyy myds poliittinen
konteksti. Yhteistd konsensusta sille, kuinka lavea julkisen palvelun tehtdvinannon tulisi olla,
el ole mediatutkimuksessa havaittavissa. Selvdd kuitenkin on, ettd julkisen palvelun tehti-
viananto mukautuu yhteiskunnan kehittyessi ja julkisen palvelun sisdltd on poliittisen keskus-

telun kohteena.

Tarhonen on katsonut, ettd pelkéstddn jo yleisradiotoiminnan luonteen vuoksi julkisen palvelun
madritelmd on perusteltua sdilyttdd laveana. Yleisradiotoiminnan ohjelmasisédllot ovat hyvin
erilaisia, jonka vuoksi niisté kattavasti sddtdminen olisi ensinnékin hankalaa, ja toisekseen se ei
olisi tarkoituksenmukaista. Yleisradiotoimintaa arvioidessa kyse on kuitenkin myds ohjelma-
toiminnan tarkoituksenmukaisuuden arvioinnista. °® Niin ollen saattaa olla jopa etu joissakin
asioissa, ettd julkisen palvelun mairitelma on tietylld tapaa litkkuva. On perusteltua kysya,

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

2 Lowe 2010, s. 30.

% Lowe 2010, s. 30.

%4 Uimonen 2010, s. 214, 219-224 ja 251.
% Lowe 2010, s. 25-26 ja 251.

% Tarhonen 2013, s. 91.
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asetetun erityistehtévin nojalla. Vuonna 2022 voimaan tuleva yleisradiolaki asettaa kuitenkin
ensimmaisti kertaa julkiselle palvelulle selkedn rajanvedon sen laajuuteen. Néin ollen julkisen
palvelun valvonnalle on uuden yleisradiolain johdosta edessé uusia rajanvetoja palveluun kuu-

luvien ja kuulumattomien tekstisisdltdjen osalta.

4.3 Hallintoneuvostolla on rajalliset keinot puuttua ohjelmasiséltoihin

Liikenne- ja viestintdvaliokunta on katsonut, ettd siitd huolimatta, ettd Yleisradiota ohjaa ja
valvoo poliittisesti valittu hallintoneuvosto, on Yle tdysin itsendinen toimituksellisesti seké oh-
jelmasisiltdjen osalta. *” Ylen ohjelmatoimintaa ohjaavat ohjelmatoiminnan ja sisiltdjen eetti-
nen ohje seké Julkisen sanan neuvoston Journalistin ohjeet. Julkisen sanan neuvosto (JSN) on

median itsesdintelyelin, joka arvioi hyvii journalistista tapaa. *®

JSN:n laatimien Journalistin ohjeiden kohdan 2 mukaan sisdltod koskevien ratkaisuiden paa-
tosvaltaa ei saa missiin olosuhteissa luovuttaa toimituksen ulkopuolisille. ** Tdmi ohje muo-
dostuu keskeiseksi tarkastellessa hallintoneuvoston kdytossé olevia valvontakeinoja. Yleisra-
dio on sitoutunut noudattamaan ohjeistusta, jossa ohjelmatoiminnan pditdsvaltaa ei saa luovut-
taa toimituksen ulkopuolisille tahoille, kuten yhtion johdolle. Ohjeistuksen merkityksellisyys
korostuu hallintoneuvoston kayttdessa ohjaus- ja valvontavaltaa Ylen toimintaan, silld hallinto-
neuvosto ei ohjeen mukaan saa paittdd sisdltojd koskevista ratkaisuista, missddn olosuhteissa.
Hallintoneuvoston tehtdvéni yleisradiolain 6.1 §:n 3 kohdan mukaisesti on "huolehtia ja valvoa,
ettd julkisen palvelun ohjelmatoiminnan mukaiset tehtavit tulevat suoritetuiksi”. Suoritetuksi

tulemisen valvomisen ei ole katsottu tarkoittavan puuttumista péivittdiseen ohjelmatoimintaan.
100

Journalistin ohjeisiin sitoutuminen ja toimituksellinen riippumattomuus pyrkivét tukemaan sa-
nanvapauden vastuullista kiyttimisti. '°! Sananvapauden turvaamiseksi on perusteltua, etteivit
poliittiset toimijat saa pdéttdd mediayhtion ohjelmatoiminnasta. Hallintoneuvostolla on kuiten-
kin vastuu valvoa ohjelmatoiminnan toteutumista, mutta hallintoneuvosto ei saa valvontatoi-
missaan puuttua toimitukselliseen riippumattomuuteen. Tulee tarkastella kriittisesti sitd, ettd
hallintoneuvoston valvontavastuulle on asetettu ohjelmatoiminta, jolle silld ei ole kuin yleis-

luontoista valvontavaltaa.

°7LiVM 8/2012 vp s. 6.

%8 K 14/2021 vp, s. 65.

% 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 mééritelmén olevan epatdsmallinen. Ta-
min seurauksena julkisen palvelun toteutumista valvova hallintoneuvosto joutuu tekeméén tul-
kintaa siitd, mité julkisella palvelulla oikeastaan tarkoitetaan. Tutkimuksen tavoitteena on ollut
selvittdd, miten Yleisradio Oy:n hallintoneuvosto toteuttaa julkisen palvelun valvontaa. Tatd
tutkimuskysymysté on tarkasteltu kahdessa osassa keskittyen ensin hallintoneuvoston valvon-

takeinoihin ja sitten hallintoneuvoston asemaan.

Yleisradio toimii suoraan eduskunnan alaisuudessa, mité puoltaa myo0s yleisradiolaissa sdddetty
eduskunnan valta valita hallintoneuvoston jdsenet (yleisradiolaki 5.2 §). Ylen hallintoneuvosto
toimii yhtion ylintd paédtosvaltaa kdyttavind elimend. Silld on kuitenkin yhtidoikeudellisesti
poikkeuksellisia piirteitd verrattuna yksityisomisteisten osakeyhtididen hallintoneuvostoihin.
Lisdksi Ylen hallintoneuvosto toteuttaa valvonnan yhteydessd my0s valtion omistajaohjauksen

tehtavia.

Vuoden 2022 yleisradiolaissa ei ole merkittdvid valvontaan vaikuttavia muutoksia. Tutkimuk-
sessa havaittiin yhden merkittdvimmistd julkisen palvelun valvontakeinoista olevan vuonna
2013 yleisradiolakiin lisdtty ennakkoarviointi. Ennakkoarviointi pohjautuu yleisradiolain 6 a
§:44n, jonka mukaan arviointi on toteuttava uusista toiminnoista, joilla on vihéistd suurempaa
vaikutusta sisdltopalveluiden kokonaisuuteen ja jotka ovat merkittivyydeltdin, ajalliselta kes-
toltaan ja kustannuksiltaan olennaisia. Hallintoneuvoston on katsottu aktiivisella otteella pyrki-
vén pitdmddn Yled julkisen palvelun tehtdvanannon mukaisena toimijana. Ennakkoarviointiin

liittyy keskeisesti olennaisuusarviointi siitd, mistd 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 valittaa
eduskunnalle tietoa Ylen toiminnasta. Julkisen palvelun siséllot ovat keskeisid eduskunnan paa-
toksenteon kohteina, jonka vuoksi kertomuksen painottuminen julkiseen palveluun on perus-
teltua. Eduskunnan riittdvdd tiedonsaantia valvonta- ja ohjaustoimista tulee kuitenkin tarkas-
tella kriittisesti. Hallintoneuvosto toimii parlamentaarisen valvonnan toteuttajana yhtidssa,

jonka vuoksi eduskunnan riittdva tiedonsaanti on keskeisté.
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Hallintoneuvosto kayttdd eduskunnan sille asettamaa valtaa seké on yhtion operatiivisesta joh-
dosta irrallinen hallintoelin. Medialiiton EU-komissiolle tekemén valtiontukikantelun vaiku-
tuksesta yleisradiolakiin tehtiin muutos vuonna 2022. Medialiitto sekd Sanoma esittivét laki-
valmistelun yhteydessd valvonnan siirtimistd KKV:lle. 1> Yhtidoikeudellisesti hallintoneu-
vosto on riippumaton yhtion toimivasta johdosta, jonka lisdksi tutkimuksessa kiinnitettiin huo-
miota Ylen hallintoneuvoston asemaan eduskunnan alaisuudessa. Ylen riippumattomuuden tur-
vaamiseksi yhtion valvonta on haluttu toteuttaa parlamentaarisesti laaja-alaisena, jonka vuoksi
myos hallintoneuvosto katsotaan olevan johdosta riippumaton, parlamentaarinen hallintoelin.
Tutkimuksessa tarkasteltiin hallintoneuvoston riippumattomuutta myds poliittisesta ndkokul-
masta. Valtion strategisten intressien ohjauksessa tai valvonnassa ei voida sivuuttaa poliittista
luonnetta, silld pohjimmiltaan kyse on poliittisista paatoksistd. Myos kysymys siitd, voiko tiy-
sin objektiivisesti edes tarkastella palvelua, jolla ei ole selkedd mééritelmai, tuli tutkimuksessa
esille. Ndiden havaintojen pohjalta tutkimuksessa todettiin, ettei hallintoneuvoston poliittista

luonnetta voida merkittdvissd médrin pitdd ristiriitaisena yhtion riippumattomuuden kanssa.

Tietylld tapaa voidaan pitdd jopa etuna sitd, ettd julkisen palvelun mééritelmi ei ole tarkkaan
laissa madritelty. Mééritelma on tarkoituksella jétetty laveaksi niin, ettd hallintoneuvosto voi
tdsmenti julkista palvelua yksityiskohtaisemmilla ohjeilla. ' Kilpailevat mediayhtiot kyseen-
alaistavat julkisen palvelun miéritelmééd omien voitto-osuuksiensa kasvattamiseksi. My0Oskéan
mediatutkimuksen tutkimustraditiossa ei havaittu konsensusta sille, mitd julkisen palvelun to-
siasiassa tulisi tarkoittaa. Tutkimuksessa tehtyjen havaintojen pohjalta on kuitenkin selvii, ettd
julkinen palvelu muovautuu yhteiskuntakehityksen mukana seké julkisen palvelun sisdllot ovat
poliittisen keskustelun kohteena. Ohjelmasisiltdjen kattava médrittely ei olisi tarkoituksenmu-
kaista julkisen palvelun tehtdville. Vuoden 2022 yleisradiolaki asettaa julkisen palvelun val-

vonnalle uusia rajanvetoja palveluun kuuluvien ja kuulumattomien siséltdjen osalta.

Siitd huolimatta, ettd Yleisradion ylintd pdétosvaltaa kiyttad hallintoneuvosto, on Yle toimituk-
sellisesti tdysin itsendinen yhtid. Kuten tutkimuksessa todettiin, toimii Yle Journalistin ohjeiden
mukaisesti, jolloin toimituksen sisdltojd koskevaa paatosvaltaa luovuteta toimituksen ulkopuo-
lelle, kuten hallintoneuvostolle. Hallintoneuvostolla on vastuu ohjelmatoiminnan toteuttami-
sesta, mutta ei valtaa puuttua ohjelmatoiminnan yksityiskohtaisiin sisdltdihin. Tétd voidaan pi-

tad merkittdvénd yhtion riippumattomuuden ja sananvapauden turvaajana.

122 HE 250/2020 vp s. 3.
13 HE 124/1993, s. 11.
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Tutkimuksen pohjalta ei ole havaittavissa lainsdddannollisid muutostarpeita. Yleisradiolain
muutos tulee voimaan elokuussa 2022, jolloin selvidé, miten hallintoneuvosto tosiasiallisesti
toteuttaa tehtidvadnsa julkisen palvelun valvojana yleisradiolaissa. Median muuttuessa myos
Yleisradion tehtdvikenttd muuttuu ja myos julkisen palvelun valvontaa tulee tarkastella muu-
tosten yhteydessd. Mikali tulevaisuudessa julkisen palvelun mééritelmasté sdddetiin laissa yk-
sityiskohtaisesti, tulee arvioida uudelleen, onko hallintoneuvosto oikea taho valvomaan myds

tarkkarajaisempaa julkista palvelua.
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