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Konsultin kayttaminen hallituksen esityksen valmistelussa

KANTELU

Kantelija on oikeuskanslerille 13.2.2022 osoittamassaan kantelussa seka 11.3.2022 ja
13.4.2022 lahettamissaan lisakirjoituksissa arvostellut opetus- ja kulttuuriministeriota
tekijanoikeuslain muuttamista koskevan hallituksen esityksen valmistelussa. Eduskunnan
oikeusasiamiehen kanslia on 21.4.2022 siirtanyt oikeuskanslerinvirastoon vastaavan

sisaltdisen kantelun. Kantelut on kasitelty yhdessa, koska ne koskevat samaa asiaa.

Kantelijat katsovat, ettd opetus- ja kulttuuriministerion palkkaama ulkopuolinen asiantuntija
(jaliempana myods konsultt) on ollut puolueellinen ja esteellinen tehtavaansa
tekijanoikeusjarjestoihin  kytkeytyvan aikaisemman tyohistoriansa vuoksi. Esteellisyyden
katsotaan liittyvan erityisesti radio- ja televisioldhetysten edelleen |dhettdmistd koskeviin
muutosehdotuksiin  (tekijanoikeuslain 25 h §), joihin liittyen konsultti on antanut
tekijanoikeusjarjesté Kopiosto ry:n pyynnostd asiantuntijalausunnon vireilld olevassa
oikeudenkaynnissa. Kantelijat katsovat, etta lainvalmistelua on konsultin johdolla viety talta osin

tekijanoikeusjarjestdjen intressien mukaiseen suuntaan.

Kantelijat pyytavat oikeuskansleria tutkimaan, onko opetus- ja kulttuuriministerion menettely
ollut hallintolain mukaista. Lisdksi oikeuskansleria pyydetdaan tutkimaan ja arvioimaan
laajemminkin opetus- ja kulttuuriministerion lainvalmistelua mahdollisten vastaavien

esteellisyysepailyjen selvittamiseksi.

OIKEUSKANSLERINVIRASTO

PL 20, 00023 Valtioneuvosto Puhelin 0295 16001 kirjaamo.okv@gov.fi
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SELVITYS

Opetus- ja kulttuuriministerié on antanut selvityksen ja lausunnon 6.6.2022 ja lisaselvityksen
19.9.2022 (VN/13923/2022).

VASTINE

Kantelijoille varattiin 12.10.2022 tilaisuus antaa vastineensa opetus- ja kulttuuriministerion

lisdselvityksen johdosta. Toinen kantelijoista toimitti vastineensa 28.10.2022.

RATKAISU

1. Saannokset

Perustuslain 3 §:n 1 momentin mukaan lainsaadantdvaltaa kayttaa eduskunta, joka paattaa

myos valtiontaloudesta.

Perustuslain 21 §:n 2 momentin mukaan hyvan hallinnon takeet turvataan lailla.

Perustuslain 47 §:n 1 momentin mukaan eduskunnalla on oikeus saada valtioneuvostolta

asioiden kasittelyssa tarvitsemansa tiedot.

Perustuslain 65 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvostolle kuuluvat perustuslaissa erikseen
saadetyt tehtavat seka ne muut hallitus- ja hallintoasiat, jotka on sadadetty valtioneuvoston tai
ministerion paatettdvaksi tai joita ei ole osoitettu tasavallan presidentin taikka muun

viranomaisen toimivaltaan.

Valtioneuvostossa kasiteltavat asiat on perustuslain 67 §:n 2 momentin mukaan valmisteltava

asianomaisessa ministeriossa.

Perustuslain 68 §:n 1 momentin mukaan kukin ministerié vastaa toimialallaan valtioneuvostolle
kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Valtioneuvoston
ohjesaannon (262/2003) 11 §&:n (1280/2021) 1 momentin mukaan ministerié kasittelee muun

muassa oman toimialansa lainvalmisteluasiat.

Perustuslain 118 §:n 1 momentin mukaan virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta.
Pykalan 2 momentin mukaan esittelija on vastuussa siita, mitd hanen esittelystdan on paatetty,

jollei han ole jattanyt paatdokseen eridvaa mielipidettaan.
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Hallintolain (434/2003) 2 luku sisaltdd saanndkset hyvan hallinnon perusteista. Lukuun
sisaltyvan 6 §:n (hallinnon oikeusperiaatteet) mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa
asioivia tasapuolisesti seka kaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin
tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun
paamaaraan nahden. Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja

odotuksia.

Hallintolain 28 §:ssd saadetdan esteellisyysperusteista. Yksityiskohtaisesti kuvattujen
esteellisyysperusteiden lisdksi sddnndksessa on yleislauseke (1 momentin 7 kohta), jonka
mukaan virkamies on esteellinen, jos luottamus hanen puolueettomuuteensa erityisesta syysta

vaarantuu.

Valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain (193/2000) 6 §:n (536/2011) 1 momentin
mukaan, jos virkamies, julkisyhteisdn tydntekija tai muu henkild julkista tehtavaa hoitaessaan
on menetellyt lainvastaisesti tai jattanyt velvollisuutensa tayttdmatta, oikeuskansleri voi antaa
asianomaiselle huomautuksen vastaisen varalle, mikali han ei harkitse olevan aihetta syytteen
nostamiseen. Huomautus voidaan antaa myo6s viranomaiselle tai muulle yhteisolle. Pykalan 2
momentin mukaan, jos asian laatu niin vaatii, oikeuskansleri voi kiinnittdd asianomaisen

huomiota lain tai hyvan hallintotavan mukaiseen menettelyyn.

2. Arviointi

2.1. Tapahtumat

Toimeksiantosopimus

Opetus- ja kulttuuriministerié ja Yritys Oy (palvelun tuottaja) solmivat 22.11.2021
toimeksiantosopimuksen (VN/30060/2021), jolla ministerid tilasi lainvalmistelun tueksi

asiantuntijapalvelun. Palvelu toteutettiin marraskuun 2021 ja helmikuun 2022 valisena aikana.

Asiantuntijapalvelun vastuuhenkilon (konsultin) tehtaviin  kuului “avustaa ministerion
lainvalmistelua lainsdadantoratkaisujen loytdmisessa Lausuntopalvelu.fiissa toteutetun
lausuntokierroksen jalkeen hallituksen esitysluonnoksen kiistanalaisiin kysymyksiin; tukea
sellaisten ratkaisujen I6ytamista, joilla varmistetaan hallituksen esityksen antaminen
eduskunnalle ja joilla lisdtddn mahdollisuuksia saada eri intressitahojen riittava tuki esitettaville
lainsdadantdratkaisuille seka joilla mahdollisimman pitkalle varmistetaan hallituksen esityksen
asianmukainen kasittely eduskunnassa ja esitettdvan ratkaisun hyvaksyttavyys perustuslain
nakokulmasta”. Toimeksiantosopimuksen mukaan asiantuntijan tehtdvand oli myos

“tarvittaessa ministeridn pyynnosta toimia valittdjana keskusteluissa eri intressitahojen kanssa
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mahdollisten kompromissiratkaisujen I6ytamiseksi ja intressitahojen sitouttamisessa hallituksen

esityksen oikeudellisten ratkaisujen taakse”.

Oikeuskanslerille antamassaan selvityksessa ministerié on perustellut asiantuntijapalvelun
hankkimista yhtaalta tekijanoikeusdirektiivien taytantdédnpanon haasteellisella aikajanteella ja
toisaalta hallituksen esityksen sisalldllisen vaativuuden, lausuntokierroksella saadun kriittisen
palautteen seka vastuualueen henkiléresurssien perusteella. Aikataulupaine johtui erityisesti
EU:n komission Suomea kohtaan aloittamasta rikkomusmenettelysta. Lisaksi tiede- ja
kulttuuriministeri oli linjannut lausunnoilla olleeseen hallitukseen esitykseen tehtavista useista
muutoksista. Poliittisten linjausten ohella direktiivien tavoitteet ja sanamuodot seka reunaehdot
kansalliselle likkumavaralle maarittivat valmisteluty6ta. Sikali kun ehdotukset perustuivat
kansalliseen liikkumavaraan, ne koskivat direktiivien ei-sitovia osuuksia, joilla tavoiteltiin

tekijanoikeusjarjestelman sovellettavuuden helpottamista.

Pyytamassani lisdselvityksessa opetus- ja kulttuuriministerio toteaa, ettd keskustelut
toimeksiantosopimuksesta Yritys Oy:n kanssa aloitettiin syksylla 2021, kun saadéshankkeen
tilaa oli arvioitu yhdessa ministerion virkamiesjohdon ja poliittisen johdon kesken. Valmistelun
kiireellisyydesta johtuen etsinndssa oli henkild, jolla oli jo valmiiksi osaamista alan
lainsdadannodsta. Ministerion ylijohtajalle annettiin virkamiesjohdon ja poliittisen johdon toimesta
tehtavaksi ottaa yhteyttd konsulttin ja tiedustella h&nen mahdollisuuksiaan tuottaa

asiantuntijapalvelu omistamansa yrityksen kautta.

Hallituksen esitys

Hallitus antoi 13.4.2022 eduskunnalle esityksen laeiksi tekijanoikeuslain ja sdhkdisen viestinnan
palveluista annetun lain muuttamisesta (HE 43/2022 vp). Esityksen kasittely eduskunnassa on
kesken. Taman paatdksen antamispaivaan mennessa perustuslakivaliokunta (PeVL 58/2022
vp) ja talousvaliokunta (TaVL 43/2022 vp) ovat antaneet esityksesta lausunnon. Esitys
palautettiin marraskuussa valtioneuvoston valmisteluun perustuslakivaliokunnan lausunnossa
edellytettyjen muutosten tekemiseksi. Hallitus antoi 1.12.2022 taydentavan hallituksen
esityksen (HE 313/2022 vp).

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi tekijanoikeuslakia (404/1961) sekad lakia sahkoisen
viestinnan palveluista (917/2014). Esitys liittyy ennen muuta kahden direktiivin
taytantéonpanoon. Lakimuutoksilla pannaan taytantdén Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivi (EU) 2019/790 tekijanoikeudesta ja lahioikeuksista digitaalisilla sisamarkkinoilla.
Lakimuutoksilla pannaan taytantoon myos direktiivi (EU) 2019/789 I|ahetystoimintaa
harjoittavien organisaatioiden tiettyihin verkkolahetyksiin ja televisio- ja radio-ohjelmien
edelleen l8hetyksiin sovellettavien tekijdnoikeuden ja ldhioikeuksien kayttdmistd koskevien

saantojen vahvistamisesta.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/HE_43+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_58+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_58+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_58+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/TaVL_43+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/TaVL_43+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/HE_313+2022.pdf
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Hallituksen esityksen valmistelua koskevassa jaksossa tuodaan esille esityksen
valmisteluvaiheet ennen ja jalkeen lausuntokierroksen (HE 43/2022, s. 4). Esityksen
jatkovalmistelusta lausuntokierroksen jalkeen ovat huolehtineet opetus- ja kulttuuriministerion
tekijanoikeusasioita hoitavat virkamiehet. Lisaksi jaksossa tuodaan esille, ettd ministerid kiinnitti
toimeksiantosopimuksella (ks. edelld) ulkopuolisen asiantuntijan mukaan jatkovalmisteluun

virkamiesvalmistelua avustamaan.

Hallituksen esityksen lausuntopalautetta koskevassa jaksossa todetaan, ettd suuri osa
lausunnonantajista suhtautui ehdotettuihin lakimuutoksiin  melko kriittisesti ja, etta
lausuntopalautteen analysoinnin jalkeen tehdyn kokonaisarvion perusteella jatkovalmistelussa
paatettiin joko poistaa osa esitetyistda muutosehdotuksista kokonaan tai siirtdd osa niista

myoéhemmin valmisteltavaan erilliseen esitykseen (HE 43/2022, s. 72-76).

Kanteluiden kohteena erityisesti oleva tekijanoikeuslain saannds radio- ja televisioldhetysten
edelleen lahettamisesta (25 h §) sisaltyi eduskunnalle 13.4.2022 annettuun hallituksen
esitykseen'. Taydentdvassa hallituksen esityksessd ei esitetty taltd osin  muutoksia

alkuperaiseen hallituksen esitykseen nahden.

Konsultin asiantuntijalausunto markkinaoikeudelle

Kaytettavissani olevista asiakirjoista kay ilmi, ettd Kopiosto ry nosti 24.1.2018
markkinaoikeudessa kanteen Telia Finland Oyj:td vastaan. Kopiosto ry:n verkkosivuilta
ilmenevien tietojen mukaan yhdistys on Suomen luovaa alaa kattavimmin edustava
tekijanoikeusjarjestd, jonka 45 jasenjarjestda ja niiden jasenet toimivat laajasti kulttuurin ja

viestinnan eri alueilla.

Kanteessaan Kopiosto ry vaati markkinaoikeutta vahvistamaan, ettd vastaajan toiminnassa on
kyse tekijanoikeudellisesti relevantista edelleen lahettdmisesta ja, ettd l&dhettamalla edelleen
ilman lupaa yleisdn vastaanotettavaksi kotimaisiin muihin kuin jakeluvelvoitteen alaisiin vapaasti
vastaanotettaviin televisiolahetyksiin sisaltyvia Kopioston edustamien oikeudenhaltijoiden

teoksia ja/tai esityksia samanaikaisesti alkuperaisen lahetyksen kanssa lahetysta muuttamalla,

" Radio- tai televisiolahetykseen siséltyvan teoksen saa lahetystd muuttamatta sopimuslisenssin nojalla, siten kuin
26 §:ssd saadetaan, lahettda edelleen yleison vastaanotettavaksi samanaikaisesti alkuperaisen lahetyksen kanssa.
Silla tavalla, jolla edelleenlahetyksen toteuttava osapuoli saa ohjelmasignaalin lahetystoimintaa harjoittavalta
organisaatiolta edelleenlahettamista varten, ei ole merkitysta.

Mitd 1 momentissa sdadetaan, ei sovelleta Iahetykseen sisaltyvan teoksen edelleen lIahettdmiseen, jos sen tekija on
luovuttanut oikeuden sen edelleen lahettdmiseen sille lahettdjayritykselle, jonka lahetystd edelleenldhettdminen
koskee.

Edelld 1 momentissa tarkoitettua edelleen lahettdmista ja 2 momentissa tarkoitettujen teosten edelleen lahettdmista
koskevat luvat on mydnnettava samanaikaisesti.

Mitd 1 momentissa saadetdan, sovelletaan alkuperaiseen radio- tai televisiolahetykseen riippumatta siitd, mista
valtiosta I&hetys on peraisin.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/HE_43+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/HE_43+2022.pdf
https://www.kopiosto.fi/
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vastaaja loukkaa Kopioston edustamien oikeudenhaltijoiden tekijanoikeuslakiin perustuvia

oikeuksia.

Kopiosto ry:td edustava Asianajotoimisto Oy on pyytanyt kanteluissa mainitulta konsultilta
asiantuntijalausuntoa erinaisista radio- ja televisioldhetysten edelleen |ahettdmiseen liittyvista
kysymyksista markkinaoikeudessa vireilla olevaa oikeudenkayntia varten.
Asiantuntijalausunnossa (paivatty 3.5.2019) kasitelldadn edelleen lahettamistd koskevan
tekijanoikeussaantelyn taustaa Suomessa, edelleen lahettamistd tekijanoikeudellisena
konstruktiona seka niin sanotun must carry —saantelyn taustaa ja lainsaadanndllista kehitysta
Suomessa. Konsultti esittaa kasityksenaan, ettd Telia Finland Oyj harjoittaa oikeudenkaynnin
kohteena olevassa toiminnassaan Kopiosto ry:n edustamien oikeudenhaltijoiden teosten ja

lahioikeuksien kohteiden tekijanoikeudellisesti merkityksellistéd edelleen lahettamista.

Asiakirjoista ilmenee edelleen, ettda Asianajotoimisto Oy on 19.8.2019 jattdnyt korkeimmalle
oikeudelle valituslupahakemuksen ja valituksen asiassa. Muutoksenhakija (Kopiosto ry) pyytaa,
ettd korkein oikeus myontaa valitusluvan ja tutkii markkinaoikeuden 18.6.2019 antamaa
valituomiota (nro 285/19, Dnro 2018/29) koskevan valituksen. Valituslupahakemuksen mukaan
asiassa on kyse muun muassa tekijanoikeuslain 25 h ja 25 i §:ssa tarkoitetusta radio- ja
televisiolahetysten edelleen lahettamisen tekijanoikeudellisesta arvioinnista. Konsultin laatima

asiantuntijalausunto on oheistettu valituslupahakemuksen liitteisiin.

Korkein oikeus on myodntanyt asiassa (S2019/486) valitusluvan 10.6.2020. Korkein oikeus on
15.3.2022 pyytanyt asiassa ennakkoratkaisua Euroopan unionin tuomioistuimelta, jossa

prosessi on viela kesken.

2.2. Lainvalmistelun ulkoistaminen

Perustuslain 68 § sisaltda ministeridita koskevat perussaanndkset. Pykalan 1 momentin
mukaan kukin ministerio vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta
ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Valtioneuvoston ohjesdannén 11 §:n 1 momentin

mukaan ministerio kasittelee muun muassa oman toimialansa lainvalmisteluasiat.

Lainsdadantoétydn johtaminen ja valtion talousarvio- ja lisatalousarvioesitysten laatiminen ovat
parlamentarismin kannalta valtioneuvoston tarkein ja keskeisin tehtdvakokonaisuus, jossa
paatosvallan tulisi olla kaikilta osin valtioneuvostolla itselldan (HE 60/2010 vp, s. 24).
Lainvalmistelu on valtioneuvostolle kuuluvia keskeisimpid valtiosdantoisia tehtavia (PeVL
4/2021 vp, s. 11, PeVL 9/2020 vp, s. 3, PeVL 26/2017 vp, s. 76, ks. myos PeVL 75/2014 vp, s.
8). Valtioneuvostossa lainvalmistelu kuuluu ministerididen virkamiehille, joiden ty6td ohjaa
lainvalmisteluohjeet. = Ohjeiden  tavoitteena  on  yhtendistdd eri  ministerididen

sdaddsvalmistelukaytantda ja varmistaa saaddsten laatuvaatimusten toteutuminen. Niitd ovat


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_60+2010.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_4+2021.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_4+2021.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_4+2021.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_9+2020.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_9+2020.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_26+2017.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_26+2017.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/pevl_75+2014.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/pevl_75+2014.pdf
https://oikeusministerio.fi/lainvalmisteluohjeet
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muun muassa lainvalmistelun prosessiopas, hallituksen esityksen laatimisohje, lainkirjoittajan

opas ja sdadodsvalmistelun kuulemisopas.

Lainvalmistelun prosessioppaassa kuvataan hallituksen esityksen valmisteluvaiheet.
Perustuslakivaliokunta on pitanyt tarkeana, ettd ministeridissa kiinnitetdan entistd enemman
huomiota lainvalmistelun prosessioppaan noudattamiseen ja saatujen lausuntojen huomioon

ottamiseen (PeVM 8/2015 vp, s. 3). Valiokunta korosti mietinndssdan myds ammattitaitoisten

lainvalmistelijoiden merkitysta onnistuneen saaddsvalmistelun toteuttamisessa ja piti tarkeana,

ettd ministeri6t kiinnittavat erityistd huomiota kokeneiden lainvalmistelijoiden riittavyyteen.

Lainvalmisteluprosessin ensimmaisena vaiheena on esivalmistelu, jossa kootaan tietoa ja
nakemyksia lainvalmistelua koskevassa aloitteessa ilmaistusta tavoitteesta tai ongelmasta,
arvioidaan lainvalmisteluhankkeen kaynnistamisen tarve ja suunnitellaan tulevan hankkeen
tavoitteet, toimeksianto ja toteuttaminen. Esivalmistelu voidaan tehda virkatyona tai sita varten
voidaan asettaa valmisteluelin. Tiedon kerdadmista ja muutostarpeiden arviointia voidaan tilata

tutkimuksia tai selvityksia.

Esityksen perusvalmistelu tehdaan joko virkatyona tai valmisteluelimessa. Ministerio antaa
toimeksiannon erilliselle  valmisteluelimelle, kun valmistelu tehddan Ilaajemmassa
kokoonpanossa  kuin  virkatydnd. Perusvalmistelu alkaa lainvalmisteluhankkeen
toimeksiannosta ja paattyy hallituksen esityksen luonnoksen valmistumiseen. Tarvittaessa
perusvalmistelua varten tilataan tutkimuksia tai selvityksia. Valmistelun aikana ratkaistaviin
kysymyksiin maaritellddn vaihtoehtoiset ratkaisut ja arvioidaan niiden vaikutukset.

Valmisteltavasta asiasta kuullaan sidosryhmia, jotka eivat ole edustettuina valmisteluelimessa.

Esityksen jatkovalmistelussa paatetdan hallituksen esityksen luonnoksen sisallosta
lausuntomenettelyssa saadun palautteen perusteella ja tehdaan esitysluonnokseen tadman

perusteella tarpeelliset muutokset.

Lainvalmistelun prosessioppaan perusteella ministeridlld on harkintavaltaa sen suhteen, mita
tietoja tai selvityksia se ryhtyy esivalmistelun tai perusvalmistelun aikana hankkimaan.
Myoskaan lainsdadannon perusteella ei ole estetta sille, ettd ministerid hankkisi lainvalmistelun
tueksi oikeudellisia asiantuntijaneuvoja tai -palveluita edellyttden kuitenkin, ettd kyse ei ole

perustuslain 124 §:ssa tarkoitetun julkisen hallintotehtavan ulkoistamisesta.

Yksityisten yritysten tai konsulttien tarjoamien asiantuntijapalveluiden kayttamisesta
lainvalmistelussa ei ole olemassa erillistd ohjeistusta. Perustuslakivaliokunta on tartuntatautilain

muuttamista koskevassa lausunnossaan (PeVL 11/2016 vp, s. 8) kiinnittanyt kuitenkin huomiota

siihen, ettd pohjaehdotuksen hallituksen esitykseksi valmisteli konsultti sosiaali- ja

terveysministerion toimeksiannosta. Perustuslakivaliokunta totesi, ettd lainvalmistelu on yksi


http://lainvalmistelu.finlex.fi/
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/PeVM_8+2015.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/PeVM_8+2015.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_11+2016.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_11+2016.pdf
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keskeisimmista ministerididen tehtavista ja piti selvana, ettei sita voi ulkoistaa. Kaytannossa on
kuitenkin katsottu, ettd tama ei esta ulkopuolisten selvitysten tai asiantuntija-avun hankkimista.
Arvioitavana olleen hallituksen esityksen valmistelu ei perustuslakivaliokunnan mielesta
nayttdnyt poikkeavan sellaisesta tyypillisestd tilanteesta, jossa alkuvaiheessa kaytetaan

selvityshenkil6a tai muuta vastaavaa asiantuntija-apua.

Totean lisdksi, ettd olen ulkopuolisen selvityksen tilaamista asianajotoimistolta koskevassa

ratkaisussani (OKV/536/1/2019) arvioinut yleisella tasolla, etta asianajopalvelujen kayttdminen

VOiI oikeudenkayntiprosessien lisaksi olla perusteltua lahinna oikeudellista
erityisasiantuntemusta vaativissa kysymyksissa silloin, kun ministeriossa ei ole tallaista

asiantuntemusta.

Edella viitatuissa perustuslakivaliokunnan kannanotoissa ja aiemmassa ratkaisussani esitetyt
nakokohdat soveltuvat myos nyt kasilla olevaan tapaukseen, jossa opetus- ja kulttuuriministerio
hankki asiantuntijapalvelun yksityiselta yritykselta hallituksen esityksen

jatkovalmisteluvaiheessa.

Valtioneuvoston ohjesdannon 18 §:n 6 kohdan mukaan tekijanoikeus kuuluu opetus- ja
kulttuuriministerion toimialaan. Tekijanoikeutta koskevat asiat kasitellddn ministerion
ty6jarjestyksen mukaan kulttuuri- ja taidepolitiikan osastolla ja osaston ty6jarjestyksen mukaan
tekijanoikeuden ja audiovisuaalisen kulttuurin vastuualueella. Kanteluiden kohteena olevan
sdadoshankkeen vastuuvalmistelijana toimi aluksi tekijanoikeusneuvos ja sittemmin
hallitusneuvos, joka myoés toimi alkuperaisen hallituksen esityksen esittelijana valtioneuvoston
yleisistunnossa. Saamani selvityksen mukaan hallituksen esityksen valmistelusta vastanneilla
ministerion virkamiehillda on vahvaa ja pitkdaikaista kokemusta tekijanoikeudesta, mukaan
lukien eri direktiiviehdotuksia koskevat EU-neuvottelut ja direktiivien kansallinen

taytantéénpano.

Kuten edellda on todettu, lainvalmistelu on valtioneuvostolle kuuluvia keskeisimpia
valtiosaantoisia tehtavia. Perustuslakivaliokunnan nyt kasilla olevasta hallituksen esityksesta
antama lausunto sisalsi saadosvalmistelua koskevan kannanoton. Valiokunta katsoi
kaytettdvissa olevan selvityksen valossa, ettd esityksen valmistelu nayttaisi poikkeavan
sellaisesta tyypillisesta tilanteesta, jossa valmistelun alkuvaiheessa kaytetaan selvityshenkil6a

tai muuta vastaavaa asiantuntija-apua (PeVL 58/2022 vp, s. 7).

Yhdyn perustuslakivaliokunnan nakokantaan ja totean, ettd lausuntomenettelyn jalkeen
tapahtuva hallituksen esityksen jatkovalmistelu samoin kuin esittely valtioneuvoston
yleisistunnossa kuuluu ministerididen virkamiehille. Lainvalmistelu ministeridissad on
viranomaistoimintaa ja tapahtuu kaytdnndssa virkamiesasemassa ja perustuslain 118 §:ssa

sdadetyn virkavastuun alaisena.


https://oikeuskansleri.fi/-/tyo-ja-elinkeinoministerion-menettely-selvityksen-tilaamisessa-asianajotoimistolta
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_58+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_58+2022.pdf
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Lainvalmistelun ulkoistaminen nyt esilla olevassa tapauksessa on ongelmallista ensinnékin siita
syysta, ettd konsultti kytkettiin mukaan vasta esityksen jatkovalmisteluvaiheessa. Toisekseen,
saamani selvityksen perusteella kyse ei myodskaan ollut sellaisesta erityisasiantuntemuksesta,
jota ministeriéon vastuuvalmistelijoilla (tekijanoikeusneuvos, hallitusneuvos) ei olisi ollut.
Perehtyneisyys tekijanoikeuslainsaadantdon ja oikeudenalaa koskeva saadésvalmistelu kuuluu
opetus- ja kulttuuriministeriéon virkamiesten virkavelvollisuuksiin. Vaikka ymmarran EU:n
komission Suomea vastaan aloittamasta rikkomusmenettelysta aiheutuvan aikataulupaineen
esityksen viimeistelemiselle sinansa, direktiivien taytantéénpanoajat ovat olleet opetus- ja
kulttuuriministerion tiedossa ja sen olisi tullut mahdollisuuksiensa mukaan pyrkia ennakollisesti

varmistamaan riittavat virkamiesresurssit.

Totean viela yleisella tasolla, ettd ulkopuolisia asiantuntijoita kaytettdessa ministerion ja sen
virkamiesten vastuu lainvalmistelun laadusta ei poistu. Ministerion on huolehdittava myds
tietojen asianmukaisesta salassapidosta, jos se kayttdd ulkopuolista asiantuntijaa
esivalmistelun tai perusvalmistelun aikana. Ulkopuolisen asiantuntijan kayttd lainvalmistelussa
ei saa rajoittaa ministeridon velvoitteita mydskaan tiedonhallinnan ja julkisuuden suhteen.
Julkisuuslain 19 §:n mukaan viranomaisen on, jollei salassapitosdanndksistd muuta johdu,
pidettava saatavissa asiakirjoja, joista selviavat tiedot lainsdadannon uudistamista koskevan
tyon kaynnistamisesta, sitd koskevasta toimeksiannosta, asetetusta maaraajasta seka

valmistelusta vastaavasta henkilosta.

2.3. Hyvan hallinnon perusteiden soveltaminen

Tarkastelen seuraavaksi yhtaalta hallintolain soveltamista lainvalmisteluun yleisesti ja toisaalta
puolueettomuuden ja objektiivisuuden periaatteiden toteutumista nyt esilla olevassa

tapauksessa.

Perustuslain 21 §:n 2 momentin mukaan hyvan hallinnon takeet turvataan lailla. Hyvan hallinnon
perusteista ja hallintoasioissa noudatettavasta menettelystd saadetaan hallintolaissa.
Hallintolain tarkoituksena on lain 1 §:n mukaan toteuttaa ja edistdd hyvaa hallintoa seka

oikeusturvaa hallintoasioissa.

Hallintolain esitdiden mukaan “lainsdadantdtoimet ja yleisten oikeussaantdjen antaminen
jaisivat voimassa olevan hallintomenettelylain tapaan hallintolain soveltamisalan ulkopuolelle”
(HE 72/2002, s. 50). Myo6s oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettéa hallintolakia ei valittdmasti
sovelleta, kun viranomainen valmistelee yleisia oikeussdaannoksia, kuten esimerkiksi lakia
(Maenpaa: Hallintolaki ja hyvan hallinnon takeet, 2016, s. 50; Kulla ja Salminen:
Hallintomenettelyn perusteet, 2021, s. 86). Tastd huolimatta hallinto-oikeudellisten yleisten

oikeusperiaatteiden on katsottu soveltuvan viranomaisten toimintaan sen sisalldsta riippumatta.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_72+2002.pdf
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Velvoittavaa merkitystd on soveltuvin osin ainakin sdannoksilla, jotka maarittelevat
esteellisyytta, asian riittdvdad ja  asianmukaista  selvittdmista, kuulemista ja
vaikuttamismahdollisuuksien varaamista seka perusteluvelvollisuutta (Maenpaa: Hallintolaki ja

hyvan hallinnon takeet, 2016, s. 51).

Hallintolain 6 §:n toisessa virkkeessa saadetdan, ettd viranomaisen toimien on oltava
puolueettomia. Lain perusteluissa korostetaan sita, ettd viranomaisen “paatdksenteon ja

toiminnan yleensakin on oltava puolueetonta ja objektiivisesti perusteltavissa” (HE 72/2002 vp,

s. 55). Viranomaisella on siten muussakin toiminnassa kuin hallintoasian kasittelyssa
velvollisuus puolueettomaan ja objektiiviseen toimintaan. Oikeuskirjallisuuden mukaan sdannds
pitdd sisalladn hallinto-oikeudellisen objektiviteettiperiaatteen. Samaa tarkoittaen puhutaan
myos neutraalisuudesta ja asiallisuudesta. Periaatteen taustalla on ajatus taata yleison
luottamus virkakoneiston toimintaan (Niemivuo - Keravuori-Rusanen -Kuusikko: Hallintolaki,
2010, s. 129-130).

Opetus- ja kulttuuriministerio  katsoo lisaselvityksessdan, ettd hallinnon toimet
sdadodsvalmistelussa eivat vakiintuneen kaytdnndn mukaan ole hallintoasian kasittelya eika
lainsdadantdvallan  kayttdmiseen  ministeridissd sovelleta hallintolakia eikd sen
esteellisyysperusteita. Yhdyn opetus- ja kulttuuriministerion arvioon siita, etta lainvalmistelussa
ei ole kyse hallintoasiasta. Totean kuitenkin, ettd hallintolain 6 § yleensa seka erityisesti
puolueettomuuden vaatimus ja objektiviteettiperiaate koskevat yleisind periaatteina myos
lainvalmistelua. Tama seuraa osin jo perustuslaissa eduskunnalle ja valtioneuvostolle
sdadetyistd tehtavistd. Eduskunnan asema demokraattisessa yhteiskunnassa saattaisi
vaarantua, jos lainvalmistelu perustuisi julkiselle vallalle vieraisiin |&htokohtiin.
Objektiviteettiperiaatteen toteutuminen turvaa myoés eduskunnan tiedonsaantia niin, etta se saa

eri nakdkulmista selvitettya tietoa.

Myds eduskunnan apulaisoikeusasiamies on tekijanoikeuslain muutoksen valmistelua

koskevassa ratkaisussaan 4.10.2007 (Dnro 2732/4/05 ym.) katsonut, etta vaikka hallintolaki ei

sellaisenaan tule sovellettavaksi, perustuslain 21 §:ssa tarkoitetut hyvan hallinnon periaatteet
on otettava soveltuvin osin huomioon. Naihin kuuluvat muun muassa vaatimukset

asianmukaisesta ja puolueettomasta virkatoiminnasta.

Viranomaisen, tassd tapauksessa opetus- ja kulttuuriministerion, on siten myos
lainvalmistelutehtavissa toimittava hyvan hallinnon keskeisten periaatteiden mukaisesti ja
huolehdittava siita, ettd yleison luottamus viranomais- ja virkatoiminnan puolueettomuuteen ja
objektiivisuuteen sailyy. Puolueettomuusperiaate linkittyy viranomaistoiminnan legitimiteetin

turvaamiseen ja pitda sisalldan viranomaistahon riippumattomuuden toiminnan intressitahoista.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_72+2002.pdf
https://www.oikeusasiamies.fi/r/fi/ratkaisut/-/eoar/2732/2005
https://www.oikeusasiamies.fi/r/fi/ratkaisut/-/eoar/2732/2005
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Koska puolueettomuusperiaate on suhteellisen yleinen, hallintolain 28 §:ssd saadettyja
esteellisyysperusteita voidaan ottaa sen tulkinnassa huomioon. Sdannoksen yleislausekkeen
(1 momentin 7 kohta) mukaan virkamies on esteellinen, jos luottamus hanen
puolueettomuuteensa erityisestd syystd vaarantuu. Saannodksen perusteluista iimenee, etta
“tallaisen syyn on oltava ulkopuolisen havaittavissa ja sen puolueettomuutta vaarantavan
vaikutuksen tulee olla suunnilleen saman asteinen kuin erikseen maaritellyissa

esteellisyysperusteissa” (HE 72/2002 vp, s. 88).

Ministerioltd saamani selvityksen mukaan konsultilta oli toimeksiantosopimusta valmisteltaessa
tiedusteltu hanen esteellisyyksistdan tai muusta sellaisesta, josta voisi aiheutua haittaa
puolueettomuudelle sopimuksessa tarkoitettuihin tehtaviin ryhdyttaessa. Konsultti oli todennut,
ettd hanella ei ole esteellisyyksia ja, etta han ei ole toiminut asiamiehena tekijanoikeutta
koskevissa riita- tai muissa asioissa millekaan osapuolelle. Han oli kertonut kKirjoittaneensa
oikeudellisen asiantuntijalausunnon markkinaoikeudelle edelleen lahettamista koskevassa
rita-asiassa toisen osapuolen pyynndstd. Ministerid toteaa myds, ettd suullisesti esitetty

kysymys esteettdmyydesta on tavanomainen.

Ministerién selvityksen mukaan kaikki paatantavalta ja vastuu tehtyjen ratkaisujen sisallosta
seka kokonaisuutena ettd yksityiskohdissa on ollut esityksen vastuuvalmistelijalla.
Lainvalmistelun puolueettomuus on toteutunut hallituksen esityksen valmistelijoiden ja
erityisesti vastuuvalmistelijan puolueettomuutena. Ministerion mukaan ulkopuolelta hankittu
tekijanoikeudellinen asiantuntemus on ollut ainoastaan tydkalu, jota on kaytetty apuna

ehdotuksen lakiteknisessa tydstamisessa ja viimeistelyssa.

Vaikka konsultti ei selvityksen mukaan esittanyt lopullista ratkaisua mihinkaan kysymykseen,
kaytettavissani olevan aineiston perusteella hanella vaikuttaisi kuitenkin olleen varsin keskeinen
rooli hallituksen esityksen viimeistelyssa. Konsultin tehtaviin kuului muun muassa hahmotella
pykala- ja perustelumuotoilujen luonnoksia. Lisaksi tehtaviin kuului tarvittaessa toimia
valittajana mahdollisten kompromissiratkaisujen I6ytamiseksi. Kantelussa esitetyn perusteella
konsultti myos vastasi ministerion 15.2.2022 jarjestamassa kuulemistilaisuudessa kaikkiin

verkkolahetysdirektiivia koskeviin kysymyksiin.

Siltd osin kuin kyse on konsultin antamasta asiantuntijalausunnosta, ministerion kasityksen
mukaan eteviltd laintuntijoilta pyydetaan yleisesti lausuntoja eri tahojen toimesta Suomessa.
Konsultin kertoman mukaan asiantuntijalausunto perustui hanen osaamiseensa ja olisi ollut
sisadlloltaan samanlainen, vaikka sita olisi pyytanyt mikd tahansa taho. N&hdakseni
asiantuntijalausuntoja tilataan kuitenkin oikeudenkaynteihin henkil6ilta, joiden nakemykset ovat
lausunnonpyytajan mukaisia. Pidan huolestuttavana kantelussa esiin tuotua ndkemysta siita,

ettd kyseinen tekijdnoikeuslain sdannds (25 h §) olisi muuttunut sisalléltdan konsultin
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asiantuntijalausunnossa? esitettyyn suuntaan. Viittaan myos talousvaliokunnan lausuntoon,
jonka mukaan lausunnonantajissa on herattdnyt hdmmennysta se, ettd syksylld 2021
lausunnoilla ollut esitysluonnos on osittain ollut sisalléltdan hyvin erilainen kuin nyt kasittelyssa

oleva hallituksen esitys (TaVL 43/2022 vp, s. 3).

Lainvalmistelussa on kysymys yleisten oikeussaantojen laatimista koskevista tehtavista, ei
tiettyjen asianosaisten etuja ja oikeuksia valittémasti koskevien ratkaisujen tekemisesta tai
valmistelusta. Katson, etta konsultin antama asiantuntijalausunto ja siina esitetty tulkinta on ollut
omiaan synnyttdmaan epailyksia taysin puolueetonta ja objektiivista lainvalmistelua kohtaan.
Konsultin valmistelemilla tekijanoikeuslain muutoksilla voi mahdollisesti olla ainakin valillisia
vaikutuksia tekijanoikeusjarjestoille, silla mikali yha useampi toimi voitaisiin tulkita edelleen

lahettamiseksi, tarkoittaisi tama tekijanoikeuskorvausten maarallista kasvua.

Arviooni menettelyn ongelmallisuudesta on muutettavan lainsdadannon kanssa ajallisessa ja
asiallisessa yhteydessa olevan asiatuntijalausunnon, vireilld olevan oikeudenkaynnin ja
konsultin tosiasiallisen lainvalmisteluroolin ohella vaikuttanut se, etta
tekijanoikeuslainsaadanndlla on merkittdvia taloudellisia vaikutuksia niin teosten tekijdille kuin
tekijanoikeuteen likketoimintansa perustaville yrityksille, ja intressit ovat usein vastakkaisia.
Lainvalmistelun riippumattomuuden ja objektiivisuuden turvaaminen on erityisen tarkeaa
tilanteissa, joissa esiintyy huomattavia intressien ristiriitoja. Myos talousvaliokunta on
lakiehdotusta koskevassa lausunnossaan pitanyt tarkeana, ettd tekijanoikeussaantelyssa

otetaan tasapainoisella tavalla huomioon eri osapuolten intressit (TaVL 43/2022 vp, s. 3).

Olen edella jaksossa 2.2. korostanut, ettd lainvalmistelu on valtioneuvostolle kuuluvia
keskeisimpia valtiosdantoisia tehtavia ja tehnyt johtopaatdksen siita, etté hallituksen esityksen
jatkovalmistelu ja viimeistely esittelykuntoon tulee tehda virkatyéna ja virkavastuulla. Vaikka
opetus- ja kulttuuriministeridé olisi tilannut ulkopuolisen asiantuntijapalvelun jo esityksen
esivalmistelun tai perusvalmistelun aikana, sen olisi tullut arvioida asiaa itsenaisesti ja nykyista

laajemmin virkatoiminnan puolueettomuuden ja objektiivisuuden nakdkulmasta.

2.4. Opetus- ja kulttuuriministerion lainvalmistelu yleisemmin

Kanteluiden arvioinnin yhteydessa ei ole ilmennyt perusteita ryhtyd tutkimaan opetus- ja
kulttuuriministerion muiden lainsdadantéhankkeiden valmistelumenettelya tarkemmin. Kiinnitéan
kuitenkin ministeriéon huomiota edella esittdmiini nakemyksiin, kokeneiden lainvalmistelijoiden

riittdvyyden turvaaminen mukaan lukien, jotka soveltuvat sdaddsvalmisteluun yleisemminkin.

2 Asiantuntijalausunto (s. 11): "Online-lahetyksia ja edelleen lahettdmisti koskeva direktiivi sisaltda 7 artiklassa
saanndksen, jonka mukaisesti jasenmaat voivat soveltaa satelliitti- ja kaapelidirektiivin sédnndksia myos jdsenmaan
alueella tapahtuviin lahetyksiin ja edelleen Iahettamiseen. Tama on toivottu ja odotettu soveltamismahdollisuus, joka
vastaa my0s noudatettuja kaytantoja. Se vahvistaa toteutuessaan satelliitti- ja kaapelidirektiivin saanndsten
merkityksen kansallisella tasolla ja edelleen lahettamisen maaritelman yleispatevyyden, joka silla on muutoinkin
katsottu olevan.”


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/TaVL_43+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/TaVL_43+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/TaVL_43+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/TaVL_43+2022.pdf
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Selvyyden vuoksi totean vield, ettéd sen kysymyksen harkitseminen, miten tietyn lainsdddannon
aineellista sisaltda tulisi muuttaa tai kehittdad, on keskeisiltd osin yhteiskuntapoliittista harkintaa.
Lainsdadantévalta kuuluu perustuslain 3 §:n 1 momentin mukaan eduskunnalle, joka kayttaa
tatd valtaansa itsendisesti. Myds ministeridillda on lainvalmistelussa harkintavaltaa muun
muassa painotusten ja kansallisen liikkumavaran piiriin kuuluvien linjausten osalta. Tata
harkintavaltaa kayttdd ministeri, jolla on siihen myo6s oikeus. Poliittiset linjaukset eivat
kuitenkaan saisi estdd muiden kokonaiskuvan kannalta merkityksellisten seikkojen esille
tuomista ja eri ndkdkohtien monipuolista selvittdmista. Eduskunnalle perustuslain 47 §:ssa
saadetty tiedonsaantioikeus koskee paitsi tietojen luotettavuutta ja puolueettomuutta, myos
niiden riittavaa monipuolisuutta. Ministeriolla on velvollisuus myds varmentavan ja taydentavan

tiedon hankintaan, jos lainvalmistelu sita edellyttaa.

3. Johtopdatdkset ja toimenpiteet

Kiinnitdn opetus- ja kulttuuriministerion huomiota siihen, ettd lainvalmistelu kuuluu
ministerididen ydintehtaviin eikd sitd tule paasaantdisesti ulkoistaa. Ulkopuolisten
asiantuntijoiden kayttaminen on mahdollista lainvalmisteluprosessin alkuvaiheessa eli Iahinna
hallituksen esityksen esivalmistelun tai perusvalmistelun aikana. Talldinkdan toimivaltaisen
ministerion ja sen virkamiesten vastuu lainvalmistelun laadusta ei poistu. Lausuntomenettelyn
jalkeinen jatkovalmistelu ja hallituksen esityksen viimeistely valtioneuvoston yleisistuntoa varten
tulee tehdad ministeridssa virkatydona ja virkavastuulla. Pidan opetus- ja kulttuuriministerion
menettelyd konsultin kayttdmisessa hallituksen esityksen jatkovalmistelussa nain ollen

ongelmallisena.

Toisekseen kiinnitdn opetus- ja kulttuuriministerion huomiota yleisiin oikeusperiaatteisiin
kuuluvan puolueettomuuden ja yleensa objektiviteettiperiaatteen noudattamiseen ministerion
lainvalmistelussa ja sen jarjestamisessa. Ulkopuolisille on perustellusti saattanut syntya epailys
virkatoiminnan tayttd puolueettomuutta ja objektiivisuutta kohtaan, kun otetaan huomioon
muutettavan tekijanoikeuslain kanssa ajallisessa ja asiallisessa yhteydessa oleva konsultin
antama asiantuntijalausunto vireilld olevassa oikeudenkaynnissa seka konsultin tosiasiallinen
rooli lainvalmistelussa. Lainvalmistelun riippumattomuuden ja objektiivisuuden turvaaminen on

erityisen tarkeaa tilanteissa, joissa esiintyy huomattavia intressien ristiriitoja.

Saatan tdman kasitykseni opetus- ja kulttuuriministerion tietoon toimittamalla ministeridlle

paatdkseni.

Asia ei anna aihetta muihin toimenpiteisiini.
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Tama asiakirja on allekirjoitettu sédhkoisesti.

Oikeuskansleri Tuomas Poysti

Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri Heli Honkapaa
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