ARTIKKELIT | RAUTIAINEN

Siirryimmeko todella harkinnanvaraisesta
taiteen ja kulttuurin tuesta lakisaateiseen

tukeen?

Pauli Rautiainen

ABSTRACT

Did we really move from discretionary
to statutory public support of arts and
culture?

The Finnish model of public support of arts
and culture is one variant of the Nordic support
model. Finland’s shift to its present support
policy during the 1960s was ideologically con-
nected to the expansion of the Nordic welfare
state in all of the Nordic countries. By the end of
the 1960s, earlier administrative structures for
distributing state support to arts and culture in
the Nordic countries were replaced by new ad-
ministrative bodies and new budget appropria-
tions, in order to consolidate through legislation
the types of grants that could be made and their
distribution. Several scholars have recently pub-
lished research reports on the evolution of pub-
lic support for the arts and culture in Finland.
Their studies conclude that the support system
shifted from a discretionary to a statutory ap-
proach between the 1960s and the 1990s. This
article examines this assertion from the view-
point of legal studies. The main conclusion of
the article is that the present statutory support
system is by its legal nature very discretionary.
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ALUKSI

Kun taide- ja kulttuuripolitiikkaan alettiin
Suomessa kiinnittdd entistd vahvemmin huo-
miota 1960-luvun puolivilistd ldhtien, taide- ja
kulttuuripolitiikkaa toteutettiin kidytinnossd
ennen kaikkea sddtamalld lakeja sekd ohjaamal-
la taide- ja kulttuuritoimintaan varoja valtion
talousarviossa. Ndin taidejarjestelmad vihitellen
kietoutui hyvinvointiyhteiskunnan hallintara-
kenteiden luomisprosessin aikana yhteen yh-
teiskunnan poliittis-hallinnollisen jirjestelman
ja talousjirjestelmidn kanssa siten, ettd tuolle
yhteenkietoutumiselle muotoutui vankka mo-
nimuotoisen lainsdddinnon varaan rakentuva
legaalinen pohja (Sevdnen 1998, 349-363).
Taiteen ja kulttuurin julkisen tuen ja sii-
hen liittyvdn lainsddddnnén kehittymisestd
Suomessa on julkaistu viime aikoina useita
tutkimuksia. Olen itse tarkastellut kehitysti
miédrdrahojen nikokulmasta tutkimuksessani
Suomalainen taiteilijatuki: valtion suora ja vilil-
linen taiteilijatuki taidetoimikuntien perustami-
sesta tdhdn pdivddn (Rautiainen 2008). Tomi
Mertanen on vastaavasti lihestynyt kehitystd
analysoimalla politiikka-asiakirjoja tutkimuk-
sessaan Harkinnanvaraisuudesta lakisidteiseen:
Suomen valtiollisen taidehallinnon sekd taiteen-
alojen tukijdrjestelmien muotoutuminen 1960-
1980-luvuilla (Mertanen 2009). Molemmissa
tutkimuksissa hyvinvointivaltioprojektiin kie-
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Taulukko 1. Taiteen ja kulttuurin tukemiseen osoitetut madrarahat valtion vuoden 2010
talousarviossa talousarvioluvuittain.
29.80 taide ja kulttuuri 383562 000 (77,9 %)
28.50.16 taiteilijaelakkeitd ja sanomalehtimieseldkkeita koskevin osin 780 000 (0,1 %)
28.90.30 taiteeseen ja kulttuuriin liittyvia
kuntien peruspalvelumaararahoja koskevin osin 108294 816 (22,0 %)
Yhteensa 492636 816 (100 %)

toutunut 1960-luvulta alkanut kehityskaari on
tiivistetty siirtyméksi harkinnanvaraisuuteen
nojautuneesta tukijirjestelmistd lakisditeisen
tukijarjestelman aikaan, miké ilmenee jo Merta-
sen tutkimuksen nimestakin.

Ajatusta siirtymastd harkinnanvaraisuudesta
lakisddteisyyteen tukee hyvin se havainto, ettd
suomalaiseen taiteen ja kulttuurin rahoitusjir-
jestelmdin liittyvien lakien maird on noussut yli
viidenkymmenen (Kulttuuripolitiikan strategia
2020, 38-39). Taiteen ja kulttuurin julkista tu-
kea koskevissa tutkimuksissa ei ole kuitenkaan
péadsddntoisesti perehdytty kuin pintapuolisesti
viime vuosikymmenini siddettyihin rahoitus-
lakeihin. Yksityiskohtaisimmin rahoituslainsda-
dédntod on tarkasteltu ainoastaan valtionosuus-
lainsddddnnoén piiriin kuuluvan kunnallisen
kulttuuritoimen osalta (esim. Oulasvirta &
Flinkkild 2005).

Hieman yksinkertaistaen jonkin toiminnon
on tutkimuksissa nihty siirtyneen harkinnanva-
raisuudesta lakisddteisyyteen, kun se on selvisa-
naisesti mainittu jossakin laissa kiinnittimaittd
sen enempid huomiota sddntelyn luonteeseen.
Taiteen ja kulttuurin tukijarjestelmii koskevat
tutkimukset eivit nidin ollen oikeastaan kerro
sitd, kuinka lakisddteistd onkaan lakisddteinen
taide- ja kulttuuritukemme. Olemmeko todel-
la siirtyneet pois harkinnanvaraisesta taiteen ja
kulttuurin tuen ajasta?

Tisséd kirjoituksessa kisitellddan tuota kysy-
mystd arvioimalla taulukossa 1 kuvattujen vuo-
den 2010 valtion talousarviossa taiteen ja kult-
tuurin tukemiseen osoitettujen méarirahojen ja
niihin liittyvdn lainsddgddannon perusteella, mil-
laista harkintavaltaa taiteen tukijirjestelmaim-
me sisiltyy. Tarkastelun kohteena on valtion
talousarvion lukuun 29.80 taide ja kulttuuri si-
sdltyvdt mddrarahat lisittyind ylimdaridisiin tai-
teilijaeldkkeisiin ja sanomalehtimieseldkkeisiin
varatuilla miidrirahoilla (valtion talousarvion

momentti 28.50.16 osin) seki taiteeseen ja kult-
tuuriin liittyvilld kuntien peruspalveluiden val-
tionosuusmadirirahoilla (valtion talousarvion
momentti 28.90.30 osin). Kuntien peruspalve-
luiden valtionosuusméérirahoista tarkastelun
kohteena ovat télldin yleisten kirjastojen, yleisen
kulttuuritoimen ja taiteen perusopetuksen las-
kennalliset valtionosuudet, joista on vihennetty
kunnan omavastuuosuus.!

Kuvaan kirjoituksessa ensin, miten taiteen ja
kulttuurin rahoituslainsddadanto ohjaa valtion
talousarvion laadintaa seki taide- ja kulttuuri-
mdidrirahojen kohdistamista niiden kohdeta-
hoille. Timaén jilkeen kisittelen sitd, miten lain-
sddddnto ohjaa taide- ja kulttuurimairirahojen
kayttod. Lopuksi katsahdan vield sithen, kuinka
perus- ja ihmisoikeusnormit vaikuttavat taide-
ja kulttuurirahoitukseen sekd sitd koskevaan
lainsdaddintoon. Kisittelen kirjoituksessa vain
valtion menotalouteen kytkeytyvia lainsdddén-
tod, enkid niin ollen tarkastele valtion tulota-
louteen liittyvid verolainsddddnt6on perustuvia
verotukia, vaikka niilld onkin keskeinen rooli
tdméin hetken taide- ja kulttuuripolitiikassa.

TAITEEN JA KULTTUURIN
RAHOITUSLAINSAADANT® VALTION
TALOUSARVION LAADINNAN OHJAAJANA

Valtion talousarvio ei ole muodollisesti laki,
vaikkakin sen sisillostd pditetiin eduskunnan
tdysistunnossa ja se julkaistaan Suomen saddos-
kokoelmassa. Koska talousarvio ei ole laki, on
sen pysyttdvi lakien rajoissa. Niinp4 lainsdddan-
to sitoo budjettivaltaa maérittamalld niitd me-
noja, jotka on kirjattava valtion talousarvioon.
(Myllymiki 2000, 83.)

Kaikki lainsdddinto ei kuitenkaan sido bud-
jettivaltaa samalla tavalla. Eniten talousarviota
sitovat sellaiset lait, jotka perustavat jollekin
oikeussubjektille subjektiivisen oikeuden sellai-
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seen etuuteen tai palveluun, johon tarvitaan val-
tion varoja. Téllaisten subjektiivisten oikeuksien
toteuttamiseen liittyvdt menot ovat tdysin lailla
sidottuja eli asiaa oikeudellisesti tarkastellen nii-
den toteuttamiseen tarvittavat maidriarahat on
otettava talousarvioon sellaisenaan. Ne muo-
dostavat valtion talousarvion rungon ja vain nii-
den kattamisen jilkeen ylijddneet valtion varat
voidaan kayttdd muihin menoihin. (Myllymaki
2000, 84.)

Suurin osa valtion talousarvioon kirjatta-
viin menoihin vaikuttavasta lainsddddnnostd
ei kuitenkaan liity subjektiivisten oikeuksien
toteuttamiseen. Esimerkiksi hyvinvointivaltiol-
linen sédntely on tavallisesti keskittynyt ennen
muuta kollektiivisten tavoitteiden ja valtiolle
abstraktisti mairiteltyjen yleisten velvollisuuk-
sien perustamiseen. Tilloin se ei useinkaan luo
oikeussubjekteille subjektiivisia oikeuksia, vaan
sen sijaan mdadrittelee avoimemmin, kuinka yh-
teiskuntaelimaissi on erityyppisten viranomais-
ten ja muiden instituutioiden kautta edistettdva
erilaisia yhteiskunnallisia paamaaria. (Mayntz
1985, 54; Morawski 1997, 290-291.)

Tamdintyyppinen lainsiddintd sitoo bud-
jettivaltaa subjektiivisia oikeuksia perustavaa
lainsddddntod vihemmain. Kéytinngssi se vel-
voittaa kirjaamaan valtion talousarvioon riit-
tdvdt médrdrahat lainsddddntoon kirjattujen
tavoitteiden toteuttamiseen, muttei kuitenkaan
yksil6i tarkemmin ndiden méidrdrahojen mai-
rad. Tavoitteiden kohteena oleva oikeussubjekti
el voi mygskdidn kdytinnossd tehokkaasti vaatia
valtiolta minkéénlaista suoritusta vedoten sithen,
ettei valtion talousarvioon ole otettu tavoitteen
toteutumisen kannalta riittivid mairirahoja.

Lakisditeisen taiteen ja kulttuurin tuen yti-
men muodostavat sellaiset mairirahat, jotka
lainsdddintd selvisanaisesti velvoittaa budje-
toimaan valtion talousarvioon. Vuoden 2010
talousarviossa niihin taide- ja kulttuurilainsia-
dannolld taysin sidottuihin menoihin kiytettiin
293435717 € eli yhteensd 59,6 % kaikista taiteen
ja kulttuurin tukemiseen osoitetuista maari-
rahoista.

Suurimman kokonaisuuden niistd mairi-
rahoista muodostaa raha-arpajaisten sekd veik-
kaus- ja vedonlyontipelien tuoton kiyttimi-
sestd annetun lain (veikkauksen jakosuhdelaki,
1054/2001) mukainen veikkauksen tuotosta
taiteeseen kdytettdvd vihimmaiisosuus (vuoden

2010 talousarviossa 179694900 €). Veikkauksen
jakosuhdelain 1§:n mukaan taiteen edistimi-
seen on kiytettivd vihintddn 38,5 prosenttia
veikkauksen tulouttamasta voitosta.

Toisen suuren osan tdysin sidotuista méari-
rahoista muodostaa kuntien peruspalveluiden
valtionosuuslain (1704/2009) mukainen val-
tionosuus yleisten kirjaston kidyttokustannuk-
siin (vuoden 2010 talousarviossa 99 485908 €).
Sen perustana on asetuksella tarkemmin sdddet-
ty asukaskohtainen euromadird (eli perushinta)
niihin kédyttokustannuksiin. Kuntien peruspal-
veluiden valtionosuutta koskevan lainsdddén-
noén mukaan timidn médrdrahan on seurailtava
niiden kiyttokustannusten todellista kehitty-
mista.

Muut tdysin sidotut mairarahat, joiden val-
tion talousarvioon otettava miirid ilmenee suo-
raan rahoituslainsiidinnosti, ovat euroméairii-
sesti vaatimattomampia, mutta niilld on tirked
periaatteellinen merkitys osana taiteen ja kult-
tuurin rahoitusjirjestelméi. Periaatteellisesti tér-
keimpid ndistd ovat valtion taiteilija-apurahat.

Valtion taiteilija-apurahoista annettu laki
(734/1969) velvoittaa nykyisellddn ottamaan
valtion talousarvioon vuosittain médrdrahat
545 apurahavuotta vastaavaan méirdan valtion
taiteilija-apurahoja ja 22 apurahavuotta vastaa-
vaan madradn pitkiaikaisia taiteilija-apurahoja.
Vuoteen 2011 saakka talousarvioon otettiin pit-
kaaikaisten apurahojen sijaan vastaava mdira-
raha vihintddn kahdeksan taiteilijaprofessorin
viran palkkaukseen. Vuonna 2010 lakisditeiset
maddrdrahat valtion taiteilija-apurahoihin ja tai-
teilijaprofessorin virkoihin olivat 10374909 eu-
roa’. Mairirahoja ei voi kuitenkaan pitii sidot-
tuina midrdrahoina sanan kaikkein tiukimmas-
sa mielessd, silld taiteilija-apurahalain mukaan
opetus- ja kulttuuriministeri pédttid vapaasti
valtion taiteilija-apurahan suuruudesta. Opetus-
ja kulttuuriministerion harkintavaltaa kaventaa
kuitenkin se, ettd valtion palkkausjirjestelmin
uudistamisen yhteydessd apurahoja sitouduttiin
tarkistamaan vuosittain ylospdin valtion virka-
miesten palkkatarkistuksia vastaavasti (ks. HE
247/2004 vp.). Timin johdosta mairiraha on
oikeudellisestikin pitkilti sidottu, joskin tuon
sidonnaisuuden havaitakseen on etsiydyttivi
lainvalmisteluasiakirjojen ddreen.

Kirjallisuuden alalla taiteilija-apurahoja tdy-
dentdvit kiddntijien ja kirjailijoiden kirjasto-
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apurahat ja -avustukset (vuoden 2010 talousar-
viossa 3100000 €). Erdistd kirjailijoille ja kdan-
téjille suoritettavista apurahoista ja avustuksista
annetun lain (kirjastoapurahalaki, 236/1961)
perusteella valtion varoista jaetaan vuosittain
kirjailijoille ja kidintgjille apurahoja ja avustuk-
sia midri, joka vastaa 10 prosenttia edellisend
kalenterivuonna kuntien ylldpitimiin yleisiin
kirjastoihin hankittuun kirjallisuuteen kiyte-
tystd rahamiérdstd. Méddriraha edustaa sidottua
mdirdrahaa sanan tiukimmassakin mielessa. Se
kiinnittyy kuitenkin tdysin harkinnanvaraisesti
pidtettdvissd olevaan suureeseen eli edellisen
vuoden yleisten kirjastojen kirjahankintoihin,
mikd tekee maidridrahasta erittdin suhdanneher-
kan.

Ylimadrdisiin taiteilijaeldkkeisiin kidytet-
tdvd madriraha (vuoden 2010 talousarviossa
780000€), joka budjetoidaan valtion talous-
arvioon yhdessd sanomalehtimieselikkeisiin
kiytettidvin madrarahan kanssa, ei ole varsinai-
sesti lakiperusteinen. Sen sididdsperustana on
nimittdin ainoastaan valtioneuvoston piitos
(Valtioneuvoston piditds ylimadrdisistd taitei-
lijaeldkkeistd 75/1974). Jo myonnetyt ylimaa-
rdiset taiteilijaelikkeet perustuvat kuitenkin
sellaisiin oikeusvoimaisiin hallintopditoksiin,
joista aiheutuvat médrirahat on otettava valtion
talousarvioon. My®os uusiin taiteilijaelikkeisiin
vuosittain varattavien méiirirahojen suuruus
midritellddn valtioneuvoston pédiatoksessd siind
mdédrin tarkasti, ettd ndmakin on perusteltua
laskea sidottuihin méérirahoihin.

Edelld kisiteltyjen tédysin sidottujen taide- ja
kulttuuriméirirahojen ohella myds valtaosa lo-
puista taiteeseen ja kulttuuriin varatuista mii-
rarahoista kytkeytyy tavalla tai toisella taide- ja
kulttuurilainsiiadantéon, vaikka niitd ei voikaan
pitdd tdysin sidottuina madrarahoina. Vuoden
2010 talousarvioon sisdltyi 183648099 € til-
laisia médirirahoja, joka vastaa 37,2 % kaikista
taide- ja kulttuurimiérarahoista.

Osa ndistd mddrdrahoista liittyy ldheisesti
edelld kasiteltyihin tdysin sidottuihin mairira-
hoihin. Ensinnidkin tihidn kategoriaan kuuluvat
ne veikkausvoittovarat, jotka ylittavit edelld ka-
sitellyn jakosuhdelain mukaisen taiteen ja kult-
tuurin tukemiseen osoitettavan vihimmaismaa-
rian. Jakosuhdelain mukaan 10% Veikkauksen
vuosittain tulouttamista veikkausvoittovaroista
kiytetddn valtion talousarviossa tarkemmin

midriteltdviin kidyttotarkoituksiin ja vuosittain
osa tuosta on kiytetty taiteen edistimiseen.
Toiseksi kategoriaan kuuluu se osa taiteilijapro-
fessoreiden palkkakustannuksista, joka ylittda
laissa saddetyn minimimaaran.

Kategoriaan kuuluu myds se osa taiteeseen
ja kulttuuriin osoitetusta kuntien peruspalve-
luiden valtionosuudesta, jota ei edelld luettu
tdysin sidottuihin menoihin, eli toisin sanoen
kuntien yleiseen kulttuuritoimintaan ja tai-
teen perusopetukseen osoitetut valtionosuudet.
Nditd ei voi pitdd yleisten kirjastojen kayttokus-
tannuksiin osoitettujen madrirahojen tapaisina
tdysin sidottuina mdairirahoina, koska kuntien
peruspalveluiden valtionosuuslain 54 §:n il-
mentimin priorisointiperiaatteen mukaan tai-
teen perusopetuksen ja yleisen kulttuuritoimen
perushinnat miiritdan valtion talousarvion
rajoissa. Niinpd niiden ei tarvitse seurailla to-
dellisia madrarahatarpeita samalla tavalla kuin
kaikkien muiden kuntien peruspalveluiden val-
tionosuuksien sosiaali- ja terveyspalveluista kir-
jastopalveluihin.

Kuntien valtionosuuslainsdddidnnon koko-
naisuudessa taiteen ja kulttuurin osuus ilmen-
tdakin loyhempad lakisddteisyyttd kuin mikdin
muu kuntien valtionosuuslainsddddnnén osa-
alue. Lainsddtdjan kirjaama priorisointiperiaate
kantaakin selvidd sanomaa: julkistalouden anka-
rina aikoina on ensin heikennettivd muun kun-
nallisen kulttuuritoimen kuin kirjastotoimen
rahoitusta ja vasta sen jilkeen harkittava muiden
kuntien peruspalveluiden rahoituksen heikenta-
mistd. Ndin ollen kuntien valtionosuuslainsia-
ddnnon kontekstissa miidrarahojen mitoitusta
koskeva harkinta on kohdistettava sitd koskevan
lainsdddannon perusteella nimenomaan taide-
ja kulttuurimairarahoihin.

Taide- ja kulttuurilainsddddnnén toimeen-
panoon liittyviin menoihin lukeutuvat myos
teattereiden, orkestereiden ja museoiden valtion-
osuudet. Niistd sdddetddn kuntien valtionosuus-
lainsddddntoon kytkeytyvissd teatteri- ja orkes-
terilaissa (730/1992) ja museolaissa (729/1992).
Teattereiden, orkestereiden ja museoiden val-
tionosuusjirjestelmissd rahoitus méairdytyy
kullekin laitokselle ennalta rahoituksen perus-
teeksi vahvistettujen toiminnan laajuutta ku-
vaavien laskennallisten henkil6tydvuosien mai-
rand ja henkilotyovuotta kohden miirattyjen
yksikkohintojen perusteella. Maidrarahasta tekee
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sitomattoman se, ettd lakien mukaan opetus- ja
kulttuuriministerio padttad teattereiden, orkes-
tereiden ja museoiden valtionosuuden lasken-
nallisena perusteena kiytettivistd henkilotyo-
vuosien mairistd valtion talousarvion rajoissa.
Niinpi valtion talousarvioon otettavan maira-
rahan ei tarvitse olla missddn suhteessa taidelai-
tosten toimintaansa todellisuudessa tarvitsemiin
henkilomaidriin, vaikkakin opetus- ja kulttuuri-
toimen rahoituksesta annetun lain (1705/2009)
35$§:n mukaan museoiden, teattereiden ja orkes-
tereiden yksikkohinnat sindnsi lasketaan joka
neljds vuosi todellisten kiyttokustannusten ja
todellisten henkilotyovuosien avulla.

Osa rahoituslainsddadiantoon kytkeytyvistad
menoista, joihin varattavan mdirdrahan suu-
ruus ei ilmene lainsddddnnostd, liittyy valtion
virasto-organisaatioon kuuluvien taide- ja kult-
tuurilaitosten rahoittamiseen. Muun muassa
Valtion taidemuseo, Suomenlinnan hoitokunta,
Museovirasto, Nidkévammaisten kirjasto seki
Vendjin ja Iti-Euroopan instituutti ovat sellaisia
itsendisid virastoja, laitoksia tai niihin rinnas-
tuvia organisaatioita, joiden olemassaolosta on
sdddetty lailla, jossa ei kdytinnossa siddetd lain-
kaan organisaatioiden rahoituksesta. Niiden ra-
hoitus kytkeytyy opetus- ja kulttuuriministerién
kanssa tehtdviin tulossopimuksiin. Virastojen
rahoitukseen valtion talousarviossa otettavien
miirirahojen mitoitus liittyy oikeudellisessa
tarkastelussa ennen kaikkea kysymykseen sii-
td, missd mdairin tulossopimukset voivat sitoa
eduskunnan budjettivaltaa.

Vastaavalla tavalla valtiolla on erdiden yk-
sityisoikeudellisten yhteis6jen kanssa sellaisia
useampivuotisia sopimuksia, joilla valtio on so-
pimusteitse velvoittautunut tukemaan yhteiso-
jd. Tallaisia sopimuksia on tehty muun muassa
Suomen Kansallisoopperan siition ja Suomen
Kansallisteatteri osakeyhtién rahoituksesta se-
kd Suomenlinnan tavaraliikenteen tappiosta.
Sopimukset sitovat sindnsd valtiota ja sen ta-
lousarviopditoksentekoa. Niitd ei voi kuiten-
kaan katsoa lainsddddntoperusteisiksi sitoviksi
menoiksi, koska ne eivit kytkeydy lainsdddints-
velvoitteisiin.

Edelld kisiteltyjen tavalla tai toisella tai-
de- ja kulttuurilainsdddidntoon kytkeytyvien
midrdrahojen jilkeen jdd jiljelle vield joukko
sellaisia puhtaasti harkinnanvaraisia taiteen ja
kulttuurin rahoittamiseen kéytettividi méaérira-

hoja, jotka eivit kytkeydy mihinkdin erityiseen
rahoituslakiin, muuhun sdadékseen tai niihin
rinnastuvaan budjetointivelvoitteeseen. Vuoden
2010 valtion talousarviossa osoitettiin taiteeseen
ja kulttuuriin 15553000 € sellaista médrarahaa,
jonka eduskunta osoitti opetus- ja kulttuurimi-
nisteriolle erityyppiseen taiteen ja kulttuurin
edistimistoimintaan ilman minkiénlaista kyt-
kentdd mihinkdin erityiseen siddokseen. Nimi
puhtaasti harkinnanvaraiset taide- ja kulttuuri-
mdirdrahat muodostivat 3,2 % valtion vuoden
2010 talousarvion taide- ja kulttuuriméairira-
hoista.

Lukuun siséltyvit sellaiset opetus- ja kulttuu-
riministeriolle osoitetut méarirahat, jotka eivit
liity mihinkddn rahoituslakiin. Toki ndméakin
midrirahat voidaan niin haluttaessa liittdd ope-
tus- ja kulttuuriministeriostd annetun valtio-
neuvoston asetuksen (310/2010) 1 §:n mukaisiin
ministerion yleisiin tehtdviin. Lukuun ei ole si-
sillytetty mitd4n opetus- ja kulttuuriministerién
médrdrahojen kiyttoonasettamispiitokselld tai-
teen keskustoimikunnalle ja sen organisaatioon
kuuluville toimielimille osoittamia méaédrira-
hoja, silld ne voidaan kiinnittdd lakiin taiteen
edistdmisen jarjestelyistd (328/1967). Lukuun ei
myoskadn sisdlly mitddn veikkausvoittovaroista
katettuja mairirahoja, silld ne on luokittelussa
liitetty Veikkauksen jakosuhdelakiin.

Tédhin ryhmidn kuuluvat esimerkiksi edus-
kunnan opetus- ja kulttuuriministeriélle jaet-
tavaksi osoittamat madrdarahat ystiavyysseurojen
avustamiseen tai seurantalojen kunnossapitoon
(momentti 29.80.50). Tamintyyppiset maari-
rahat muodostavat harkinnanvaraisen taiteen ja
kulttuurin tuen puhtaimman muodon, silli ta-
vallisesti ne on médritelty valtion talousarviossa
hyvin yleisluontoisella tavalla ja opetus- ja kult-
tuuriministeriolld on kidytinnossd valtionavus-
tuslainsdddannon asettamissa yleisissd puitteissa
usein tdysi harkintavalta niiden jakamisen jdr-
jestdmisen tavassa.

Kootusti edelld kisitellyn perusteella vai-
kuttaa siis siltd, ettd suurin osa valtion talousar-
viossa taiteeseen ja kulttuuriin osoitetuista maa-
rarahoista kytkeytyy jollakin tavalla taide- ja
kulttuurilainsddadantoon. Kuitenkin vain pieni
osa ndistd lainsdddantokytkentdisistd madri-
rahoista voidaan katsoa sellaisiksi sidotuiksi
mddridrahoiksi, jotka lainsdddanto velvoittaisi
kirjaamaan valtion talousarvioon jonkin tietyn
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Taulukko 2.

Taiteen ja kulttuurin tukemiseen osoitetut maararahat valtion vuoden 2010

talousarviossa niiden talousarviopaatoksentekoa sitovan luonteen perusteella.

Taysin sidotut maararahat 293435717 (59,6 %)
joista veikkausvoittovaroja taiteen edistdmiseen 179 694 900 (36,5 %)
Joista yleisten kirjastojen laskennallista valtionosuutta 99 485 908 (20,2 %)
Joista muita kuin edelld mainittuja 14 254 909 2,9 %)
Muut taide- ja kulttuurilainsdadantoon kytkeytyvat maararahat 183 648 099 (37,2 %)
Puhtaasti harkinnanvaraiset maararahat 15 553 000 (3,2 %)
Yhteensa 492 636 816 (100 %)

suuruisena. Euroissa tarkastellen ndma sidotut
médrdrahat muodostuvatkin ldhes yksinomaan
veikkausvoittovaroista ja yleisten kirjastojen
laskennallisesta valtionosuudesta. Taiteen ja
kulttuurin tukemiseen osoitettuja mairarahoja
valtion vuoden 2010 talousarviossa niiden ta-
lousarviopididtoksentekoa sitovan luonteen pe-
rusteella on kuvattu tarkemmin taulukossa 2.

LAINSAADANTO TAIDE- JA
KULTTUURIMAARARAHOJEN
KOHDISTAMISEN OHJAAJANA

Taiteen ja kulttuurin rahoituslainsiddantoon
sisdltyy koko joukko organisaatioita, jotka on
lainsddddnnossi lueteltu nimeltd taide- ja kult-
tuurimidrirahojen kohdetahoina. Tillaisia
ovat ennen kaikkea valtion taide- ja kulttuuri-
hallinnon virastot, laitokset ja toimielimet:
taiteen keskustoimikunta ja valtion taidetoi-
mikunnat, Valtion taidemuseo, Suomenlinnan
hoitokunta, Museovirasto, Nikovammaisten
kirjasto, Kansallinen audiovisuaalinen arkis-
to, Mediakasvatus- ja kuvaohjelmakeskus (aik.
Valtion elokuvatarkastamo) sekd Vendjin ja
Itd-Euroopan instituutti. Jo nditd organisaatioi-
ta koskevan lainsddddnnon olemassaolosta voi
johtaa velvoitteen kohdistaa midrarahoja niille
organisaatioille, jotta ne voivat toteuttaa niille
lailla sdddettyjd tehtdvid. Organisaatioita koske-
va lainsdddanto ei kuitenkaan mairittele milladn
tavalla oikeudellisesti velvoittavasti sitd, kuinka
paljon kullekin organisaatiolle on kohdistettava
mdirdrahoja vaan jattdd sen valtion talousarvio-
prosessin yhteydessd vapaasti padtettaviksi.
Joidenkin organisaatioiden toimintamia-
rarahat on eriytetty tosiasiallisesti toisaalta tu-
lossopimusmenettelyn kautta tismentyviksi ja
toisaalta tulossopimusmenettelystd irrallisiksi,

vaikkakaan minkiédnlaista normatiivista velvoi-
tetta timantyyppiseen eriyttimiseen ei lainsda-
ddnnostd juonnu. Esimerkiksi Valtion taidemu-
seon kohdalla taidemuseon kiyttomenot (mo-
mentti 29.80.02) budjetoidaan erillddn taide-
museon kokoelmien kartuttamiseen osoitetuista
mairiarahoista (momentti 29.80.72). Vastaavasti
taiteen keskustoimikunnan tutkimus- ja tiedo-
tustoimintaan (momentti 29.80.52.55) budjetoi-
daan méirirahoja erillddn taiteen keskustoimi-
kunnan kiyttomenoista (momentti 29.80.01),
koska osa tutkimus- ja tiedotustoiminnan ku-
luista katetaan veikkausvoittovaroista.

Toisen suuren nimeltd mainitun taide- ja
kulttuurimédirirahojen kohderyhman muodos-
tavat kunnat, jotka tosiasiassa pitkilti vastaavat
esimerkiksi kulttuurilaitosten ylldpitimisesté
Suomessa. Taiteeseen ja kulttuuriin liittyvit
kuntien peruspalveluiden valtionosuudet ovat-
kin luonteeltaan rahoituslainsidddnnon tietyille
toimijoille (kunnille) tiettyyn toimintaan (kir-
jastotoimeen, taiteen perusperusopetukseen ja
yleiseen kulttuuritoimeen) kohdistamia mia-
rirahoja. Vaikka kuntien peruspalveluiden val-
tionosuuslain mukaan niiden perusteena oleva
perushinta on taiteen perusopetuksen ja yleisen
kulttuuritoimen osalta vapaasti harkittavis-
sa, sddtdd valtionosuuslaki yksittdisen kunnan
saaman rahoitusosuuden perustuvan kunnan
asukaslukuun, kunnan saaristomaisuuteen ja
kunnan asukastiheyteen sellaisella tavalla, et-
tei valtionosuuden médrittimiseen liity mitddn
muuta tarkoituksenmukaisuusharkintaa kuin
perushinnasta péittiminen.

Taide- ja kulttuurilaitoksia koskevassa lain-
sddddnnossd siddetddn lihes kaikkien taide- ja
kulttuurilaitostyyppien osalta erityisistdi menet-
telyistd, joiden puitteissa jotkin taide- ja kulttuu-
rilaitokset valitaan rahoituksen piiriin. Timéin



ARTIKKELIT | RAUTIAINEN

jilkeen valituille taide- ja kulttuurilaitoksille
osoitetaan jotakin laissa sdddettyd ja harkin-
nanvaraisesti valtion talousarvion rajoissa pai-
tettdvidd laskentakaavaa kiyttden midrirahoja.
Tamintyyppisen menettelyn perusteella kohdis-
tetaan muun muassa avustuksia opetus- ja kult-
tuuriministerion kirjastolain (904/1998) nojalla
madrdamille keskus- ja maakuntakirjastoille.
Koska taide- ja kulttuurilaitosten rahoituslakei-
hin siséltyy kuitenkin myés sdannoksii, joiden
nojalla samojen laitosten toimintaa voidaan tu-
kea tdysin harkinnanvaraisesti, erilaisten lasken-
takaavojen nojalla muotoutuva rahoitusosuus
muodostaakin taidelaitoksien rahoituksesta
vain perusosan, jota usein tiydentdd puhtaasti
harkinnanvarainen ja tavallisesti johonkin tiet-
tyyn toimintaan osoitettu lisdosa. Esimerkiksi
kirjastojen kohdalla vuoden 2010 talousarviossa
osoitettiin mairarahoja aineistojen digitointiin.

Samaten nidin kohdistetaan miarirahat ope-
tus- ja kulttuuriministerion tarkoituksenmukai-
suusperustein valitsemille valtionosuuslakien
piiriin kuuluville teattereille, orkestereille ja mu-
seoille sekd Svenska Teatern i Helsingfors -nimi-
selle teatterille ja Tampereen Tyovdenteatterille.
Ko. teatterit ovat ainoat suoraan lainsddddnnos-
sd mainitut valtion rahoittamat taidelaitokset.
Maiidrdrahan suuruuden suhteen museolain 3
§:ssd sdddetddn, ettd jotkut erikseen péitetyt
museot saavat 10 %:lla korotettua valtionosuut-
ta. Vastaavasti teatteri- ja orkesterilain 5 §:ssd
sdddetddn, ettd Svenska Teatern i Helsingfors ja
Tampereen Tyovdenteatteri saavat muita teatte-
reita korkeampaa valtionosuutta. Kiytdnnossi
opetus- ja kulttuuriministeriolli on titikin
laajempi harkintavalta teattereille jaettavan
madirdrahan kohdistamisessa, silli ministerio
voi lakien perusteella jakaa puhtaasti tarkoituk-
senmukaisuusnikokohtien perusteella valtion
talousarvion puitteissa valtionosuutta saaville
taidelaitoksille hyvin vapaasti erityyppisid val-
tionavustuksia (ks. teatteri- ja orkesterilaki 6 §
ja6as).

Suoraan yksityishenkiloille tai yhteisoille
apurahoina ja avustuksina jaettava valtion tai-
de- ja kulttuurituki jaetaan usein erityisid asian-
tuntijaorganisaatioita kiyttden. Erityyppisid
valtionhallintoon kuuluvia pysyvid asiantun-
tijalautakuntia tai -toimikuntia on opetus- ja
kulttuuriministeriéon hallinnonalalla useita
kymmenid. Lisiksi hallinnonalalla on niihin

rinnastuvia Suomen elokuvasddtion kaltai-
sia yksityisoikeudellisia organisaatioita, joiden
apuraha- ja avustustoimintaa ohjataan tosi-
asiallisesti kuin ne olisivat osa julkishallintoa
(ks. laki elokuvataiteen edistimisestd 28/2008).
Niitd taide- ja kulttuurirahoitukseen osallistu-
via asiantuntijaorganisaatioita koskevissa laeissa
sdddetddn tavallisesti yksityiskohtaisesti rahoi-
tuspdidtoksen tekevin toimielimen koostumuk-
sesta, mutta varsinaista padtoksentekoa sidotaan
sen sijaan erittdin viljisti jos lainkaan (ks. esim.
laki taiteen edistdmisen jdrjestelyistd 328/1967,
laki valtion taiteilija-apurahoista 734/1969 ja la-
ki elokuvataiteen edistimisestd 28/2008).

Vain tdysin sidottujen mairarahojen (valtion
taiteilija-apurahat, kidntdjien ja kirjailijoiden
kirjastoapurahat sekd yliméariiset taiteilijaelak-
keet) kohdalla lainsdddantd maarittdd ndiden
asiantuntijaelinten péitettaviksi tulevan raha-
summan. Paddsddntoisesti asiantuntijaelinten
pédtettdviksi annettava miédrdraha kuitenkin
médrittyy valtion talousarvioprosessin yhtey-
dessi ja tavallisimmin vasta opetus- ja kulttuu-
riministerion tekemdn mdadrdrahan kiyttoon-
asettamispddtoksen myotd. Tuossa yhteydessd
opetus- ja kulttuuriministerio harkitsee valtion
talousarvion luoman raamin puitteissa muun
muassa sitd, missi mddrin ministerio ohjaa tai-
teen edistimiseen kaytettivid madrdrahoja eri-
tyyppisten asiantuntijaelinten kautta jaettavaksi
ja missd madrin se pddttdd niiden kaytosti itse.

Valtaosa suoraan yksityishenkiloille tai yh-
teisoille apurahoina ja avustuksina jaettavasta
valtion taide- ja kulttuurituesta katetaan veik-
kausvoittovaroista ja erdissd taiteen rahoitus-
laeissa mainitaan lain tavoitteiden toteutta-
miseen kiytettivien varojen tulevan juurikin
veikkausvoittovaroista. Esimerkiksi lain taiteen
edistimisen jirjestelyistd (328/1967) mukaan
valtion talousarvioon otetaan vuosittain valtion
taidetoimikuntien taiteen edistimistoimien ra-
hoittamiseen tarvittavat varat, jotka suoritetaan
ensisijaisesti veikkausvoittovaroista. Vastaavasti
lain elokuvataiteen edistimisestd (28/2000) mu-
kaan opetus- ja kulttuuriministeri6 voi osoittaa
Suomen elokuvaséitiolle ensisijaisesti veikkaus-
voittovaroista suoritettavia valtion varoja eloku-
vataiteen tukemiseen ja elokuvakulttuurin edis-
tdmiseen. Ndistd laeista ei voi kuitenkaan johtaa
valtiolle minkiénlaista velvollisuutta budjetoida
jotakin tiettyd euromédrdd niihin tarkoituksiin.
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Taiteen edistdmiseen sidotut veikkausvoittova-
rat edustavatkin kayttotarkoitukseltaan erittdin
avointa médrirahatyyppid, jonka kohdentami-
sessa talousarviopditoksentekijilld on erittdin
laaja harkintavalta.

Kiytanndssd opetus- ja kulttuuriministerion
sekd rahoituspaitoksid tekevien asiantuntijaelin-
ten harkintavaltaa rajataan ldhinni erityyppisin
sopimusjirjestelyin sekd osoittamalla madraraha
jo valtion talousarviossa jollekin saajalle tai jo-
honkin tarkasti rajattuun kohteeseen. Valtio on
esimerkiksi méadriaikaisin sopimusjirjestelyin
sitoutunut tukemaan sddtiomuotoista Suomen
Kansallisoopperaa ja osakeyhtiomuotoista Suo-
men Kansallisteatteria. Kummankin tuki on
rahoituslainsddddannén nikokulmasta valtion-
osuuslainsiidinnén ulkopuolista puhdasta
tarkoituksenmukaisuusnikokohtiin nojaavaa
rahoitusta, jonka antamiseen valtiolla ei ole
minkidénlaista lakisadteistd velvoitetta. Vuonna
2010 valtio tuki suoraan valtion talousarvioon
kirjatulla valtionavustuksella veikkausvoittova-
roista Kansallisoopperaa 35708000 eurolla ja
Kansallisteatteria 10634 000 eurolla (momentti
29.80.52). Hyvin esimerkin toisentyyppisestd
jo valtion talousarvion hyviksymisen yhtey-
dessd suoraan tehdysti pdiatoksentekoharkintaa
rajaavaa mdirarahan osoittamisratkaisusta an-
taa talousarviokirjaus, jossa Saamelaiskirjille
saamenkielisen kulttuurin edistimiseen ja saa-
melaisjirjestojen toimintaan annetusta 205000
euron midriarahasta osoitetaan 12000 euroa
Utsjoen saamelaiskirkkotupien ylldpitoon (mo-
mentti 29.80.50).

Kun vuoden 2010 talousarvioon sisilty-
neiden taide- ja kulttuurimdirirahojen koh-
distamista tarkastelee kokoavasti, huomio
kiinnittyy ensin siihen, ettd kunnille suoraan
lainsddddnnon perusteella ohjautuvat taide- ja
kulttuuriméériarahat (yhteensd 112715816 €)
koostuvat pitkilti yleisten kirjastojen valtion-
osuusrahoituksesta muun kunnille korvamer-
katun rahoituksen jiddessd vaatimattomaksi.
Summa on vain hieman suurempi kuin val-
tion taide- ja kulttuurihallinnon virastojen ja
laitosten sekd niihin rinnastuvien organisaati-
oiden toimimenoihin ohjautuvat méairirahat
(71666000 €). Toiseksi huomio kiinnittyy sii-
hen, kuinka sellaisia julkishallinnon organisaa-
tioiden ulkopuolisia tahoja, joita lainsdaddnto
suorasanaisesti velvoittaisi rahoittamaan, ovat

oikeastaan vain Svenska Teatern i Helsingfors ja
Tampereen Tyovdenteatteri. Esimerkiksi pitkal-
ti institutionalisoituneiden kansallisten taide-
laitosten Suomen Kansallisteatterin ja Suomen
Kansallisoopperan rahoittamiseen valtiolla ei ole
lakisddteistd velvoitetta. Edelld tehty tarkastelu
osoittaakin, ettd valtaosan valtion vuoden 2010
talousarvion taide- ja kulttuurimdirirahoista
saajien valinta on tavalla tai toisella toteutetun
tarkoituksenmukaisuusharkinnan piirissa.

LAINSAADANTO TAIDE- JA
KULTTUURIMAARARAHOJEN KAYTON
OHJAAJANA

Harkinnanvaraisuutta voi tarkastella myos ra-
hoituksen saajan nikokulmasta. Télloin esiin
nousee kysymys siitd, miten lainsddadidnto ohjaa
taide- ja kulttuurimairirahojen kiyttoa. Talloin
kun valtion varoja ohjataan valtion talousarvio-
prosessin kautta jollekin tietylle toimijalle kay-
tettdviksi johonkin tiettyyn tarkoitukseen, on
ldhtokohtana luonnollisestikin se, ettd kyseiset
varat kidytetddn juuri tuohon tarkoitukseen.
Téssd mielessd kaikkeen valtion rahoitukseen
liittyy jo ldhtokohtaisesti rahoituksen saajan
toimintaa rajaava funktio. Oikeudellisesti vel-
voittavana timi lihtokohta ilmenee valtion-
avustuslain (688/2001) 13 §:std, jonka mukaan
valtionavustusta saa kdyttdd ainoastaan val-
tionavustuspddtoksen mukaiseen tarkoitukseen
ottaen huomioon valtionavustuspditokseen
otetut ehdot ja rajoitukset.

Valtionavustuslainsidadanto ohjaakin tarkas-
ti taide- ja kulttuuriapurahojen ja avustuksen
kayttod, joskin rahoituksen ollessa valtionavus-
tuslain 5.2 §:n mukaista yleisavustusta ohjaus
on toki viljempéai ja rahoituksen ollessa valtion-
avustuslain 5.3 §:n mukaista erityisavustusta se
on suoraviivaisempaa. Niin sanotun valekirjai-
lijatapauksen yhteydessd esimerkiksi katsottiin
(KHO 21.9.2009 taltio 2297), ettd luovaa kir-
jallista tyoskentelyd varten annettua yleisavus-
tustyyppistd apurahaa ei ollut kiytetty valtion-
avustuksen kiyttotarkoitukseen, kun luovan
kirjallisen tyon oli tehnyt muu kuin apurahaa
hakenut henkil6 ilman, ettd asiasta oli ilmoitet-
tu apurahahakemuksen yhteydessé olleessa tyo-
suunnitelmassa. Taméan johdosta apurahansaaja
velvoitettiin palauttamaan maksettu apuraha
valtiolle.
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Kunnille ohjatun taide- ja kulttuurirahoi-
tuksen kohdalla tilanne ei ole kuitenkaan ndin
yksioikoinen, silld kuntien valtionosuusjirjes-
telmd perustuu nykyisellddn yleiskatteisuuden
idealle. Toisin sanoen valtionosuusjirjestelman
laskentaperusteiden sektorikohtaisesta eriyty-
neisyydestd huolimatta valtionosuusjirjestel-
midn perustuva valtionrahoitus on kunnille
yleiskatteellista tiettyyn tarkoitukseen kohden-
tamatonta rahaa, jonka allokoinnista kunnan
sisdlld paattad kunta itse (HE 111/2008 vp., HE
83/2007 vp.ja HE 88/2005 vp.). Niinpi on selvii,
ettei kunnan tarvitse kiyttdd kuntien peruspal-
veluiden valtionosuuslain kautta kanavoituneita
yleisten kirjastojen, yleisen kulttuuritoimen ja
taiteen perusopetuksen laskennallisia valtion-
osuuksia vastaavaa summaa niihin kdyttotar-
koituksiin. Itse asiassa valtionosuusjirjestelmin
ohjausvaikutuksen kannalta olisi jopa linjakas-
ta, ettd kuntatalouden vaikeina aikoina kunnat
vihentiisivit jo edelld kisittelemini kuntien
peruspalveluiden valtionosuuslakiin sisdltyvin
priorisointiperiaatteen hengessid ensisijaisesti
muuhun kulttuuritoimeen kuin kirjastotoimeen
kdyttimiddn mdairirahoja ennen esimerkiksi
opetustoimen tai sosiaali- ja terveystoimen me-
nojen supistamista.

Tiéssdasetelmassa valtionosuuslainsdddidnnon
piiriin kuuluvien tdyskunnallisten teattereiden,
museoiden ja orkesterien aseman jdsentimiseen
liittyy oikeudellista episelvyyttid, koska niiden
rahoitus on jasennetty kuntien peruspalvelui-
den valtionosuudesta erilldén siten, etti teatteri-,
orkesteri- ja museotoimintaan ei mydnneti val-
tionosuutta ensisijaisesti kunnan asukaslukuun
perustuen. Sen sijaan kyseisiin toimintoihin
myonnetddn rahaa vain erdille kunnille niiden
kunkin ylldpitdmille taidelaitoksille yksittéis-
tapauksellisesti osoitettujen henkilotyovuosi-
madirien avulla. Asiaa on kasitelty korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisussa (KHO 6.10.2010
taltio 2609), jossa oli kysymys Turun kaupun-
ginteatterin valtionosuuden perusteena olevien
henkilotyovuosien méarin vahvistamisesta.

Tuossa ratkaisussa korkein hallinto-oikeus
tulee vahvistaneeksi sen, ettd kunnalla on yleis-
katteisuuden periaatteen mukaisesti oikeus
itse paattad siitd, kuinka paljon se kdyttdd tdys-
kunnallisen taidelaitoksen toimintaa varten
saamastaan valtionosuudesta tosiasiassa tuon
taidelaitoksen toimintaan. Hyldtessddn Turun

kaupungin asiasta tekemin valituksen korkein
hallinto-oikeus vahvisti, ettd opetus- ja kulttuu-
riministerio voi valtionosuuden perusteena ole-
vien henkilotyévuosien middrdd vahvistaessaan
kiinnittdd huomion valtionosuuden aiempaan
kohdentumiseen taidelaitoksen toimintaan.
Toisin sanoen ministerio saa leikata henkils-
tyovuosia sellaiselta taidelaitokselta, jonka toi-
mintaan ei ole aiempina vuosina kiytetty sille
kohdistettua valtionosuutta. Kdytinngssi tilld
ratkaisulla korkein hallinto-oikeus niin pitkalti
siirsi tdyskunnallisen teatteri-, orkesteri- ja mu-
seotoiminnan tosiasiallisesti erityiskatteiseksi
toiminnaksi.

PERUS- JA IHMISOIKEUDET
SEKA TAITEEN JA KULTTUURIN
RAHOITUSLAINSAADANTO

Tdmin péivin oikeuseldmassd taiteen ja kulttuu-
rin rahoituslainsdddiantod on myos tarkasteltava
perus- ja ihmisoikeusnikokulmasta. Opetus- ja
kulttuuriministerion kulttuuripolitiikan strate-
gian mukaanhan kulttuuripolitiikkaa ohjaavat
perusoikeudet, joiden puitteissa julkinen valta
luo sivistyksen edellytyksid yllapitamalld ja tu-
kemalla kirjastolaitosta ja kulttuurilaitoksia seké
avustamalla taiteen harjoittamista ja kulttuuri-
toimintoja (Kulttuuripolitiikan strategia 2020,
12). Taiteen ja kulttuurin rahoituslainsidddinto
liittyykin kiintedsti perustuslaissa asetettuihin
kansallisiin perusoikeuksiin (esim. perustuslain
731/1999, 16 § ja 20 §) sekd useissa eri kansain-
vilisissd sopimuksissa kirjattuihin ihmisoikeuk-
siin, jotka asettavat julkiselle vallalle velvollisuu-
den edistid taidetta ja kulttuuria muun muassa
niiden moniarvoisuutta vaalien.

Kaiken kaikkiaan kysymys siitd, miten taiteen
ja kulttuurin edistimistoimissa olisi painotet-
tava erityyppisid instrumentteja, on kuitenkin
ennen kaikkea kulloiseenkin yhteiskunnalliseen
kontekstiin vahvasti sidoksissa oleva sosiaali- ja
kulttuuripoliittinen kysymys. Kansainvilisessd
katsannossa esimerkiksi Yhdysvalloissa vero-
tuksellisten instrumenttien kaytto on ollut
eurooppalaisia valtioita korostuneempaa, kun
sen sijaan vastaavasti Euroopassa rahallisiin
avustuksiin pohjaavat suorat tuki-instrumentit
ovat olleet Yhdysvaltoja suuremmassa roolissa
(O’Hagan 1998, 13).

Perus- ja ihmisoikeusnormistosta ei seuraa-
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kaan yleiselld tasolla minkiédnlaista oikeudellista
velvoitetta jonkin tietyntyyppisen taiteen edistd-
misjdrjestelmin rakentamiseen, mika on ilmeis-
téd jo asiaan liittyvien perus- ja ihmisoikeuksien
turvaamisoikeudellisen optimointikaskytyyppi-
sen valtiosddntooikeudellisen luonteen pohjalta.
Piinvastoin julkisella vallalla on valtiosddntéoi-
keudellisestikin laaja lilkkumavara niin kulttuu-
ri- ja yhteiskuntapoliittisesti tarkoituksenmu-
kaisemmiksi katsomiensa edistimisrakenteiden
luomiseen kuin niiden kehittimiseen kunkin
ajan hengen mukaan. Niinpd mikéin perus- tai
ihmisoikeusnormi ei luo yhdellekdin yksilolle
tai yhteisolle minkddnlaista subjektiivista oi-
keutta saada taloudellista tai muunlaista tukea
taiteensa harjoittamiseen. Perustuslaintasoinen
perusoikeusnormisto yhdessd siihen liittyvin
ihmisoikeusnormiston kanssa edellyttivit ai-
noastaan sitd, ettd valtio ryhtyy yleiselld tasolla
yksiloiden toimintamahdollisuuksia ylldpitaviin
ja edistdviin toimiin.

Toimien mitoituksessa ja kohdistamisessa on
otettava huomioon muun muassa yhdenvertai-
suusperiaatteen (perustuslain 6 §) asettama yk-
siloiden eriarvoisen kohtelun kielto, kielellisten
ja kulttuuristen perusoikeuksien (perustuslain
17 §) tosiasiallisen toteutumisen edellyttimi
mahdollinen positiivinen erityiskohtelu seki
yhteisdoikeudellinen kielto valtiontuen kiytosta
sisimarkkinoita vairistivilld tavalla (Euroopan
unionin perustamissopimuksen 107 artikla).

Perustuslaillisen yhdenvertaisuusperiaatteen
keskeisin ulottuvuus on se, etti se kieltdd taide-
ja kulttuurirahoitusta kohdennettaessa asetta-
masta ketddn ilman hyviksyttivad perustetta eri
asemaan. Hyviksyttidvin perusteen kisilld olles-
sa se ei kuitenkaan estd rajaamasta tiettyjd edis-
tdmistoimia vain johonkin ryhmiin kuuluville
taikka méarittimistd, ettd valittaessa henkiloitd
edistdimistoimien kohteeksi huomioidaan esi-
merkiksi edistimistoimien piiriin hakeutuvan
ikd, sukupuoli tai asuinpaikka.

EU-oikeuskytkentdisten taiteen edistimis-
instrumenttien kohdalla ndiden perusteiden
hyviksyttivyyttd arvioitaessa on muistettava
kiinnittdd huomio kansallisen oikeuden ni-
kokulman ohella EU-oikeuden nidkokulmaan.
EU-tuomioistuin on nimittdin muun muassa
tapauksissa Steinhauser v. Biarritzin kaupunki
(asia 197/84, annettu 18.6.1985) ja Komissio v.
Espanja (asia 45/93, annettu 15.3.1994) kiin-

nittdnyt huomion siihen, etteivit kansallisesta
kulttuuripolitiikasta kumpuavat perusteet ole
vilttdméttd hyviksyttavia syitd ylldpitdd jarjeste-
lyjd, joissa eri jasenmaiden kansalaiset asetetaan
eriarvoiseen asemaan suhteessa heidin mahdol-
lisuuksiinsa osallistua tietyn jisenmaan taide- ja
kulttuurielimain. Niinp4 kaikki sellaiset toimet,
joissa edistdmisjdrjestelyt rajataan vain Suomen
kansalaisille tai muutoin vastaavalla tavalla kan-
sallisuusperusteisesti rajatulle joukolle, ovat po-
tentiaalisesti jannitteisid suhteessa EU-oikeuden
perusperiaatteena olevaan henkil6iden, tava-
roiden ja palveluiden vapaaseen liikkuvuuteen.
Niinpi esimerkiksi erdistd kirjallisuuden ja ku-
vataiteen apurahalaeista esitettiin poistettavaksi
niiden saamisedellytyksiin kuulunut asumisvel-
voite, kun komissio oli antanut asiasta Suomelle
virallisen huomautuksen (HE 175/2006 vp.).

Perustuslaissa turvatut kielelliset ja kulttuuri-
set oikeudet (perustuslain 17 §) yhdistettyna tai-
teen vapautta koskevan perusoikeuden (perus-
tuslain 16.3 §) turvaamisoikeudelliseen ulottu-
vuuteen luovat julkiselle vallalle velvollisuuden
ryhtyé positiiviseksi erityiskohteluksi katsotta-
viin toimiin yhteiskunnan taiteellisen ilmaisun
moninaisuuden sdilyttdmiseksi. Tdmi velvoittaa
julkisen vallan taiteen edistdmistoimissaan sel-
laiseen positiiviseen erityiskohteluun, joka esi-
merkiksi suhteellisen suosimisen kautta turvaa
eri kielellisille ja kulttuurisille ryhmille ominai-
sen taiteen sdilymisen yhteiskunnassa. Kuten jo
todettua nédiden perusoikeussidnnoksien toi-
meenpanoon sisiltyy kuitenkin laaja harkinta-
valta, silld ne eivit tuota sellaisenaan millekdén
tietylle ryhmille, saati sitten sen yksittiisille
edustajille, minkiinlaista subjektiivista oikeutta
saada julkista tukea omalle taiteelliselle ilmaisul-
leen.

Euroopan unionin perustamissopimuk-
seen 107(1) artiklaan otettu kielto valtiontuen
kaytostd sisaimarkkinoita védristavalld taval-
la merkitsee, ettd yksittdisten jisenvaltioiden
mahdollisuuksia kiyttdd erityyppisid valtion-
tuiksi katsottavia taloudellisia suoritteita yri-
tysten ja niihin vertautuvien markkinatoimi-
joiden tukemiseen on rajoitettu. Yleiskieltoon
on kuitenkin tehty useita taiteen ja kulttuurin
rahoituslainsiddidnnon kannalta keskeisid poik-
keuksia. Ensinnékin artiklaa ei sovelleta suoraan
luonnollisille henkiléille maksettaviin apura-
hoihin. Toiseksi niin sanotun de minimis -ase-
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tuksen mukaan artiklaa ei sovelleta vihiiseen
tukeen eli tilanteeseen, jossa yksittdisen toimi-
jan saaman tuen bruttomdiri ei ylitd kolmen
vuoden ajanjaksolla 200000 euroa (Komission
asetus 1998/2006 perustamissopimuksen 87 ja
88 artiklan soveltamisesta vihidmerkityksiseen
tukeen, EYVL [2006] L 379/5). Kolmanneksi
perustamissopimuksen 107(3) artiklan nojalla
tukea kulttuurin ja kulttuuriperinnon edisti-
miseen ei katsota kielletyksi, jos tuki ei muuta
kaupankdynnin ja kilpailun edellytyksid yhtei-
sossd yhteisen edun kanssa ristiriitaisella tavalla.
Toistaiseksi perustamissopimuksen 107 artiklan
noudattamista valvova Euroopan komissio on
kohdistanut kulttuurin saralla tuen sisdmarkki-
nayhteensopivuuden arviointi- ja valvontatoi-
mia vain audiovisuaalisten kulttuurituotteiden
tuotantotukeen, jolla viitataan 1dhinni elokuva-
tuotannon tukeen (esim. Komission tiedonanto
tietyistd elokuviin ja muihin audiovisuaalisiin
teoksiin liittyvistd oikeudellisista nikokohdista,
EYVL [2002] C43).

Vaikka taide- ja kulttuurirahoitukseen liitty-
vid perus- ja ihmisoikeusnormeja voi luonneh-
tia pitkilti ohjelmallisiksi valtiosdantooikeudel-
lisiksi optimointikdskyiksi, niiden voi kuitenkin
nihdd asettavan tiettyjd perustuslaintasoisesti
médriteltyjd vaatimuksia julkisen taide- ja tai-
teilijatuen tasolle ja tavalle eli perustuslaintasoa
alemmanasteisille taiteen ja kulttuurin rahoi-
tusta koskeville sdddoksille. Ennen kaikkea ne
kehottavat priorisoimaan taide- ja taiteilijatuen
kohdalla taiteellisen toiminnan perusrahoitusta
suhteessa ohjaavampiin projektirahoitustyyppi-
siin rahoitusmuotoihin, silld yleisesti ottaen mi-
td pitkdjinteisempid ja runsaampaa taiteellisen
tyoskentelyn perusrahoitus on, sitd vapaampia
taiteilijat ovat tekemdin taiteellista toimintaan-
sa koskevia ratkaisuja puhtaan taiteellisin pe-
rustein. Vastaavasti mitd hienojakoisempien ja
tavoitesidotumpien tuki-instrumenttien kautta
taiteellista tydskentely4 tuetaan, sitd herkemmin
taiteen edistimistoimet asettuvat ristiriitaan
perustuslaintasolla turvatun taiteen vapauden
kanssa.

Julkisen taide- ja taiteilijatuen tasoa koskevan
vaatimuksen tarkempi médrittely on kuitenkin
vaikeaa. Minkidnlaista helposti tunnistettavaa
alarajaa julkisen vallan absoluuttiselle tai suh-
teelliselle rahoitusvastuulle ei voida asettaa.
Niin ollen perus- ja ihmisoikeuksien konkreti-

soinnista vastaavilla lainsd4tdjilld ja talousarvio-
padtoksentekijoilld on hyvin laaja harkintavalta
sen suhteen, missd laajuudessa ja muodossa he
toteuttavat julkisen taiderahoituksen turvin pe-
rus- ja ihmisoikeusvelvoitteitaan. Useimmiten
taide- ja taiteilijatukea koskevat lainsdddianto- ja
talousarvioratkaisut sijoittuvat sellaiselle taiteel-
lisen ilmaisun vapauden edistimisen ja loukkaa-
misen viliselle laajalle harmaalle alueelle, jossa
julkisen vallan toimien oikeudellinen arvostelu
jad vaikutuksiltaan heikoksi. T4llin niin lain-
sddtdjin, talousarviopditoksentekijin kuin ta-
lousarviomdairirahojen jakajan poliittiseen pda-
toksentekoon liittyy laaja harkintamarginaali,
johon sisiltyy muun muassa oikeus asettaa tiet-
tyjen perusoikeuksien toteuttamisvelvoitteesta
kumpuavien oikeushyvien edistiminen toisten
vastaavalla tavalla tiettyjen perusoikeuksien to-
teuttamisvelvoitteesta juontuvien oikeushyvien
edistimisen edelle.

Selkeimmin harkintavalta ylitetddn silloin,
kun julkisen vallan toimet tosiasiallisesti estdvit
taiteellisen toiminnan tai sulkevat taydellisesti
tietyntyyppisen taiteen, tietyt taiteenharjoitta-
jat tai tietyt taiteenalat taiteen edistimistoimien
ulkopuolelle. Taméntyyppinen perus- ja ihmis-
oikeusnormiston asettaman taiteen edistimis-
tavoitteen vastainen toiminta, joka asiallisesti
merKkitsee taiteen vapauden ydinsisillon tyhjaksi
tekemisti, tulee lihtokohtaisesti valtiosdintooi-
keudellisesti kielletyksi jo perusoikeusoikeuk-
sien yleisten rajoitusedellytysten perusteella.

Toisena keskeiseni harkintavallan keskeisim-
pédni rajoittimena voinee pitdd perusoikeuden
heikennyskiellon periaatetta. Heikennyskiellon
kisite kietoutuu tiiviisti taloudellisten, sosiaalis-
ten ja sivistyksellisten ihmisoikeuksien oikeus-
vaikutuksiin ja perustuslain 22 §:ssd asetettuun
perusoikeuksien yleiseen turvaamisvelvollisuu-
teen. Heikennyskieltovaikutusta voidaan pitdi
perusoikeuden toimeksiantovaikutuksen kidn-
topuolena, joka merkitsee kieltoa heikentii oi-
keuden toteuttamisessa jo saavutettua tasoa. Sen
valtiosddntdoikeudellinen tehtdvd on ndin ollen
pakottaa lainsddddnnon midrittelemd perus-
oikeussuojataso pysymdidn “riittdvan pitkalld”
(Hidén 1996, 768-769). Niinpi jos perusoikeus
edellyttdd jonkin palvelun tai jirjestelmin ke-
hittamistd tietylle tasolle, se samalla kieltdd hei-
kentdmistd tuon palvelun tai jirjestelmin tasoa
tuon rajan alle. Jos sdédnnos ei sido oikeutta mi-
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hinkédn tiettyyn tasoon vaan sen sijaan edellyt-
tdd jarjestelmin jatkuvaa kehittimistd, voidaan
kaikenlaiset heikennykset suhteessa saavutet-
tuun tasoon nahdad periaatteessa kielletyiksi.

Kéytinnossd perustuslakivaliokunnan kan-
nanotoissa ja oikeuskirjallisuudessa on tosin
nihty, ettd yhteiskunnan ajautuminen syvdin
taloudelliseen taantumaan, joka aiheuttaa jul-
kisen talouden rahoitusvaikeuksia, voi ainakin
tiettyyn rajaan asti muodostaa hyviksyttdvin
perusteen heikennyskiellosta poikkeamiselle.
Perustuslakivaliokunta on esimerkiksi omassa
lausuntokdytinngssddn korostanut, ettd on joh-
donmukaista ottaa huomioon kansantalouden
ja julkisen talouden tila mitoitettaessa sellaisia
etuuksia, jotka julkinen valta vilittomaésti ra-
hoittaa (PeVM 25/1994 vp.).

Tilloinkin  perusoikeussddnnokset tulee
mieltdd kuitenkin perustuslainsdidtdjin teke-
miksi priorisointiratkaisuiksi, jotka velvoittavat
julkista valtaa silloin, kun taloudellisia voima-
varoja kohdennetaan taloudellisesti vaikeina
aikoina. Téllin heikennyskielto vaikuttaa prio-
risointinormina toisaalta heikennyksen kohteen
valintaan ja toisaalta tapaan, jolla heikennys teh-
déddn. (Tuori & Kotkas 2008, 208; Arajdrvi 2002,
109.) Joskin koska eduskunta tekee puhtaan ta-
lousarviopditoksen ainoassa ksittelyssi ja aina
yksinkertaisella enemmistolld (perustuslaki 83§;
Eduskunnan ty6jérjestys 40/1999, 59§), puh-
taan talousarvioméiriraharatkaisun kohdalla
eduskunta voi aina poiketa jo yksinkertaisella
enemmistolld perusoikeussdéinngston ilmen-
tdmistd priorisointiratkaisuista, mitd voi asiaa
valtiosdidntooikeudellisesti tarkastellen pitdd
ongelmallisena.

Koska heikennyskieltovaikutus antaa suojaa
vain tosiasiallisia heikennyksid vastaan, se ei
kuitenkaan estéd sellaisten edistimisjdrjestelyi-
den purkamista, joilla ei syysti tai toisesta endi
ole merkittividd perusoikeuden toteutumista
turvaavaa vaikutusta. Heikennyskieltovaikutus
el myoskddn estd edes joistakin vaikutuksil-
taan merkittdvistd edistimisinstrumenteista
luopumista, jos nuo instrumentit korvataan
samalla sellaisilla toisilla instrumenteilla, joi-
den vaikutuksesta taiteellisen toiminnan tyo-
edellytysten taso pysyy ennallaan tai kohenee.
Edistimistoimien tasoa on tdssi yhteydessd
tarkasteltava yleiselld tasolla, mistd johtuen ai-
noastaan joihinkin yksil6ihin vaikuttavat mutta

yleiselli tasolla vihdmerkitykselliset tai toteutta-
vien muutosten yleiselld tasolla kompensoimat
heikennykset, eivit tule heikennyskieltovaiku-
tuksen kieltdmiksi. Tédssd mielessd heikennys-
kieltovaikutus ei myodskddn estd esimerkiksi
suoraan taiteilijatukeen painottuneen taiteen
edistimisjdrjestelmidn muuntamista verotuki-
painotteiseksi tai painvastoin.

Taiteen ja kulttuurin rahoituslainsdidinnén
muutoksia ei ole toistaiseksi katsottu koskaan
perusoikeuksien heikennyskiellon kannalta on-
gelmallisiksi. Esimerkiksi vuoden 2012 alusta
toteutettavalla museoiden, teattereiden ja orkes-
tereiden yksikkohintojen miiraaikaisella alen-
tamisella vuosiksi 2012-2015 ei ollut perustus-
lakivaliokunnan mukaan olennaista merkitysti
perustuslain 16.2 §:ssd turvatun itsensikehitti-
misperusoikeuden toteutumisen kannalta, vaik-
kakin sen johdosta taide- ja kulttuurilaitokset
joutuvat sopeuttamaan toimintaansa vdhene-
vien valtionosuuksien vuoksi (PeVL 12/2011
vp). Taidelaitosten valtionosuuksien méirdai-
kaista alentamista koskeva perustuslakivalio-
kunnan lausunto ilmentéikin hyvin sitd laajaa
valtiosddntooikeudellista liikkumavaraa, jonka
perus- ja ihmisoikeusnormisto jittda taiteen ja
kulttuurin rahoitusrakenteiden kohdalla lain-
sddtdjille ja talousarviopiditoksentekijille.

KOKOAVIA PAATELMIA

Taide- ja kulttuuripolititkan kehittymistd kos-
kevissa tutkimuksissa tehty havainto taiteen ja
kulttuurin rahoitusrakenteiden lakisaiteistymi-
sestd pitdd tdssd kirjoituksessa tehdyn tarkaste-
lun perusteella hyvin paikkansa. Valtaosa vuon-
na 2010 valtion talousarvioon otetuista taide- ja
kulttuuriméirarahoista kytkeytyi tavalla tai
toisella taide- ja kulttuurilainsdddidntéon. Sen
sijaan taide- ja kulttuuripolitiikan kehittymista
koskevissa tutkimuksissa esitetty viite siité, et-
td tdmd taiteen ja kulttuurin rahoitusrakenteen
lakisddteistyminen johti harkinnanvaraisuuden
kaventumiseen, vaikuttaa liioitellulta. Téssd kir-
joituksessa tehty tarkastelu osoittaa hyvin sen,
kuinka taide- ja kulttuurilainsdddinto jattad
niin talousarviopiditoksentekijille, talousarvion
toimeenpanijalle kuin myds erdissd tapauksissa
jopa taiderahoituksen saajalle itselleen erittdin
suuren harkintavallan useissa kysymyksissd. Tuo
harkintavalta ei kavennu olennaisesti edes sil-
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loin, kun taiteen ja kulttuurin rahoituslainsda-
dénto kiinnitetddn sen taustalla oleviin perus- ja
ihmisoikeusnormeihin, silld nekin jittavit tai-
teen ja kulttuurin rahoitusrakenteiden kohdalla
lainsditidjalle ja talousarviopadtoksentekijille
laajan valtiosddntooikeudellisen liikkumavaran.

Valtion talousarviotalouden kokonaisuu-
dessa taiteen ja kulttuurin rahoitusjirjestelma
edustaa jonkinlaista anomaliaa. Valtion talous-
arvion tasolla sille on ominaista hyvin yksi-
tyiskohtainen talousarvion luku- ja moment-
tijaottelu. On myds merkillepantavaa, kuinka
yksityiskohtaisesti talousarvion seliteosassa
maddritellddn jo talousarvion tasolla valtion
taide- ja kulttuurirahojen kiyttokohteet. Vield
yksityiskohtaisemmaksi tima kdyttokohteiden
madrittely kdy, kun asiaa tarkastellaan ope-
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