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Katsaus

Riku Neuvonen & Kari Karppinen

Viestintapolitiikkaa hatusta? Avoimuus ja
osallistuminen tietoyhteiskuntakaaren
valmistelussa

Suomalaista viestintapolitiikkaa on viime aikoina arvosteltu monista suunnista. Kritiikkia
ovat esittaneet viestintdalan yritykset, joiden mielesta poukkoilevat toimet heikentavat
niiden toimintaedellytyksia. Viestintapolitiikan tutkijat puolestaan ovat jo pitkdan arvos-
telleet suomalaista viestintapolitiikkaa muun muassa teknokraattisuudesta ja demokra-
tian puutteesta. Viestintapolitilkkkaan on kaivattu lisda avoimuutta ja kansalaisille pa-
rempia mahdollisuuksia osallistua esimerkiksi julkisen keskustelun ja kansalaisjarjest6-
jen kautta (esim. Hellman 2012, Jaasaari 2012, Nieminen 2010). Kritiikkiin ovat liitty-
massa myos lainsaadannon selkeydesta ja ymmarrettavyydesta huolestuneet viestinta-
oikeuden tutkijat (Hoikka, Neuvonen & Rautiainen 2016). Kritiikin Iahtokohdat ja perus-
teet vaihtelevat, mutta yhteista on ajatus suomalaisen viestintapolitiikan linjattomuu-
desta ja johdonmukaisuuden puutteesta.

Kritiikkia kuvaa Helsingin Sanomien paakirjoitus, jossa suomalaista viestintapolitiik-
kaa, tai pikemmin sen puutetta, arvosteltiin toteamalla: ”Valtiovalta tekee paatoksia
pala kerrallaan ilman kokonaiskuvaa. Yksi asia on paattdjille verokysymys, toinen tekno-
logiapolitiikkaa. [...] Viestintapolitiikkaa olisi vihdoinkin ryhdyttdava katsomaan kokonai-
suutena.” ! Samaan tapaan Kaarle Nordenstreng (2014) on véittinyt, ett3 erilaisia hank-
keita on Suomessa viety eteenpdin aina 1980-luvulta Iahtien ilman kokonaisvaltaista na-
kemysta viestintdpolitiikasta osana yhteiskuntapolitiikkaa.

Yksi viime vuosien suurimpia viestintapoliittisia lainsaadantéhankkeita on sahkaoi-
sen viestinnan saadoksia yhteen koonnut tietoyhteiskuntakaari. Vuoden 2015 alusta voi-
maan tulleen lain keskeisia tavoitteita olivat lainsaadannon selkiyttaminen, ajanmukais-
taminen ja paallekkaisyyksien poistaminen. Lakipaketin luvattiin seka parantavan kayt-
tajien asemaa ja oikeuksia etta keventavan saantelya ja lisdavan alan kilpailua. Sisaltonsa
lisdksi tietoyhteiskuntakaaresta tekee kiinnostavan myos sen aiemmista suurista laki-
hankkeista poikkeava valmistelutapa, jota lilkkenne- ja viestintaministerion mukaan luon-
nehti avoimuus ja vuorovaikutus sidosryhmien kanssa.?

Tarkastelemme tdssa katsauksessa tietoyhteiskuntakaarta ja sen valmistelua yhdis-
tden viestintdpolitiikan ja viestintdoikeuden nakokulmia. Viestintapolitiikka viittaa po-
liittisen paatdksenteon taustalla oleviin valintoihin ja valtakamppailuihin. Viestintdoi-
keus puolestaan tarkastelee viestintaan liittyvaa lainsadadantoa valineena, jolla poliittiset
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linjaukset tuodaan kdytantoon ja osaksi oikeusjarjestelmaa. Erityisesti peilaamme tieto-
yhteiskuntakaaren valmistelua suhteessa hyvan lainvalmistelun ihanteisiin, kuten sel-
keyteen, valmistelun avoimuuteen, eri tahojen osallistumismahdollisuuksiin seka eri
vaihtoehtojen vaikutusten arviointiin (vrt. Tala ym. 2011). Tarkastelun pohjana ovat lii-
kenne- ja viestintaministeriosta tietopyynnon perusteella saamamme hankkeen valmis-
teluasiakirjat ja vaikutusselvitykset seka suomalaisen viestintapolitiikan ymparilla kdyty
ajankohtainen julkinen ja akateeminen keskustelu.

Visiotonta viestintdpolitiikkaa

Monien tutkijoiden mukaan viestintdpoliittista paatoksentekoa Suomessa luonnehtii
enemman ajelehtiminen kuin systemaattiset, esimerkiksi hallitusohjelman tai puoluei-
den ohjelmien tasolla tehdyt poliittiset linjaukset (esim. Hellman 2012; Karppinen ym.
2015; Nieminen 2010; Nordenstreng 2014). Viestintapolitiikkaa on ohjannut lIdhinna rea-
goiminen erilaisiin teknologisiin ja taloudellisiin muutoksiin. Demokratian nakdkulmasta
on pidetty ongelmallisena, etta julkinen keskustelu viestintapolitiikan valinnoista — ehka
lukuun ottamatta Yleisradion asemasta ajoittain leimahtavaa keskustelua — on Suo-
messa perinteisesti ollut vahaista eika kansalaisyhteiskunnan toimijoilla ole kovin vah-
vaa asemaa viestintapolitiikassa (esim. Oikeusministerié 2010, 153).

Nordenstreng (1996) totesi jo parikymmenta vuotta sitten, ettd Suomen "viestinta-
jarjestelma on ylikehittynyt mutta viestintapolitiikka alikehittynyt” ja “viestintdpolitiikka
on ollut enimmadakseen pikkupolitikointia tai teknologiavisiointia”. Toisesta nakokul-
masta kritiikkia ovat esittaneet viestintateollisuuden edustajat, joiden mielesta epdjoh-
donmukainen viestintdpolitiikka, olkoon kyse sitten lehdistdon arvonlisdaverosta, Ylen
asemasta tai media-alan heikentyvistd ndakymistd, on turhaan hankaloittanut alan toi-
mintaedellytyksid ja ennakoitavuutta.® Julkinen arvostelu heijastaa aina sen esittdjien
omia intresseja. Yksittdisten kysymysten taustalle heijastuu kuitenkin myos laajempi kri-
tiikki, joka kohdistuu viestintdpoliittisen paatoksenteon valmisteluun ja paatdksenteon
epdjohdonmukaisuuteen. Tama ei rajoitu vain mediapolitiikkaan, vaan samanlaista kri-
tiikkia voi esittaa esimerkiksi tekijanoikeuslain uudistuksiin, verkkovalvontaan ja yksityi-
syydensuojaan liittyvia lakihankkeita kohtaan (esim. Jaasaari 2012).

Osaltaan vaikutelma visiottomuudesta johtuu siitd, etta viestintapolitiikkaan liitty-
vat kysymykset ovat Suomessa hajautuneet eri hallinnonalueille ja eri ministerididen
vastuulle. Helsingin Sanomien mukaan: "Viestintapolitiikka on erikoinen laji. Mita suu-
rempia kysymyksia esitetdan, sitd vaikeampi on l6ytaa vastaajaa.”* Viestintdan liittyvia
kysymyksia kasitelldan erillisind asioina, jotka kytkeytyvat eri hallinnonaloille ja erilaisiin
poliittisiin diskursseihin. Joissain asioissa viestintdpolitiikka on osa elinkeinopolitiikka,
toisissa taas esimerkiksi turvallisuus-, alue- tai kulttuuripolitiikkaa (Karppinen ym. 2015).
Tama ei ole pelkastdaan suomalainen ilmid, vaan viestintapolitiikan kytkeytyminen mo-
niin muihin politiikan lohkoihin ja ndiden valiset koordinaatio-ongelmat ovat keskeinen
viestintdan ja tietoyhteiskuntaan liittyvan poliittisen pdatoksenteon piirre (esim. Duff
2013, Freedman 2008).

Kenen aani kuuluu? Viestintapoliittisen valmistelun muutos

Hallinnollisen hajanaisuuden lisdksi suomalaisen viestintapolitiikan ongelmana on nahty
avoimuuden ja julkisen keskustelun puute. Alan etujarjestdjen arvostelusta poiketen
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kriittisten tutkijoiden huolena ei ole, ettei alan toimijoita kuultaisi viestintapolitiikassa.
Perinteisesti suomalaista viestintapolitiikka on katsottu leimaavan konsensushakuisuus
ja pragmaattisuus, jossa alan toimijat, eturyhmat ja paattajat ovat keskenaan ilman laa-
jempaa julkista keskustelua sopineet politiikan suuntaviivoista (esim. Jadsaari 2007; Nie-
minen 2010; Hellman 2012). Tama on tarkoittanut sitd, etta politiikka on usein nayttay-
tynyt vaihtoehdottomana ja teknokraattisena.

Vastaavaa kritiikkia lainvalmistelun ja sadntelyn johdonmukaisuutta ja selkeytta
kohtaan on esitetty myos laajemmin suomalaisessa lainsaadannon ja oikeuspolitiikan
tutkimuksessa (esim. Pakarinen 2012; Tala 2011). Viestintapolitiikan kritiikki kytkeytyy-
kin yleisiin lainsaadantépolitiikan muutoksiin, joissa poliittisesti ohjattu virkamiesval-
mistelu on korvannut tyoryhmat, komiteat ja laajat kuulemiset. Samalla on menetetty
viestintdpolitiikan ja sadntelyn historiallisuus, joka auttaisi luomaan hallinnonaloja tai
hallituskausia ylittavia linjauksia.

Aiemmin lainsdadannon tutkimuksessa lahtokohtana pidettiin rationaalisen paa-
toksenteon teoriaa, jossa jarki ja tutkimustieto ohjaavat lainvalmistelua (Pakarinen
2012, 49). Lainsaadantotutkimuksen kehittyessa sijaa on kuitenkin saanut niin sanottu
positiivinen sadntelyteoria, jossa huomio kiinnittyy polkuriippuvuuksiin, intressiryhmien
valtaan ja muihin tekijoihin, jotka tosiasiallisesti vaikuttavat siihen, miten poliittiset va-
linnat muuntuvat lainsadadanndksi (Pakarinen 2012; Tala ym. 2011).

Etenkin etujdrjestdjen ja alan toimijoiden vahvaa asemaa lakien valmistelussa on
pidetty suomalaisen viestintdpolitiikan elitistisyyden ja epademokraattisuuden yhtena
syyna (esim. Hellman 2012). Yhtaalta juuri aiemmin yleista laajaa valmistelua, itsenaisia
tyoryhmia, valjia toimeksiantoja ja lainvalmistelijan roolia mekaanisena lakitekstien kir-
joittajana on pidetty etujarjestdjen valtaa kasvattavana (Tala ym. 2011, 7). Toisaalta ny-
kytilanteessa on mahdollista, ettd vaikuttamaan paasevat etujarjestot valitaan poliitti-
sesti, jolloin niilld on suora vaikutus lainsdaatajaan ilman, etta tyéryhmissa tai laajassa
valmistelussa olisi tarvetta hakea kompromisseja.

Digitaaliseen televisioon siirtymiseen liittynytta viestintapolitiikkaa vaitoskirjassaan
tutkineen Johanna Jaasaaren (2007, 192—-194) mukaan kansalaisyhteiskunnan ja kansa-
laisten vahainen rooli valmistelussa leimaa suomalaista viestintapolitiikkaa kansainvali-
sessa vertailussa. Tama on entisestddn korostunut 1990-luvulta lahtien, kun viestinta-
politiikassa ovat painottuneet tekniset, taloudelliset ja hallinnolliset kysymykset poliit-
tisten ideologioiden ja arvojen sijaan (Jdasaari 2012).

Erityisesti tietoyhteiskunnan rakentaminen on ollut teknokraattinen ja markkina-
perusteinen, ndenndisen arvovapaa projekti. Onkin puhuttu tietoyhteiskunnan tai laa-
jemmin viestintdpolitiikan “normatiivisesta kriisistd” (Duff 2013, Jadsaari 2012). Talla
tarkoitetaan epatietoisuutta niista arvoista ja periaatteista, joihin tietoyhteiskuntaan ja
viestintaan liittyvat paatokset tulisi tukeutua — tai pahimmillaan siita, etta ratkaisut edes
ovat poliittisia ja arvosidonnaisia.

Uudenlaisessa saddosvalmistelussa ei ole padsty eroon puolittaisista kompromis-
seista ja poukkoilevista osittaisratkaisuista, joista suomalaista viestintapolitiikkaa on
monissa kysymyksissa haukuttu. Osaltaan tdman voi nahda poliittisen visiottomuuden
oireena. Samalla se on merkki eri intressitahojen vaikutuksen muutoksesta lainvalmis-
telussa. Aiemmin eturyhmien tehtavaksi nahtiin rationaalisen valmistelun mukaisesti
lainvalmistelijan tietopohjan lisddminen, nyt etujarjestot ja lobbaajat, joilla on parhaat
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resurssit, voivat usein antaa ylityollistetylle lainvalmistelijalla valmiin ratkaisumallin (Pa-
karinen 2012, 85—-86; Tala ym. 2011, 12).

Naenndiseen arvovapauteen liittyy se, ettd monia viestintdpolitiikan kysymyksia,
kuten esimerkiksi tekijanoikeutta, tietosuojaa ja yksityisyyden suojaa, on aiemmin pi-
detty juridis-teknisina asiantuntijakysymyksing, jotka eivat juuri herata poliittisia intohi-
moja. Ainakin joiltakin osin epadpoliittisuus nayttdisi olevan murtumassa. Vuoden 1995
perusoikeusuudistuksen jidlkeen perusoikeuksien merkitys on Suomessa korostunut,
josta on seurannut, ettd monet kysymykset ovat saaneet myos poliittisen ulottuvuuden.
Muun muassa keskustelut Yleisradion rahoituksesta, lehdiston tulevaisuudesta ja teki-
janoikeuslakien muutoksista ovat herattdneet tunteita ja paljastaneet viestintaan liitty-
vien intressien ja ihanteiden ristiriitoja (esim. tekijanoikeuden valtataistelusta, Savola
2014).

Erityisesti internetiin ja tietosuojaan liittyvat kysymykset myos nousevat yha use-
ammin julkisuuteen ja niiden ymparille on syntynyt aloitteita ja kansalaisjarjestdja, ku-
ten digitaalisia oikeuksia puolustavat Effi (Electronic Frontier Finland ry) ja kansainvali-
nen Piraattiliike. Vaikka uudet toimijat eivat toistaiseksi ole saaneet vahvaa asemaa var-
sinaisessa lainvalmistelussa tai paatoksenteossa, voidaan silti kysya, ovatko viestintapo-
litiikkaan liittyvat kysymykset uudelleen politisoituneet Suomessa vai onko viestintapo-
liittisessa keskustelussa edelleen kyse vain teknisten ja taloudellisten ongelmien ratkai-
semisesta? Naita kysymyksia tarkastelemme seuraavassa kayttaen esimerkkina tietoyh-
teiskuntakaaren valmistelua.

Tietoyhteiskuntakaaren tausta ja tavoitteet

Suhteessa edellad esitettyyn kritiikkiin on kiinnostavaa, etta tietoyhteiskuntakaaren ta-
voitteeksi madriteltiin nimenomaan viestinnan saantelyn johdonmukaistaminen. Halli-
tuksen esityksen mukaan tavoitteena on ”poistaa sahkoista viestintaa koskevan lainsaa-
dannon paallekkaisyydet seka selkeyttdd, ajanmukaistaa ja parantaa sdantelya...” (HE
221/2013 vp).

Tietoyhteiskuntakaari kokoaa yhteen entisen viestintamarkkinalain, sdhkoisen vies-
tinnan tietosuojalain, verkkotunnuslain, lain radiotaajuuksista ja telelaitteista, lain tele-
visio- ja radiotoiminnasta, lain erdiden suojauksen purkujarjestelmien kieltdmisesta seka
lain erdiden radiotaajuuksien huutokaupoista. Samalla hanke yhdistdaa EU-direktiivien
kansallista voimaansaattamista. lImeisesti tarkoitus oli myos ennakoida tulevaa EU-
saantelya nostamalla Suomi konvergoituvan sdantelyn esikuvaksi.

Sahkdisen viestinnan saantelyn yhdistaminen on ilmeinen reaktio mediakonver-
genssin ja tietoverkkojen saantelyongelmiin. Perinteisten viestintavalineiden ymparille
kehittyneet sadntelymallit ja tavoitteet eivat vastaa tietoyhteiskunnan haasteisiin. Nii-
den sijaan olisi kehitettava uudenlaisia ajatusmalleja internetiin ja tietoyhteiskuntaan
keskittyvan viestintdpolitiikan tueksi (esim. Duff 2013).

Yhtaalta tietoyhteiskuntakaaren kaltainen hanke voi mahdollistaa tallaisen uudel-
leen ajattelun ja vanhoista sdantelymalleista irtautumisen. Toisaalta voi kysya, onko uu-
distuksen taustalla sisall6llisia tavoitteita tai yhteiskunnallisia tarpeita, jos tavoitteena
on ainoastaan selkeyttaa ja parantaa vanhaa sdantelya?

Tietoyhteiskuntakaarta koskevassa hallituksen esityksessa (HE 221/2013 vp) luva-
taan etta:
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Esitetylld lainsdaadanndlla tavoitellaan kokonaisuudessaan positiivisia tietoyhteis-
kuntavaikutuksia. Kansalaisten nakokulmasta tama merkitsee sita, etta tarjolla olevat
sahkoisen viestinnan palvelut ovat teknisesti kehittyneita, turvallisia, helppokayttoisia
ja kohtuuhintaisia. Saantelylla pyritdaan myos varmistamaan se, ettd naita palveluja on
saatavilla kaikkialla Suomessa. Lisaksi saantelylla pyritdaan edistamaan sahkdisen viestin-
nan palvelujen tarjontaa ja samalla tavoitteena on myos kilpailun edistaminen.

Vaikka lain esitoissa puhutaan kayttdjien asemasta ja oikeuksista, tietoyhteiskunta-
kaaren tavoitteet liittyvat ensisijassa infrastruktuurin ja markkinoiden kehittamiseen ja
saantelyyn. Kyse on teknisesta sdadntelysta ja kaytanndssa sisaltokysymykset jaavat tie-
toyhteiskuntakaaren ulkopuolelle. Uusia poliittisia tietoyhteiskuntavisioita esimerkiksi
verkon vapauteen tai turvallisuuden ja yksityisyydensuojan valisiin jannitteisiin on vai-
kea I6ytaa hankkeen valmisteluasiakirjoista.

Tekninen puhetapa lieneekin yksi syy siihen, etta tietoyhteiskuntakaaresta kaytiin
Suomessa melko vahan julkista keskustelua ennen sen hyvaksymista. Lahinna julkisuu-
dessa nousi esiin niin sanottu Lex Nokia eli tydnantajien oikeus tarkastaa esimerkiksi
yrityssalaisuuksien suojaamiseksi viestien valitystietoja (ks. Jddsaari 2012).

Kuten Effi toteaa lausunnossaan tietoyhteiskuntakaaresta, monilla teknisilta vaikut-
tavilla ratkaisuilla on kuitenkin suurta periaatteellista merkitysta kansalaisten yksityisyy-
densuojan ja oikeuksien kannalta.” Tietoyhteiskuntakaaressa esimerkiksi sdadetddn va-
litystietojen tallentamisesta viranomaistoimia varten, mita kasitteleva saantely meni
eduskunnassa uusiksi, koska Euroopan unionin tuomioistuin totesi luvun perustana ole-
van direktiivin loukkaavan kansalaisten yksityisyyden suojaa ja olevan patematon.

Myds kaytanndssa tietoyhteiskuntakaari siirtaa valtaa poliittisesta paatoksenteosta
virkamiehille. Esimerkiksi televisio- ja radiotoiminnan osalta lain tavoitteena oli ohjel-
mistolupajdrjestelman “keventdaminen, tehostaminen ja yksinkertaistaminen siirtamalla
merkittdvd osa ohjelmistotoimilupapaatoksista Viestintdviraston ratkaistavaksi” (HE
221/2013 vp). Talla muutoksella siirrettiin aiemmin liikenne- ja viestintaministeriolle ja
valtioneuvostolla ollutta paatosvaltaa Viestintavirastolle, jonka toiminta perustuu asian-
tuntija- ja valvontarooliin, jolloin lupajarjestelman yhteys (viestintd)poliittiseen paatok-
sentekoon ohenee.

Tietoyhteiskuntakaaren valmistelu

Tietoyhteiskuntakaaren valmistelussa Liikenne- ja viestintaministerio kokeili uuden-
laista lainsdaddantomallia. Normaalisti suuret ja periaatteelliset lainsdadantohankkeet
on toteutettu parlamentaaristen komiteoiden avulla, joissa on puolueiden ja alan kes-
keisten toimijoiden edustus. Tallaisista komiteoista on kuitenkin luovuttu niiden raskau-
den ja kustannusten vuoksi monissa hankkeissa 2000-luvun aikana. Uudempi malli on
laajapohjainen tyoryhma, joka kootaan intressitahoista ja asiantuntijoista. Tama malli
vhdessa erilaisten selvitysryhmien kanssa on vakiintunut 2000-luvun suurten lainsaa-
dantohankkeiden valmistelutavaksi. Suppeammissa kysymyksissa tai kysymyksissa,
joissa on oma keskustelufoorumi, kuten tekijanoikeusfoorumi, voidaan tyéryhman ase-
mesta edeta pelkalld virkamiesvalmistelulla. Valmistelutapa on aina poliittinen kysymys
ja heijastaa, mita valmistelulta halutaan ja kuinka valmistelu resursoidaan.
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Tietoyhteiskuntakaari oli laaja hanke, jossa valmistelun tueksi perustettiin seitse-
man erilaisiin asiakokonaisuuksiin keskittynytta alatyéryhmaa. Alaryhmien teemoja oli-
vat: toimilupajarjestelman uudistaminen, huomattavan markkinavoiman saantely ja yh-
teen liittdminen, sdhkoisen viestinnan ja palvelujen tietoturvan ja jatkuvuuden turvaa-
minen, viranomaisten avustamisesta aiheutuvat kustannukset, viranomaisverkon kayt-
tajaryhmat, kuluttajansuojaa koskevien sdadnndsten tarkistaminen seka sahkdisen vies-
tinnan yksityisyyden suojaa koskevien sddannosten tarkistaminen (HE 221/2013 vp, s.
76).

Koko hankkeen ohjausryhmassa oli edustettuna valtionhallinto ja eri intressitahot,
mutta alatyoryhmat koottiin ilmoittautumisten perusteella. Normaalissa tyoryhmaval-
mistelussa jasenet kutsutaan, mutta nyt alatyoryhmiin piti ilmoittautua. llmoittautumi-
siin ja sahkopostiosallistumisiin perustuva malli on lainvalmistelussa toistaiseksi poik-
keuksellinen. Viestintdpolitiikan kannalta tama on merkittava muutos, silla esimerkiksi
vuoden 2012 kuvaohjelmalakia valmisteli laaja tyéryhma ja vuoden 2004 sananvapaus-
lakia perinteinen komitea.

Tietopyynnolla saamamme aineiston perusteella on selvitettavissa osa eri tyoéryh-
mien jasenistd, mutta hankkeella on ollut ominaista, etta tyéryhmien puheenjohtajat,
sihteerit ja lainvalmistelijat ovat hankkeen aikana vaihtuneet. Valmistelussa on ollut
myo6s esimerkiksi vain sahkopostilistoille kuuluneita tahoja, joista ei ole saatavissa julki-
sen aineiston perusteella tarkempaa tietoa. Julkiset kokouspdytakirjat ovat verraten
niukkoja ja kdytannossa eri ratkaisujen perusteet, keskustelut tai lopulta edes se, mitka
kaikki osapuolet kuuluivat oikeasti tyéryhmiin ja kuinka eri osapuolia kuultiin, jaa osin
epaselvaksi.

Sama tunne on ollut myds tyéryhmien jasenille, joilta epavirallisesti saatujen tieto-
jen mukaan esimerkiksi puolustusministerion hallinnonala on voimakkaasti vaikuttanut
tehtyihin ratkaisuihin. Naista tiedoista ei kuitenkaan ole virallisessa materiaalissa vah-
vistusta, joten yksityiskohtaisen valmisteluprosessin seuraaminen on mahdotonta. Tata
voidaan pitdaa ongelmana julkisuuden ja tutkimuksen kannalta.

Useat ministeriot ja muut viranomaiset eivat olleet valmistelussa mukana, koska
alatyoryhmien teemat olivat luonteeltaan teknisia laajempien poliittisten ja juridisten
kysymysten sijaan. Suurimpiin tyéryhmiin ilmoittautui kymmenia halukkaita. Tall6in voi-
daan my0s kysya saivatko kaikki adnensa kuuluviin ja oliko osa mukana vain taktisista
syista joko vain seuraamassa alatydoryhman toimintaa tai jopa estamassa asioita.

IImoittautumisperusteinen jasenyys sulkee helposti pois tieteellisen asiantunte-
muksen ja my6s muut viranomaiset, joiden resurssit ovat rajallisia. Valmistelumallissa
edustettuina ovat ne tahot, jotka ilmoittautuvat mukaan ja joilla on intresseja ja resurs-
seja osallistua taysipainoisesti tydoryhman toimintaan. Vahilla resursseilla toimivien ta-
hojen on usein helpompi jattaa ilmoittautumatta tydryhmaan kuin kieltdaytya kutsusta.
Tasta syysta monille aiemmille valmisteluille tyypillinen asiantuntijaosaaminen jai nain
puuttumaan niin viestintatieteiden kuin oikeustieteen osalta. Kaytanndssa nama tekijat
ovat myos johtaneet siihen, ettd valmistelussa ei ennen lausuntokierroksia ole juuri
kayty todennettavissa olevaa laajaa keskustelua.

Valmistelun yhteydessa korostettiin erityisesti avoimuutta ja vuorovaikutusta si-
dosryhmien kanssa. Voi kuitenkin vaittaa, etta siirtyma komitealaitoksesta tyoryhmiin,
virkamiesvalmisteluun ja nyt avoimeen osallistumiseen perustuviin tyéryhmiin on pi-
kemmin heikentynyt demokraattista osallistumista. Parlamentaarisessa komiteassa lah-



Riku Neuvonen & Kari Karppinen | Media & viestintd 39(2016):1 79

tokohtaisesti oli edustus eri puolueista, intressitahoista ja myos tiedemaailmasta. Kut-
sumenettelyyn perustuvissa tydryhmissa edustettuina ovat ainakin intressitahot ja usein
sihteeristdssa toimii tiedemaailman edustajia, jolloin varsinaisille jasenille ei salytetty
valmisteluvastuuta. Demokratian ja valmistelun avoimuuden kannalta muutos tyéryh-
mien kokoonpanossa onkin heikennys verrattuna laajapohjaisiin valmisteluelimiin.

Eri tahojen osallistumismahdollisuuksien ja valmistelun avoimuuden lisaksi lainval-
mistelun laatuun liittyy olennaisesti myos kysymys lain vaikutusten arvioinnista jo val-
misteluvaiheessa. Lainsaadannon taloudellisten tai esimerkiksi viranomaistoimintaan
kohdistuvien vaikutusten lisaksi hyvaan lainvalmisteluun kuuluu myds vaihtoehtojen ja
niiden vaikutusten esittaminen (esim. Tala ym. 2011; Slant ym. 2014).

Tietoyhteiskuntakaaren valmistelussa on vaikutusten arvioinnissa kadytetty asian-
ajotoimistoa ja konsulttiyritysta. Naista konsulttiyrityksen arviot perustuvat haastatte-
lututkimukseen, jonka metodeista tai kysymyksista ei ole tarkkaa esitysta. Arviointien
perusteella tietoyhteiskuntakaari edesauttaa toteuttamaan sille asetettuja hallinnollisia
ja taloudellisia tavoitteita. Liikkeenjohdon konsulttitoimiston tekeman vaikutusselvityk-
sen mukaan “kokonaisvaikutusten arvioidaan olevan seka kansantaloudellisesta, tieto-
yhteiskunnallisesta ettd kansalaisyhteiskunnallisesta nakdkulmasta selvasti positiivisia”
ja "tietoyhteiskuntakaarihanketta voidaankin yhteiskunnallisesta ndakokulmasta pitaa
onnistuneena”.? Se, mitd esimerkiksi ”kansalaisyhteiskunnallisilla vaikutuksilla” tarkoi-
tetaan, jaa epamaaraiseksi. Vaikuttavuusarviointi on keskeisessa roolissa paitsi arvioita-
essa lainsaadannon vaikutuksia niin myds arvioitaessa politiikan toteuttamisvalineeksi
valitun lainsddadannon oikeutusta saantely-ymparistossaan. Kun otetaan huomioon vai-
kutusarvioinnista annetut ohjeet ja tutkimukset (esim. Slant ym. 2014), tietoyhteiskun-
takaaren vaikutusarviointia voi pitda suljettuna ja tuloksiltaan oudoksuttavasti valittuja
vaihtoehtoja tukevana.

Miten viestinnan lainsdadantoa sitten pitdisi valmistella? Tarvetta laajemmalle kes-
kustelulle viestintapolitiikan suuntaviivoista, eri vaihtoehdoista ja niiden vaikutuksista
on, mutta toteutumistavasta on hankalampi pdasta yhteisymmarrykseen. Yhtena vertai-
lukohtana nostetaan usein esiin 1970-luvulla istunut viestintapoliittinen komitea. Aika-
kauden tapaan kyseessa oli laaja parlamentaarinen komitea, jossa keskusteltiin Suomen
viestintapoliittisista suuntaviivoista ja joka yhdisti poliittisesti eri ryhmia ja erilaisia na-
kemyksia myos tutkimuksen piirista. Komitean mietinno6t eivat ehka tarjonneet parhaita
mahdollisia evaitd konkreettiselle lainsdddannon uudistamiselle, mutta ainakin komitea
tarjosi tilaisuuden keskustella ja tuoda esiin aikakauden keskeiset viestintapoliittiset ky-
symykset.

Yksi ehdotus tilanteen korjaamiseksi on laajapohjainen viestintapoliittinen neuvot-
telukunta, joka vastaisi media- ja viestintdakentan kokonaisseurannasta ja varmistaisi
viestintdpoliittisen suunnittelun pitkdjanteisyyden (esim. Oikeusministerio 2010, 162).
Esimerkiksi Viestinnan keskusliitto on kuitenkin tyrmannyt ajatuksen — todeten, etta
"ajatus viestintapoliittisesta neuvottelukunnasta on takauma 1970-luvun viestintapoliit-
tisesta keskustelusta ja pohjautuu sen aikaisiin ajatuksiin valtiollisesta valvontatar-
peesta”.” Sittemmin my6s Viestinnan keskusliitto on korostanut, etté alan toimintaedel-
lytyksiin vaikuttavia valtion toimia pitaisi tarkastella kokonaisuutena ja “Suomeen tulisi
luoda kansallinen viestintdpoliittinen ohjelma” alan tulevaisuutta turvaamaan.® Vaikka



80

koordinaation tarve tunnistetaan, kysymys on aina my®os siitd, minkalaisista lahtokoh-
dista ja ongelmanasettelusta kasin viestintapolitiikkaa lahestytaan.

Tietoyhteiskuntakaari laintulkinnan nakékulmasta

Lainsaadannolla toteutetaan oikeuspoliittisia ja viestintapoliittisia tavoitteita. Lait ja
normit ovat keinoja muuttaa poliittiset tavoitteet konkreettisiksi toimenpiteiksi, jotka
ohjaavat viestintdalan toimijoita.

Tietoyhteiskuntakaaren suurin ongelma laintulkinnan kannalta on sen koostuminen
useasta eri laista, joilla on oma historiansa, niin viestintapoliittisesti kuin sdadostasolla.
Vaikka lailla tavoiteltiin lainsdadannon selkiyttamistd, kdytannossa tietoyhteiskunta-
kaari on eri laeista koottu tilkkutakki, jossa yhdistyy erilaisia saantelyperinteita ja EU:n
direktiiveja (Hoikka, Neuvonen & Rautiainen 2016). Tietoyhteiskuntakaarta onkin arvos-
teltu siitd, ettd se on jo kokonsa puolesta hankala hahmottaa ja sen tulkinta ja konkreet-
tiset vaikutukset ovat edelleen epaselvia.®

Osa saannoksista perustuu EU:n direktiiveihin, muutamassa viitataan kansainvali-
siin sopimuksiin ja osa on taysin kansallisia. Normaalissa viestintaalan lainsdaadantopro-
sessissa saadettava laki lahtee samasta viestinta- ja oikeuspoliittisesta tavoitteesta, jol-
loin taustalla olevat arvot ja sdaantelyhistoria ovat yhtenevaisia. Tietoyhteiskuntakaari
kokoaa yhteen esimerkiksi yksityisyyden suojan sahkdisissa viestimissa, verkkotunnuk-
set, viestinnan infrastruktuurin ja viestintamarkkinoiden saantelyn. Tata ei toteuteta kir-
joittamalla kokonaan uudelleen vaan siirtamalla kumottavien lakien sddannokset yhteen
lakiin.

Tasta seuraava ongelma on yleinen kun lakeja muutetaan. Lainsaadanndssa pyri-
taan niukkuuteen eli jos saannoksiin ei tule merkittavia muutoksia, niin perusteluja ei
toisteta vaan viitataan vanhoihin. Tama on toimiva ratkaisu silloin kun lailla on yhtenai-
nen sadadoshistoria ja siind saatetaan kansallisesti voimaan tietyt direktiivit.

Tietoyhteiskuntakaaren tapauksessa eri sadannokset perustuvat erilaiseen saannos-
historiaan. Talloin seurauksena on, etta yksittaisella pykalalla on yhdistetty kahden lain
saannokset ilman, etta esitoissa tata yhdistamista perustellaan. Ongelmallista lainsovel-
tamisen ja kdytannon kannalta on myos esimerkiksi se, etta tietoyhteiskuntakaaren esi-
toissa viitataan sellaisiin [ainmuutoksiin, joissa on ehkda muutettu vain yhta sanaa. Lain-
valmistelun niukkuuden periaatteesta seuraakin se, ettd useiden tietoyhteiskuntakaa-
ren pykalien perusteluissa viitataan aiemman lainsadadannon pykalaan, jonka esitoissa
viitataan sita edeltdneeseen lakiin (esimerkiksi tietoyhteiskuntakaaren 47 §, joka on saa-
detty vuonna 1988, muutettu vuonna 2007 ja mukaan on lisatty vuoden 2009 huuto-
kauppalain sddannoksid). Haastetta tuo se, ettd esimerkiksi vuoden 1988 radiolain
esitoita ei ole saatavilla sahkodisessda muodossa.

Tutkimuksessa ja kaytannon lainsoveltamisessa niin yrityksissa kuin tuomioistui-
missa joudutaan turvautumaan lakien ja pykalien lisdksi lainvalmisteluaineistoon, josta
merkittavin on hallituksen esitys. Vaikka suurin osa lainsddadantomateriaaleista |6ytyy
internetistd, useista eri asiakirjoista koostuvan materiaalin hallinta on vaikeaa. Myos
eduskunnan valiokuntien lausunnot ja muutosehdotukset kasvattavat tulkinnassa tar-
vittavaa materiaalimaaraa (ks. esimerkiksi tietoyhteiskuntakaaren 137 §).
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Tietoyhteiskuntakaaren kohdalla kysymys on useista eri laeista, joten tulkinnassa
tarvittavan materiaalin maara on moninkertainen verrattuna normaaliin lakiin. Lainso-
veltamisen ja oikeustieteellisen tutkimuksen lisaksi valmisteluaineiston maara ja eri-ikai-
syys vaikuttaa my0s viestintapoliittisten linjausten hahmottamiseen. Vuoden 1988 ra-
diolaki perustuu taysin erilaiseen saados-, teknologia- ja viestintapolitiikkaymparistoon
kuin myéhemmat lait. Pitka saadosjalki kuljettaa mukanaan paitsi kasitteita ja saantely-
ratkaisuja niin myos poliittisia arvostuksia ja valintoja.

Karjistaen lopputuloksena on useista palasista koottu "tietoyhteiskuntafranken-
stein”, jonka tulkitseminen lain esitéiden perusteella on erittdin vaikeaa. Kuvaavaa on,
ettda ensimmadinen muutos tehtiin jo valmisteluvaiheessa annetulla muutoslakiesityk-
selld ja toinen muutos (HE 4/2015 vp) heti kun vuoden 2015 valtiopaivat olivat jarjestay-
tyneet. Tietoyhteiskuntakaareen yhdistettyjen lakien erilaisen historian, tarkoituksen ja
direktiivipohjan vuoksi onkin mahdollista, etta tietoyhteiskuntakaareen tehdaan vuosit-
tain kymmenia muutoksia. Talléin se menettda vahadisenkin selkeyden ja koherenssin.

Johtopaatokset

Viestintapolitiikan kohteena olevat sisallot, jakelukanavat ja omistusrakenteet muuttu-
vat tavoilla, joita on hankala ennustaa. Viestintavalineiden konvergenssista seuraa tarve
myos lainsdadanndn paivittamiseen ja kehittamiseen. Tassa tilanteessa lainvalmistelun
nakokulmasta ongelmallinen ja soveltamiseltaan hankala tietoyhteiskuntakaari vaikut-
taa pikemmin sotkevan kuin selkiyttavan viestinnan saantelyn kokonaiskuvaa.

Vaikka tietoyhteiskuntakaari osaltaan esitettiin vastauksena sahkdisen viestinnan
konvergenssiin, eri viestintavadlineiden saantelyn yhdistaminen ei viela tietoyhteiskunta-
kaaren myo6ta toteudu. Suomalaisessa viestintdpolitiikassa ja sdantelyssa on nahtavissa
selkedsti dualistinen periaate eli painettua mediaa ja sahkoista viestintda saannelldaan
eri tavoin. Saantely on hajautunut eri viranomaisille ja eri lakeihin. Sisall6llisiin kysymyk-
siin vaikuttavat muun muassa yleisradiotoiminnan erillinen saantely, opetus- ja kulttuu-
riministerion alaan kuuluva kuvaohjelmia koskeva lainsdaadant® ja mainosten sisaltoon
vaikuttava lainsdadanto. Vastuukysymyksissd noudatetaan sananvapauslakia, joka on
oikeusministerion vastuualueella. Oma lukunsa ovat muut toimenpiteet, kuten sanoma-
ja aikakauslehdiston arvonlisdaveron nosto finanssipoliittisin perustein. Viestintapoliitti-
sen vallan hajautuminen eri viranomaisille ja sadntelylohkoihin on siis tietoyhteiskunta-
kaaren jalkeenkin merkittavaa (Neuvonen 2012). Tama on ollut seurausta siitd, ettd vies-
tintapolitiikan tekemisessa ei ole lahdetty kokonaisuuksista, vaan monet viestintapoli-
tiilkan toimintamalleista ovat edelleen varsin pistemaisia.

Tietoyhteiskuntakaaren perusteella ei suomalaisessa viestinta- ja tietoyhteiskunta-
politiikassa vaikuta olevan havaittavissa sen enempaa uudelleen politisoitumista kuin
saantelyn selkiytymistd. Vaikka tietoyhteiskuntakaaren valmistelun yhteydessa koros-
tettiin avoimuutta ja vuorovaikutteisuutta, tosiasiassa lakiuudistuksen taustalla naytta-
vat olevan ldhinna etujarjestdjen ja yritysten tavoitteet. Vuoden 2011 hallitusneuvotte-
luissa tietoyhteiskuntakaari kirjattiin hallitusohjelmaan konkreettiseksi toimenpiteeksi,
jolloin sen toteuttamista arvioidaan hallituksen onnistumisena tai epdaonnistumisena.
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Laajempaa viestinta- tai yhteiskuntapoliittista keskustelua tietoyhteiskuntakaaren tar-
peesta tai toteuttamisesta ei kdyty ennen kuin siirryttiin konkreettiseen valmisteluun,
jossa kysymyksena oli vain, missa muodossa tietoyhteiskuntakaari toteutetaan.

Julkisen keskustelun puute hankkeesta on myds osoitus siitd, ettd merkittavia vies-
tintapoliittisia toimenpiteita ei tunnisteta ja niista ei keskustella muuten kuin etujarjes-
tojen kautta suljetuissa kabineteissa. Taloudellisten ja teknisten kysymysten lisaksi tie-
toyhteiskuntakaaressa saadetdadan muun muassa yksityisyyden suojasta sdhkoisessa vies-
tinndssa. Vaikka tietoyhteiskuntakaari vaikuttaa suoraan jokaisen sdahkdista viestintaa
kayttavan oikeuksiin ja velvollisuuksiin, ne eivat juurikaan nousseet politiikan tai julkisen
keskustelun asialistalle. Sen sijaan tietoyhteiskuntakaaren valmistelua ja sitd ymparoi-
vaa puhetapaa leimaavat vahvasti epapoliittisuus ja ndenndinen arvovapaus. Epapoliit-
tisuutta kuvaa hyvin se, etta selkeasti maariteltyjen viestintapoliittisten tavoitteiden si-
jaan jo lain lahtokohtana oli Iahinna ”“lainsaadannon paivittaminen” ja “saantelyn paran-
taminen”. Edistyksellinen viestintdpolitiikka tuntuu tietoyhteiskuntakaaren kohdalla tar-
koittavan enemman teknologisen kehityksen karjessa pysymista ja ndenndisen epapo-
liittista lainvalmistelua kuin edellakavijan asemaa esimerkiksi kansalaisten digitaalisten
oikeuksien tai verkon vapauden suhteen.

Voidaan sanoa, etta valmistelu ei mydskaan onnistunut laajentamaan suomalaisen
viestintapolitiikan paatdksenteon piireja. Pikemmin lain valmistelu ilmentaa muutosta
suljetumpaan ja epademokraattisempaan suuntaan, mihin kuuluu asiantuntijoiden si-
vuuttaminen niin valtioneuvoston sisalla kuin tieteellisen osaamisen suhteen.
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