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VALTIONEUVOSTON OIKEUSKANSLERI

KANTELU

Kantelija arvostelee oikeuskanslerille 31.1.2024 paivatyssa kantelussaan opetus- ja kulttuurimi-

nisterién lainvalmistelua tekijanoikeuslain muuttamisessa (HE 46/2023 vp). Han toteaa muun

muassa, ettei hallituksen esityksesta jarjestetty lausuntokierrosta. Han tuo esille, etta hallituk-
sen esityksen luonnoksesta oli mahdollista antaa kirjallinen lausunto, mutta lausuntoaika oli
kohtuuttoman Iyhyt. Han toteaa myds, ettd hallituksen esityksen luonnoksesta pidettiin kuule-

mistilaisuus, mutta tuossa tilaisuudessa oli ruotsiksi saatavilla pelkastaan pykaldluonnos.

SELVITYS

Oikeuskansleri pyysi 5.2.2024 paivatylla selvityspyynnolla opetus- ja kulttuuriministeriéta toimit-
tamaan kantelun tutkimiseksi tarpeellisen selvityksen. Selvityksessa pyydettiin erityisesti kiin-
nittdmaan huomiota siihen, miten hallituksen esityksen valmistelussa turvattiin osallistumisoi-
keudet ja kielilain vaatimukset. Ministeriéta pyydetiin selventdmaan myds, noudatettiinko halli-

tuksen esityksen valmistelussa kuulemisoppaan ohjeita.

Opetus- ja kulttuuriministerid toimitti 29.2.2024 oikeuskanslerille selvityksen, jossa todettiin

muun muassa seuraavaa.

Kysymyksessa oli hallituksen esitys, joka koski korvausta e-kirjojen ja e-danikirjojen kirjastokay-
tosta. Esityksen pohjana toimi hovioikeudenneuvos A:n asiasta v. 2022 ministeridlle tekema
selvitys. Selvittdja haastatteli 31 henkil6a, jotka edustivat yhteensa 14 eri tahoa. Kantelija ol
haastateltavien joukossa Sanasto ry:n edustajana. Hallituksen esitys toteutettiin pitkalti selvi-

tyksessa esitetyn korvauksen luonnetta koskevan analyysin ja lainsdadantératkaisun pohjalta.

OIKEUSKANSLERINVIRASTO

PL 20, 00023 Valtioneuvosto Puhelin 0295 16001 kirjaamo.okv@gov.fi
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https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/HE_46+2023.pdf
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Korvaus e-kirjojen ja e-aanikirjojen kirjastokaytosta ei ole tekijanoikeuden kayttamiseen liittyva
korvaus vaan muun tyyppinen, kulttuurin tuen kaltainen korvaus. Jo A:n selvityksesta (haasta-
tellut sidosryhmat) ja siihen annetuista lausunnoista kavi ilmi, ettd kyse on vain tiettyja, rajattuja
sidosryhmia koskevasta hankkeesta, ei laajoja kansalaispiireja koskevasta asiasta. E-aineisto-
jen kirjastokayton korvaus on tarkea kyseista asiaa jo vuosia esilla pitaneille ja sitd eduskun-
nassa edistaneille kirjailijajarjestoille ja toisaalta kuntien yleisille kirjastoille ja korkeakoulukirjas-
toille, joissa e-kirjoja ja e-aanikirjoja kaytetaan. Mainittujen kirjastojen osalta on tekijanoikeus-

laissa saadetty oikeus lainauskorvaukseen painettujen kirjojen ja aanilevyjen lainaamisesta.

Opetus- ja kulttuuriministerié katsoo, etta kaikkia merkityksellisia sidosryhmia on kuultu ja lau-
sunnot ja lausumat on otettu asianmukaisesti huomioon valmistelussa. Esitysluonnoksen pe-

rusratkaisuun lausunnoilla tai lausumilla ei ole ollut vaikutusta.

Ministerid toteaa, etta laajaa lausuntokierrosta ei tarvittu kaikkien keskeisten sidosryhmien na-
kemyksen selville saamiseksi. Sidosryhmien kannat tulivat kuulemisessa ja kirjallisissa lausun-
noissa varsin hyvin selviksi. Asiaan liittyvat sidosryhmat olivat hyvin tiedossa, sidosryhmilla ol
tieto esityksen sisallosta ja ne pystyivat lausumaan myods lyhyessa ajassa. Lausunnoissa ja
muissa kommenteissa esitetyt argumentit eivat aiheuttaneet muutoksia hallituksen esityksen

sisaltoon.

Aikataulusyista seka merkityksellisten sidosryhmien rajallisuudesta ja niiden edustajien tunnis-
tettavuudesta johtuen Teamsilla toteutettuun kuulemiseen lahetettiin kutsu 23 sidosryhmalle.
Kuulemiseen osallistui 23 oikeudenhaltijoita ja kirjastoja edustavaa organisaatiota. Kaikille kuu-
lemiseen osallistuneille annettiin mahdollisuus toimittaa kirjallinen lausunto. Osallistujista 12 toi-

mitti ministeridlle kirjallisen lausuntonsa.

Annetut lausunnot ovat olleet pyynndsta kaikkien saatavilla, eika lausuntojen toimittamispyyn-
téja ole ministeridlle tehty. Lausuntoja tai erityista lausuntoyhteenvetoa ei julkaistu budjettilakina

esitellyn hallituksen esityksen valmistelun kiireellisyyden vuoksi.

Opetus- ja kulttuuriministerié katsoo kootusti ja edella esitettya tdydentaen, ettd lausuntokierros
ei ollut tarpeellinen, koska:
e asia koskee vain rajattua joukkoa toimijoita/sidosryhmia, jotka olivat edustettuina kuule-
misessa ja joille annettiin lausuntojen toimittamismahdollisuus
o kuulemistilaisuudessa esiteltin HE-luonnos, minka jalkeen jokaisella oli mahdollisuus
pitdd puheenvuoro, esittdd ndkemyksensa ja kysya kysymyksia; puheenvuoroja kom-
mentoitiin, luonnoksen sisaltda kaytiin 1api tarkemmin ja jokaiseen kysymykseen vastat-
tiin
o kaikki toimitetut lausunnot otettiin huomioon; lisdaikaa olisi mydnnetty, jos sita olisi pyy-
detty
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e A:n selvitys oli lausunnoilla ja kaikki Lausuntopalvelu.fi:ssd annetut lausunnot olivat ja
ovat edelleen palvelussa nahtavilla ja lisdksi saatavilla myds ministeridsta

¢ hallituksen esitys toteutettiin pitkalti A:n selvityksessa esitetyn korvauksen luonnetta
koskevan analyysin ja lainsaadantératkaisun pohjalta

¢ kuulemisen menetelmat valittiin hankkeen laajuuden, tavoitteiden ja tavoiteltavien sidos-
ryhmien mukaisesti; kysymyksessa oli suppea asia, ja rajattu ja selkead sidosryhma-
joukko, eika esitykseen sisaltynyt henkilén subjektiivisiin oikeuksiin vaikuttavaa ehdo-
tusta

¢ valituilla menetelmilld saavutettiin kuulemiselle asetetut tavoitteet (erilaisten nakodkoh-
tien selvittdminen esimerkiksi ehdotuksen laajuuden, korvausoikeuden soveltamisalan
ja kaytannon toteuttamisen osalta)

e asialla ei ollut merkitysta yksilon oikeusturvan eika velvollisuuksien kannalta

¢ esityksen tavoitteena on tasapaino seka kirjailijoiden ja muiden tekijéiden etta lukijoiden
kannalta, ja kokonaisuus on sellainen, etta kaikkien oikeudenhaltijaryhmien etu on otettu
huomioon; yksittainen oikeudenhaltija ei joudu eriarvoiseen asemaan suhteessa muihin
vastaaviin oikeudenhaltijoihin

o kyseessa ei ole tekijanoikeuden kayttamiseen liittyva korvaus eika korvauksen saatami-
seen ole minkaanlaista ulkoapain tulevaa velvollisuutta, vaan kyseessa on poliittinen
ratkaisu

¢ lainsdadantdratkaisu ja korvausoikeus hyoddyttaa kaikkia tekijoita ja e-aanikirjojen luki-
joita, joiden teoksia ja esityksia kaytetdan kirjastoissa; oikeudenhaltijaryhmien sisalla
vallitsee tasavertainen kohtelu

e kysymys ei ole perustuslaissa turvatun oikeuden, kuten omaisuuden suojan toteuttami-

sesta

Ministerid viittaa selvityksessaan siihen, ettd hallituksen esityksessa (HE 46/2023 vp, s. 15)
todetaan lausuntopalautteesta seuraava: "Hallituksen esitysluonnoksesta jarjestettiin 15.9.2023
Teams-kuuleminen, johon oli kutsuttu asian kannalta keskeiset sidosryhmat. Kutsu kohdennet-
tiin niille sidosryhmille, jotka olivat aiemmassa valmisteluvaiheessa lausuneet asiaa koskevasta
taustaselvityksesta. Kuulemiseen osallistui 23 oikeudenhaltijoita ja kirjastoja edustavaa organi-
saatiota. Kuulemiseen osallistuneille varattiin tilaisuus toimittaa kirjallinen lausuntonsa esitys-
luonnoksesta. Ministeridlle toimitettiin 12 kirjallista lausuntoa. Erillistd lausuntokierrosta ei jar-
jestetty. Esityksen perusteluihin tehtiin kuulemisen ja lausuntojen perusteella joitakin tasmen-

nyksia.”

Ministerio toteaa selvityksessaan myds, etta kielilain 31 §:n mukaan saaddsehdotukset ja niihin
littyvat mietinndt julkaistaan suomeksi. Julkaisuun otetaan myds ruotsinkielinen tiivistelma ja

saaddsehdotuksen ruotsinkielinen teksti. Kielilain esitdiden (HE 92/2002 vp, s. 21-22) mukaan

kaannoksen on oltava valmis viimeistaan silloin, kun asia esitelladn valtioneuvostossa.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/HE_46+2023.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_92+2002.pdf
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Kutsu kuulemistilaisuuteen toimitettiin sahkdpostitse 7.9.2023 (ei 12.9.2023 kuten kantelija to-
teaa) ja ruotsinkielinen kdannos pykalaluonnoksesta ja esitysluonnoksen paaasiallisesta sisal-
I6sta toimitettiin sdhkdpostitse ilmoittautumisen jalkeen. Nyt puheena olevassa tapauksessa
kuulemisen toteuttaminen vasta koko esitysluonnoksen kaantamisen jalkeen olisi viivastyttanyt
hallituksen esityksen antamista, jolle valtioneuvoston taholta oli asetettu budjettilain antamisen

maaraaika. Koko esitysluonnoksen kaannds valmistui valtioneuvoston esittelyyn mennessa.

Saadosvalmistelun kuulemisoppaan mukaan sidosryhmid ja kansalaisia kuullaan monipuoli-
sesti erilaisin menetelmin, jotka valitaan hankkeen laajuuden, tavoitteiden ja tavoiteltavien si-
dosryhmien perusteella. Kuulemisoppaan mukaan saaddsehdotuksesta voidaan jattaa kirjalli-
set lausunnot pyytamattad vain perustellusta syysta. Opetus- ja kulttuuriministerié toteaa, etta
kuulemiseen osallistuneille varattiin tilaisuus toimittaa kirjallinen lausuntonsa esitysluonnok-
sesta, mutta erillista lausuntokierrosta ei jarjestetty. Aiempana todetuista syista johtuen opetus-
ja kulttuuriministeri® katsoo, ettd lausuntokierroksen jarjestdminen ei tdssa tapauksessa ollut

tarpeellista. Valituilla menetelmilla saavutettiin kuulemiselle asetetut tavoitteet.

Ministerién selvityksen mukaan valmistelun aikatauluun vaikutti se, ettéd kyseessa oli budjetti-
laki, jonka aikataulu oli 9.10. ja ettad kuuleminen oli mahdollista vasta kesdlomakauden jalkeen.

Uusi hallitus ja uusi ministeri oli astunut virkaansa kesakuun lopussa.

Ennen 9.10.2023 pidettya valtioneuvoston yleisistuntoa, jossa hallitus antoi eduskunnalle val-
tion vuoden 2023 talousarvioesityksen ja siihen liittyvat budjettilait, opetus- ja kulttuuriministeri-
Osta toimitettiin 6.10. oikeuskanslerinvirastolle vastaukset seuraaviin kysymyksiin: Mitka ovat
olleet esitysluonnoksesta kuullut tahot ja perustelut sille, ettei avointa lausuntokierrosta jarjes-
tetty? Minkalaisen palautteen esitysluonnos sai ja milta osin sitd muutettiin jatkovalmistelussa?
Lisaksi tehtiin hallituksen esitysluonnoksen saatamisjarjestysperusteluihin edellytetyt tasmen-

nykset ja lisdykset.

RATKAISU

1. Saantely

Asiaa on tarkasteltava ensisijaisesti perustuslain 14 §:ssa turvatun osallistumisoikeuden kan-
nalta. Oikeuskanslerin tehtdvana on perustuslain 108 §:n mukaan valvoa valtioneuvoston vir-
katointen laillisuutta. Osana tata tehtavaa oikeuskansleri valvoo lainvalmistelun laatua. Oikeus-
kansleri on katsonut, ettd ministeriélla on harkintavaltaa kuulemisen toteuttamisessa, mutta pe-
rustuslaissa turvatut osallistumisoikeudet tulee ottaa harkinnassa huomioon (oikeuskanslerin

vastaus OKV/2232/10/2022 ym.). Oikeuskansleri on myds aiemmin linjannut, etta osallistumis-

oikeudet eivat saa vaarantua poliittisesti asetettujen aikataulujen vuoksi (ks. esim. oikeuskans-


https://finlex.fi/fi/viranomaiset/foka/2022/20228069
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lerin ratkaisu OKV/178/1/2017). Oikeuskansleri on kiinnittanyt huomiota hyvan hallinnon vaati-

muksiin ja kuulemisen tarkeyteen my®s muissa ratkaisuissaan (oikeuskanslerin ratkaisu
OKV/2766/70/2020 ja OKV/2104/70/2021).

Hallitusohjelma on poliittinen dokumentti (ks. my6s oikeuskanslerin kannanotto

OKV/1227/90/2023) ja edustaa eduskunnan enemmistdon muodostavien eduskuntaryhmien po-

liittista sitoutumista. Se on siten merkittdva kansanvallan toteutumisen kannalta ja iimentaa
eduskunnan enemmistdén hyvaksymaa ja luottamusta nauttivaa poliittista ohjelmaa (PL 62 §).
Hallitusohjelmaa valmisteltaessa on yleensa eri laajuudessa kuultu eri tahoja. Tama kuuleminen
ei kuitenkaan korvaa, eika hallitusohjelman demokraattinen legitimiteetti oikeuta korvaamaan,
osallistumista lainsaadantéhankkeiden valmisteluun, mikd on mahdollista vain silloin, jos saa-

dosvalmistelussa varmistetaan riittavan pitkat kuulemisajat.

Oikeuskansleri on viimeaikaisissa ratkaisuissaan painottanut, ettd PL 14 §:3an sisaltyvat osal-
listumisoikeudet on turvattava myds vaalivuonna, jolloin lainvalmistelussa on kiire. Oikeuskans-
leri ei ole nahnyt riittdvana sita, etta kiireellista lainvalmistelua ja lausuntomenettelyn puutteita
perustellaan hallitusohjelman kirjauksilla taikka budjettilakien aikataululla (OKV/1772/19/2923).

Oikeuskansleri on arvioinut poikkeuksia kuulemisohjeen maarittelemista lausuntoajoista tode-

ten, etta vain hyvaksyttavat syyt mahdollistavat lyhyemman lausuntoajan (OKV/390/21/2024).

2. Arviointi

Kuuleminen on I&htokohtaisesti pakollinen osa lainvalmistelua, mutta ministeridillda on harkinta-
valtaa siin&, miten se jarjestetdan. Kuuleminen voidaan toteuttaa niin, etta lausuntoja pyydetaan
niiltd sidosryhmiltd, jotka on tunnistettu tarkeimmiksi. Silti, kuten kuulemisohjeessa todetaan,
myds muilla kiinnostuneilla, kuten yksittdisilla kansalaisilla, tulee olla mahdollisuus antaa lau-
suntonsa luonnoksesta. Nyt ratkaistavassa asiassa vaikuttaa silta, ettd sidosryhmia kuultiin,
mutta muiden kiinnostuneiden mahdollisuutta vaikuttaa lopulliseen hallituksen esitykseen ei

otettu huomioon.

Kyseinen hallituksen esitys tekijanoikeuslain muuttamisesta on ministerion selvityksen mukaan
suppea. Ministerion mukaan silla oli myos rajattu ja selkea sidosryhmajoukko, eikad esitykseen
sisaltynyt henkilon subjektiivisiin oikeuksiin vaikuttavaa ehdotusta. PL 14 §:n osallistumisoi-
keuksien turvaaminen ei kuitenkaan ole sidottu siihen, vaikuttaako lainsaadantd ihmisten sub-
jektiivisiin oikeuksiin vai ei. Myos muunlaiset yhteiskunnan jarjestamista koskevat lainsaadan-
téhankkeet kuuluvat osallistumisoikeuksien piiriin. PL 14 §:n 4 momentin mukaan julkisen vallan
tehtavana on edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan. Tasta
syysta sidosryhmatilaisuuden lisdksi hallituksen esityksista tulee jarjestaa avoin lausuntokier-

ros.


https://finlex.fi/fi/viranomaiset/foka/2017/20173461
https://oikeuskansleri.fi/-/sosiaali-ja-terveysministerion-menettely-lainvalmistelussa-ja-valtiosopimusasian-esittelyssa
https://oikeuskansleri.fi/-/oikeuskansleri-tuomas-poysti-hallitusohjelma-laillisuusvalvonnan-kohteena-ja-suomen-pankin-tiedoksi-tullut-kirje-hallituksenmuodostajalle-hallitusohjelmaa-koskevasta-neuvottelutuloksesta
https://oikeuskansleri.fi/-/saastolakien-kuulemisaika-oli-liian-lyhyt-ja-vaikutusten-arviointi-puutteellista
https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/196899331/julkaistu_lausunto_kansalaisuuslain_muutokset_valmisteltava_huolellisesti_OKV_390_21_2024.pdf/67fc18c5-e097-7052-d3b3-b2a684bc6940/julkaistu_lausunto_kansalaisuuslain_muutokset_valmisteltava_huolellisesti_OKV_390_21_2024.pdf?t=1709531501305
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Yhdyn kuitenkin tassa tapauksessa ministerion nakemykseen siita, etta hallituksen esitys koski
melko suppeaa asiakokonaisuutta. Vaikuttaa myds silta, ettd valmistelussa oli varsin luotetta-
valla tavalla tunnistettu ne tahot, jotka olivat halukkaita osallistumaan lainvalmisteluun. Heille
jarjestettiin kuulemistilaisuus ja varattiin mahdollisuus antaa myds kirjallinen lausunto. Kuule-
mistilaisuuteen valmistautumiseen ja kirjallisen lausunnon antamiseen varattu aika oli liian lyhyt,
mutta ministerion selvityksesta kay ilmi, ettd se oli varautunut antamaan lisdaikaa lausunnon

antamiseen niille, jotka olisivat sita pyytaneet.

Katson ministerion selvityksen perusteella, etta kielilain vaatimuksia on noudatettu.

3. Johtopaatdkset ja toimenpiteet

Oikeuskanslerilla on lain mukaan harkintavaltaa arvioida, mihin tutkintatoimiin kantelukirjoitus
antaa aihetta. Valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain 4 §:n 1 momentin mukaan oi-
keuskansleri tutkii kantelun, jos on aihetta epailla oikeuskanslerin valvontavaltaan kuuluvan
henkildn, viranomaisen tai muun yhteison menetelleen lainvastaisesti tai jattaneen velvollisuu-

tensa tayttamatta taikka jos oikeuskansleri muusta syysta katsoo siihen olevan aihetta.

Arvioni mukaan opetus- ja kulttuuriministerion lainvalmistelu ei tayta taysin PL 14 §:ssa turvat-
tujen osallistumisoikeuksien asettamia vaatimuksia. Opetus- ja kulttuuriministerion tulee vastai-
suudessa varmistaa kaikkien ihmisten oikeus osallistua lainvalmisteluun. Lisaksi muistutan, etta
hallitusohjelman kirjaukset tai poliittisesta paatdksenteosta johtuva kiire eivat sellaisinaan ole

hyvaksyttavia syita poiketa kuulemisoppaan yleisista periaatteista ja lausuntoajoista.

Lahetan ratkaisuni tiedoksi opetus- ja kulttuuriministeridlle otettavaksi huomioon lainvalmiste-

lussa.

Tama asiakirja on allekirjoitettu sdhkdisesti.

Oikeuskansleri Tuomas Poysti

Esittelijaneuvos Susanna Lindroos-Hovinheimo
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