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SUOMEN ELOKUVASAATION RAHALLISTA TUKEA HAKENEEN JA SAANEEN HALLI-
TUKSEN JASENEN ASEMA ON ESTEELLISYYDEN KANNALTA ONGELMALLINEN

1
OMA ALOITE

Toimitin 4.12.2012 Suomen elokuvasaatiossa, jaljempéana saatio, hyvan hallinnon vaatimusten
kannalta tarkastuksen (EOA dnro 4244/3/12). Tarkastuksessa esilla olleista asiakirjoista kéavi
ilmi, ettd saation hallitukseen oli kaudella 2010-2012 kuulunut jasenend muun ohella A. Han
oli elokuvatuottajana hakenut ja toimitusjohtajan B:n paatoksella saanut elokuvasaation tukea
elokuvaa varten.

Elokuvasaation tulee toimia hyvan hallinnon periaatteiden mukaan vastatessaan julkisen ra-
han kaytosta erilaisia tuotantotukia jakaessaan. Muita valvovia ja ohjaavia viranomaisia ovat
valtioneuvoston oikeuskansleri vastaavalla toimivallalla kuin eduskunnan oikeusasiamies, Pa-
tentti- ja rekisterihallitus saatiomuotoon liittyen, Valtiontalouden tarkastusvirasto sé&ation talou-
denpitoa valvoen seka opetus- ja kulttuuriministerio kulttuuripolitikan toimialan ohjaajana.

Kuten tarkastustilaisuudessa 4.12.2012 totesin, Suomen elokuvaséaation tulee julkista tehtavaa
hoitaessaan toiminnassaan noudattaa mm. julkisuuslakia, hallintolakia, kielilakia ja arkistola-
kia. Painotin jo tarkastustilaisuudessa hyvan hallinnon sd&anndsten huomioonottamisen tarke-
yttd Suomen elokuvasaation hallinnossa.

Otin lisaksi 5.12.2012 omana aloitteenani tutkittavakseni Suomen elokuvasaation hallituksen
jasenen A:n roolin ja siihen liittyvan mahdollisen esteellisyyden. A oli siis hakenut ja saanut
elokuvasaéation tukea elokuvaansa varten. Ongelmallista asian esteellisyyden kannalta saattoi
olla se, ettd elokuvaséaation hallitus nimittaa toimitusjohtajan, joka puolestaan tuotantoneuvo-
jan esittelysta paattdd elokuvatuen myontamisesta. Samalla kiinnitin kirjeessani opetus- ja
kulttuuriministerion huomiota vanhentuneisiin lakiviittauksiin seka elokuvataiteen edistamises-
td annetun lain 4 §:ssé ettd elokuvasaation 28.11.2012 vahvistetussa tyojarjestyksessa.

3
RATKAISU

3.1
Yleistd Suomen elokuvasaatiosta

S&atié on vuonna 1969 perustettu yksityisoikeudellinen sdatidé. Sen perustajia ovat olleet ope-
tus- ja kulttuuriministerion lisdksi Suomen elokuvateatterinomistajain liitto ry, Suomen Elokuva-
toimistojen liitto ry ja Suomen Filmivalmistajien liitto ry. Saation alkuperaisené tarkoituksena
on ollut ensisijaisesti lainoin ja avustuksin edistaa ja tukea kotimaista elokuvatuotantoa ja -
taidetta. Saation voimassa olevien saantdjen mukaan saation tarkoituksena on tukea ja kehit-
tda suomalaista elokuva- ja audiovisuaalista kulttuuria Suomessa ja ulkomailla. Tarkoituksen-
sa toteuttamiseksi saatit tukee suomalaista elokuva- ja muuta kuvaohjelmatuotantoa, elokuvi-



en ja muiden kuvaohjelmien levittdmista ja esittamista seké kotimaassa etta ulkomailla ja muil-
la vastaavilla keinoilla vahvistaa elokuva- ja audiovisuaalista kulttuuria Suomessa.

S&éation toimintaa rahoitetaan valtion talousarvion momentilta 29.80.52. (Veikkauksen ja raha-
arpajaisten voittovarat taiteen edistamiseen). Vuonna 2013 saéatidlle on mydnnetty sen toimin-
nasta aiheutuviin kustannuksiin valtionavustusta yhteensa 2 075 000 euroa.

S&ation toimintaa saantelee saatiolaki (109/1930). Kun sdatio myontaad elokuvien tuotanto- ja
muita elokuvakulttuuria edistavia tukia saation toimintaa saatelee lisaksi muun muassa eloku-
vataiteen edistamisesta annettu laki ja valtionavustuslaki (688/2001). S&aation toiminnasta ja
organisaatiosta on maaratty tarkemmin saation saanndgissa ja tyojarjestyksessa. Suomen elo-
kuvasaation saantdja on muutettu 13.3.2012 annetulla patentti- ja rekisterihallituksen paatok-
sella. Saation toiminnalle asetettavista tavoitteista neuvotellaan vuosittain saation seka ope-
tus- ja kulttuuriministerion valisissa tuloskeskusteluissa.

3.2
Saation hallintoelimista

Saation hallintoelimid ovat hallitus ja toimitusjohtaja. Saation saantdjen mukaan opetus- ja
kulttuuriministerié nimittaa elokuva- ja audiovisuaalisen alan keskeisid tahoja kuultuaan saati-
on hallituksen jasenet ja varajasenet seka varsinaisten jasenten keskuudesta hallituksen pu-
heenjohtajan ja varapuheenjohtajan. Hallituksen jasenten tulee olla elokuvan ja audiovisuaali-
sen kulttuurin tai toimialan asiantuntijoita tai heilla tulee olla muuta asiantuntemusta, joka edis-
taa saation tarkoituksen toteuttamista. Hallitukseen nimitetd&n vahintaén viisi ja enintdan kah-
deksan varsinaista jasenta henkil6kohtaisine varajasenineen kolmeksi kalenterivuodeksi ker-
rallaan. Sama jasen voi toimia enintaan kaksi peréakkaista toimikautta.

Hallituksen tehtdvana on: 1) vastata s&ation omaisuuden huolellisesta ja taloudellisesta hoi-
dosta; 2) valvoa séaation hallintoa 3) hyvaksya saation sdannot ja tyojarjestys / johtosaanto 4)
hyvéksya avustuksia koskevat tukiohjeet 5) paattaa saation strategiasta ja toimintaperiaatteis-
ta 6) nimittd&d ja erottaa toimitusjohtaja 7) vahvistaa saation toimintakertomus ja tilinpaatos
seka kasitella tilintarkastuskertomus ja p&aattdd toimista, joihin kertomusvuoden hallinto mah-
dollisesti antaa aihetta seka 8) hyvaksya saation toimintasuunnitelma ja talousarvio seka valita
tilintarkastaja ja varatilintarkastaja.

Hallituksen nimittamisprosessi on kaytadnndssa toteutettu siten, ettd opetus- ja kulttuuriministe-
ri6 on pyytanyt alan keskeisilté yhteisdiltd ehdotukset hallituksen jaseniksi. Jasenehdotuspyyn-
td6 on toimitettu noin kymmenelle alan tekija-, tuottaja- ja levittajajarjestolle, televisioyhtidille,
valtion virastoille sek& Aalto-yliopistolle. Saatujen ehdotusten perusteella opetus- ja kulttuuri-
ministerié on paattanyt hallituksen kokoonpanon, mutta ministeriolla ei ole edustajaa hallituk-
sessa.

Saation hallitus valitsee ja nimittdd saatiolle toimitusjohtajan, jonka tehtava on maaraaikainen.
Toimitusjohtaja voidaan nimittda enintdan viideksi vuodeksi kerrallaan. Ensimmaisen toimi-
kauden maaraajan jalkeen henkil6 voidaan nimittad yhdeksi jatkokaudeksi.

Toimitusjohtajan tehtdvana on: 1) johtaa ja kehittad s&ation toimintaa hallituksen hyvaksyman
strategian tai muiden linjausten tai ohjeiden mukaisesti 2) toimeenpanna hallituksen paatokset
3) huolehtia saation juoksevasta hallinnosta 4) ottaa ja erottaa sdation toimihenkilot seké 5)
paattaa esittelysta saation myontamista avustuksista. Lisaksi sédation tyojarjestyksen mukaan
toimitusjohtaja yhdessa saation hallituksen puheenjohtajan kanssa vastaa hallituksen kokouk-
sen esityslistan valmistelusta.



3.3
Elokuvasaatio ja elokuvataiteen edistamistéa koskevat tuet

Elokuvataiteen edistdmisesta annetun lain 18:n mukaan elokuvan ja muun kuvaohjelman val-
mistamisesta ja jakelusta seka muusta elokuvakulttuurin edistamisesta aiheutuviin kustannuk-
siin voidaan myontaa tukea valtion talousarvioon otetuista varoista. Lain 7 8:n mukaan tuki
suoritetaan ensisijaisesti veikkauksen ja raha-arpajaisten voittovaroista. Lain 2 §8:n 1 momentin
mukaan opetus- ja kulttuuriministerid voi osoittaa saatitlle valtion varoja elokuvan ja muun
kuvaohjelman valmistamisen ja jakelun tukemiseksi sek& elokuvakulttuurin edistamiseksi
muulla tavoin. Taman saanndksen perusteella s&atio on huolehtinut elokuvien tuotanto- ja
muiden elokuvakulttuuria edistavien lukien myontamisesta. Vuonna 2013 opetus- ja kulttuuri-
ministerié on osoittanut saéatidlle edella mainittuun tarkoitukseen yhteensa 25 959 000 euroa.

Elokuvataiteen edistamisesta annetun lain 4 8:n mukaan saation on elokuvien tuotanto- ja
muiden elokuvakulttuuria edistavid tukia koskevissa asioissa sovellettava valtionavustuslakia.
Valtionavustuslain ohella valtionavustuksen myontamisessa tulee noudattaa Euroopan komis-
sion 26.11.2008 antamaa paattsta K(2008) 6350 Suomen elokuvatuotannon tukiohjelmasta
(Valtiontuki NN 70/2006). Liséksi sdation on tukia myodnnettdessa sovellettava hallintolakia
(434/2003), arkistolakia (831/1994), viranomaisten toiminnan julkisuudesta annettua lakia
(621/1999), kielilakia (423/2003) ja saamen kielilakia (1086/2003). Saation tulee lain 3 8:n mu-
kaan huolehtia tuen kayton valvomisesta. Tosin viela nykyisin elokuvataiteen edistamisestéa
annetun lain 4 §:ssa viitataan jo kumottuun hallintomenettelylakiin.

Elokuvien tuotanto- ja muita elokuvakulttuuria edistavia tukia myénnetaan elokuvataiteen edis-
tamisesta annetun valtioneuvoston asetuksen (843/2007) 1 8:n mukaan sellaisen elokuvan ja
muun kuvaohjelman valmistamiseen ja jakeluun, jota pidetd&n kulttuurituotteena. Elokuvien
tuotanto- ja muiden elokuvakulttuuria edistavien lukien myontamista varten saatiolla tulee olla
lain 8 8:n 3 momentin mukaan saation hallituksen hyvaksyma tukiohjeisto. Tukiohjeiston tulee
elokuvataiteen edistdmisesta annetun valtioneuvoston asetuksen 3 8:n 1 momentin mukaan
sisaltaa ainakin ohjeet eri tukimuodoista, tuen hakemisesta ja myontamisperusteista, tukiso-
pimuksen tekemisesta ja sen purkamisesta, tuen maksamisesta, tiliselvityksen tekemisesta,
tuen takaisinperinnésté ja tuen valvonnasta. S&ation on pykaldn 2 momentin mukaan pidetta-
va tukioheistus maksutta yleisén saatavilla toimipaikassaan ja tietoverkossa. Viimeisin voi-
massa oleva tukiohjeistus on vahvistettu sdation hallituksessa 11.12.2008. Elokuvataiteen
edistamisesta annetun lain 3 8:n mukaan saation on tehtava tuen myontamisen niin edellytta-
essa sopimus tuen saajan kanssa. Sopimus tehdaan kaytdnndssa jokaisen tuen saajan kans-
sa.

Elokuvataiteen edistamisestd annetun valtioneuvoston asetuksen 4 8:n mukaan saation on
vuosittain annettava opetus- ja kulttuuriministeridlle kertomus tuen myontadmista koskevasta
toiminnastaan seka selvitys saatille osoitettujen valtion varojen kaytosta. Kertomus ja selvitys
on annettava neljan kuukauden kuluessa kalenterivuoden paattymisesta.

Saation tyojarjestyksen 4 luvussa on maaratty tukiasioiden valmistelu- ja kasittelyprosessista.
Sen mukaan niin sanotuissa tuotantotukiasioissa tuotantoneuvoja valmistelee paatdsesitykset.
Tuotantoneuvoja voi tarvittaessa olla yhteydessa hakijaan seka kayttdd asiantuntijoita hank-
keen arvioinnissa. Ennen tukiasiasta paattdmista tuotantoneuvoja keskustelee hankkeista
saation tuotanto- ja festivaalitukikoordinaattoreiden kanssa. Hankkeita kasitellaan myos tuki-
paatoksia valmistelevassa kokouksessa.

3.4
Elokuvatukiasiassa tehtava paatos

Saation toimitusjohtaja paattda tuotantoneuvojan esityksesta elokuvatuen mydntamisesta.
Muiden tukien osalta osaston paallikko tai koordinaattori valmistelee tukiasian ja toimitusjohta-



ja paattaa asiasta valmistelijan esityksen perusteella. Saation hallituksen jasenet eivat osallis-
tu tukien valmistelu- tai paatdésprosessiin.

Suomen elokuvaséétion hallituksen puheenjohtaja C:n antamassa selvityksessa on yksityis-
kohtaisesti selvitetty elokuvatuen myontamiseen liittyva prosessi. C:n mukaan tukipaatosten
tekemisen jalkeen niista tiedotetaan hallitukselle. Elokuvasaation hallitus on muutoin viitannut
saatiolakiin. Saatiolain (109/1930) 11 § (1987/349) saantelee saation hallituksen jasenen es-
teellisyyttd seuraavasti: "Saation toimielimen jasen tai sdation toimihenkild ei saa osallistua
hanen ja sdation valistd sopimusta tai muuta oikeustointa koskevan asian kasittelyyn." Liséksi
hallintolain (2003/434) 27-30 § sdantelevat virkamiehen esteellisyytta. Hallintolain hallituksen
esityksen mukaan (HE 72/2002 vp) 27 § sisaltda "virkamiehen esteellisyyttd koskevan yleisen
periaatteen, jonka mukaan esteellinen virkamies ei saisi osallistua asian kasittelyyn eika olla
lasna sitd kasiteltdessa". Elokuvasaation tyojarjestyksessé esteellisyydesta on kirjaus kohdas-
sa 7, jossa todetaan, etta "esteellisyydesta tukimaararahoista paatettdessa sdadetdan Hallin-
tolaissa (27 8)". C:n mukaan hallitus jdsenineen on eriytetty tukipaatoksiin liittyvasta paatok-
senteosta eika toimitusjohtaja toimi tukipaatoksia esittelevien tuotantoneuvojien lahiesimiehe-
na. Kaytanto, jossa hallituksen jasen tai edustamansa yritys tai yhteiso voi olla tuenhakijana
saatiossa, on ollut voimassa jo ennen B:n toimitusjohtajakautta.

Toimitusjohtaja B on 29.3.2013 omassa selvityksessdan kertonut, etta saation hallituksessa
on perusteltua olla alan tietotaitoa. S&atio on elokuvatoimialan itsensa yhdessé opetus- ja kult-
tuuriministerion kanssa perustama ja saation hallituksen jasenet pystyvat omalla asiantunte-
muksellaan edistamaan saation tarkoitusperia. B on seurannut aktiivisesti Suomessa hyvéastéa
hallinnosta kaytya keskustelua ja kiinnittanyt opetus- ja kulttuuriministerion huomiota séation
nimittamiskysymyksiin huomiota. Muissa Pohjoismaissa kaytantona nayttaa olevan, etta halli-
tustyodskentelyssd hyddynnetdan myos toimialan ulkopuolista asiantuntemusta. Muiden mai-
den instituuttien juridinen asema ei ole kuitenkaan suoraan rinnasteinen suomalaiseen ratkai-
suun.

Suomen elokuvasaation toimintaperiaatteet ja paatoksentekoprosessit on kirjattu saation tyo-
jarjestykseen. Tyojarjestyksen luku 4 maarittelee selkeasti elokuvaséaation tukiasioiden valmis-
telun ja kasittelyn. Tyojarjestyksen kohdat 4.1. ja 4.6. s&antelevéat yksiselitteisesti tuotantotuki-
asioiden kasittelyn tuotantoneuvojien toimesta ja toimitusjohtajan paatoésvallan. Tyojarjestyk-
sen mukaisesti, kun tuotantoyhtiét ovat toimittaneet tukinakemuksensa elokuvasaatioon, tuo-
tantoneuvojat aloittavat niiden kasittelyn ja valmistelun. Tukip&atdosten valmistelu, kasittely,
esittely ja paatdskokoukset tapahtuvat kokoonpanoilla, joihin ei kuulu hallituksen asema. Sa-
moin tydjarjestyksen mukaisesti toimitusjohtajan paatdsvalta on itsendinen ja han tekee tuki-
paatdkset toimitetun kirjallisen materiaalin ja esittelijan suullisen esityksen perusteella.

Nain ollen on saation hallituksen mukaan selvaa, etteivat hallituksen jasenet osallistu (eivatka
ole oikeutettujakaan osallistumaan) tukiasioiden valmisteluun, kasittelyyn ja/tai paatdoskokouk-
siin eivatkd he siis paata missdan vaiheessa elokuvasaation myontamista yksittaisista tuista.
Hallituksen mukaan toimitusjohtajan paatdsvalta tukiasioissa on taysin itsenainen.

Hallituksen jasen A on omassa selvityksessaan korostanut, etta han on yksityisoikeudellisessa
tyosuhteessa juridisesti yksityiseen saatioon. Han on kertonut kuitenkin ymmartavansa tehdyn
selvityspyynnon liittyvan hdnen asemaansa elokuvatukea hakeneen yrityksen toimitusjohtaja-
na, joka virkavastuulla paattdd elokuvatuista ja johtaa laitosta, jolla on julkisoikeudellisia teht&-
vid. A:n mukaan hallituksen jasenten ja hanen valilla ei ole muuta suhdetta (esim. sukulais-
suhde, velkasuhde, muu riippuvuus) kuin puhtaan ammatillinen suhde. Yksittdinen hallituksen
jasen ei ole mydskaan hanen esimiehensa vaan hallitus elimena. Taman vuoksi hanen suh-
teessaan hallitukseen ja sen jaseniin ei ole mitdédn lainsdadannon taikka elokuvasaation nor-
miston kanssa olevia ristiriitaisuuksia. A on maaraaikaisessa tydosuhteessa eika ns. toimitus-
johtajasopimuksella.



Todettakoon, ettd elokuvataiteen edistdmisesta annetun lain 6 §:n mukaan tukea koskevaa
asiaa kasittelevaan henkilodn sovelletaan rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia saannok-
Sia.

3.5
Elokuvatuottaja A:lle johtamalle yritykselle mydnnetty elokuvatuki

S&étio on 27.9.2012 myodntanyt X Oy:lle 750 000 euroa pitkaa elokuvaa varten. Elokuvan vas-
taava tuottaja ja X Oy:n toimitusjohtaja on A, joka on myds vuodesta 2010 toiminut saatién
hallituksen jasenena.

Saation saantojen ja tyojarjestyksen mukaan toimitusjohtaja paattaa elokuvataiteen edistami-
sestd annetun lain 1 ja 2 8:ssa tarkoitettujen tukien myontamisesta. Elokuvatuen myontami-
sesta elokuvaa varten on paattanyt saation nykyinen toimitusjohtaja B. B on vuodesta 2006
toiminut saation toimitusjohtajana. Hanet on valittu edelleen viisivuotiskaudelle elokuussa
2011 (ks. Helsingin Sanomat 3.5.2011).

Vuonna 2012 saéatio teki yhteensd 1204 elokuva- ja muita tukia koskevaa paatosta. Naista
tuenhakijan kannalta myonteisia paatoksia on ollut 981 ja kielteisia 223. Vakiintuneena kaytan-
tona on saatiossa ollut, ettd tuotanto- ja muita elokuvakulttuuria edistavia tukia on myoénnetty
myos sellaiseen hankkeeseen, jonka osapuolena on hallituksen jadsen. Vuonna 2012 naita tu-
kipdéatoksia on ollut noin kolmekymmenta.

4
ARVIOINTI

4.1
Esteellisyyskysymyksen arviointia

Hallintolain 27 ja 28 8:ssa saadetaan virkamiehen esteellisyydestd. Esteellisyyssdannoksia
sovelletaan hallintolain 27 8:n 1momentista ilmenevan pdasadnnén mukaan ensisijaisesti vir-
kamiehiin. Kuitenkin hallintolain 27 8:n 2 momentin mukaan esteellisyyssaanndkset koskevat
my6s monijasenisen toimielimen jasenta ja muuta asian kasittelyyn osallistuvaa seka tarkas-
tuksen suorittavaa tarkastajaa. Esteellisyyssddnndsten piiriin kuuluvat myoés julkista valtaa
kayttavat henkilot. Julkista valtaa kayttavan henkilon kasite maaritellaan rikoslain (39/1889) 40
8:n luvun 11 8:n 5 kohdassa. Sen mukaan julkista valtaa kayttavalla tarkoitetaan varsinaisen
paatdksentekijan ohella sitd, jonka lain tai asetuksen nojalla taikka viranomaiselta lain tai ase-
tuksen nojalla saadun toimeksiannon perusteella kuuluu osallistua paatoksen valmisteluun
tekemalla paatosesitys tai -ehdotus, laatimalla selvitys tai suunnitelma, ottamalla nayte tai
suorittamalla tarkastus taikka muulla vastaavalla tavalla. Esteellinen virkamies ei saa ottaa
osaa mihinkdan asian kasittelyvaiheeseen. Virkamies ratkaisee itse kysymyksen esteellisyy-
destaan.

Elokuvataiteen edistamisesta annetun lain 1 ja 2 §:ssa tarkoitettujen tukiasioiden kasittely on
julkisen vallan kayttoa. Silloin, kun s&éatié valmistelee ja ratkaisee edelld mainittuja tukia kos-
kevia asioita, sen tulee toiminnassaan noudattaa muun ohella hallintolain esteellisyyssaan-
noksia.

Elokuvataiteen edistamisesta annetun lain 1 ja 2 8:ssa tarkoitettujen lukien kasittelyyn ja niista
paattamiseen eivat osallistu hallitus tai sen yksittainen jasen, vaan niiden valmistelusta ja ka-
sittelysta vastaavat saation toimihenkil6t ja toimitusjohtaja. Siten opetus- ja kulttuuriministerio
katsoi minulle antamassaan lausunnossaan, etta hallituksen jasenen ei voida katsoa toimivan
hallintolain esteellisyyssaanndsten vastaisesti hakiessaan tuotanto- ja muita elokuvakulttuuria
edistavia tukia.



Elokuvataiteen edistdmisestéd annetun lain 8 8:n 3 momentin mukaan sdation hallitus hyvaksyy
lukien myodntamista varten tukiohjeiston, joka siséltdd muun muassa ohjeet eri tukimuodoista,
tuen hakemisesta ja myontamisperusteista, tukisopimuksen tekemisesta ja sen purkamisesta
sekd tuen maksamisesta. Lisdksi hallitus vuosittain p&attda opetus- ja kulttuuriministerion
osoittamien maararahojen tarkemmasta kayttésuunnitelmasta.

Hallituksen ja sen jasenten asema tukiohjeiden paattdmisen osalta saattaa opetus- ja kulttuu-
riministerion nakemyksen mukaan osoittautua ongelmalliseksi hallintolain esteellisyyssaan-
nosten nakokulmasta sellaisessa tapauksessa, jossa hallituksen jdsen on hakemassa tai on
hakenut s&atioltd tukea ja hadn samanaikaisesti osallistuu tukiohjeita koskevaan paatoksente-
koon. Sama koskee ministerion osoittamien maararahojen kayttésuunnitelmaa koskevaa péaa-
toksentekoa. Vaikka tukiohjeet ovat luonteeltaan padasiassa yleisia tuen hakemiseen ja myon-
tamiseen liittyvia ohjeita ja periaatteita ja vaikka maararahojen kayttosuunnitelma koskee peri-
aatteessa laajasti kaikkia tukimuotoja, opetus- ja kulttuuriministerion nakemyksen mukaan ei
voida taysin sulkea sita mahdollisuutta, ettd esimerkiksi hallintolain 28 8:n 1 momentin 7 koh-
dassa tarkoitettu yleislausekkeeseen perustuva esteellisyys ei voisi ndissa tapauksissa tulla
kysymykseen. Virkamiehella tarkoitetaan viranomaiseen virka- tai siihen rinnastettavassa pal-
velussuhteessa olevia henkil6ita. Hallintolain esteellisyyttd koskevan yleislausekkeen mukaan
esteellisyys syntyy, jos luottamus virkamiehen puolueettomuuteensa muusta erityisesta syysta
vaarantuu. Hallinnossa on vakiintuneesti edellytetty, etta syyn tulee olla lahtokohdiltaan myé6s
ulkopuolisen havaittavissa ja sen puolueettomuutta vaarantavan vaikutuksen on oltava suun-
nilleen samanasteinen kuin erityisten esteellisyysperusteiden.

Opetus- ja kulttuuriministerion tiedossa ei ole, ovatko sellaiset hallituksen jasenet, jotka ovat
hakemassa tai ovat hakeneet saatiolta jotakin tukea, osallistuneet hallituksessa tukiohjeistoa
ja 1 tai maararahojen kayttosuunnitelmaa koskevaan paatbksentekoon. Hallitus ei toimita ko-
kouspdytakirjoja opetus- ja kulttuuriministeriolle tiedoksi. Asia ei mydskaan kay ilmi hallituk-
sen, hallituksen jasen A:n eika saation toimitusjohtaja B:n selvityksista. Kukin saation hallituk-
sen jasen on velvollinen arvioimaan esteellisyytensa.

4.2
Nakokohtia mydnnetyn elokuvatuen valvonnasta

Elokuvataiteen edistamisesta annetun lain 3 §8:n mukaan s&ation tulee huolehtia tuen kayton
valvonnasta. Saation sdantdjen mukaan hallituksen tehtavana on valvoa saation hallintoa ja
toimitusjohtajan tehtavana on huolehtia saation juoksevasta hallinnosta. Saatidlain 10 8:n 1
momentin mukaan hallituksen tulee hoitaa sdation asioita lakia ja saation saanttja noudatta-
en. Hallituksen on erityisesti huolehdittava pykalan 2 momentin mukaan saation toiminnan
asianmukaisesta jarjestamisesta. Hallituksen tehtaviin kuuluu s&atién toiminnan jarjestaminen,
johtaminen ja valvonta. Saatidlain 12 a 8:n mukaan hallituksen jasen on velvollinen korvaa-
maan vahingon, jonka han toimiessaan tahallaan tai luottamuksesta on aiheuttanut saatiolle.

Opetus- ja kulttuuriministerion ndkemyksen hallituksen jasen on omalta osaltaan vastuussa
saation toiminnan valvonnasta. Siten yksittaisen hallituksen jAsenen voidaan omalta osaltaan
katsoa vastaavan myds tuotanto- ja muiden elokuvakulttuuria edistavien tukien kayton valvon-
nasta. Tapaus, jossa sdation toimitusjohtaja on myontanyt sadation hallituksen jasenelle tukea
ja kyseinen hallituksen jasen vastaa edella todettujen sddnndsten perusteella tuen kayton val-
vonnasta, on hallintolain esteellisyysperusteiden nakokulmasta ongelmallinen. Tallaisessa
tapauksessa ei opetus- ja kulttuuriministerion ndkemyksen mukaan voida sulkea pois, etteikd
hallituksen jasenen voitaisi katsoa olevan esteellinen ainakin hallintolain 28 §:n 1 momentin 7
kohdassa tarkoitetun yleislausekkeen perusteella.

Opetus- ja kulttuuriministerio on ohjeistanut Suomen elokuvasaatiota saation tukiohjeiden ja
tukipaatdsten tarkennuksissa ja muutoksissa, joita Valtiontalouden tarkastusvirasto edellytti
veikkausvoittovarojen kayttda koskeneessa tarkastuskertomuksessaan (14/2012). Edelleen



ministerié on pyytanyt elokuvasaation hallitusta ja sdation operatiivista johtoa ottamaan huo-
mioon mahdollisten esteellisyystilanteiden valttamiseksi paatoksentekoon liittyvat hyvan hallin-
totavan mukaiset kaytannot ja menettelytavat.

Opetus- ja kulttuuriministerion tarkoituksena on tarkentaa saannoksia lain elokuvataiteen edis-
tamisesta uudistamisen yhteydessa. Saddésmuutosten valmistelemiseksi ministerio on aset-
tanut selvitysmiehen. Hanen tehtdvanaan on selvittdd Suomen elokuvasaation tukien myon-
tamista koskevia prosesseja ja niiden laillisuutta suhteessa sdadoksiin, joita ovat laki elokuva-
taiteen edistdmisesta (28/2000), sen nojalla annettu asetus (843/2007 ja valtionavustuslaki
(&88/2001) seka hallintolaki. Samoin selvitysmies arvioi tukiohjeiden toimivuutta s&ation asi-
akkaiden kannalta ja tukiohjeita verrattuna lainsaadantoon. Liséksi selvitetdan toimintamaara-
rahojen tuloksellista kayttda suhteessa audiovisuaalisen kulttuurin edistamisen kannalta tar-
keisiin tavoitteisiin. Selvitys on maara antaa ministeriolle 31.12.2013 mennessa. Selvitysta
kaytetadn apuna OKM:n valmistellessa elokuvataiteen edistamistéd koskeva lain (28/2000) uu-
distamista.

Siten valmisteilla on nykyista tarkempia saannoksid elokuvasaatiolle ministeribn antamista
tehtavista, kuten saation viranomaistoiminnasta avustusten myontamisessa ja lakitekniset kor-
jaukset elokuvataiteen edistamisesta annetun lain 4 §:48n seka tarkkarajainen asetuksenan-
tovaltuus, jonka nojalla voidaan saataa saation paatoksentekoprosessiin liittyvista seikoista,
saation tukiohjeista ja niiden muuttamista koskevasta menettelytavasta. Tavoitteena on, etta
asianomainen hallituksen esitys annetaan kevaalla 2014. Samassa aikataulussa vuonna 2014
on tavoitteena puolestaan oikeusministeriossa, ettd vanhentunutta vuoden 1930 saatitlakia
uudistettaisiin.

Opetus- ja kulttuuriministerion tarkoituksena on muuttaa saation hallitusta kokoonpanoltaan
sellaiseksi, ettd hallintolain esteellisyyssaanndsten ndkdkulmasta ongelmallisilta tilanteilta val-
tyttaisiin. Voimassa olevien saation saantdjen mukaan hallitukseen on mahdollista nimeta ja-
seniksi myds muita kuin elokuvan ja audiovisuaalisen kulttuurin tai toimialan asiantuntijoita.
Lisaksi ministerion tarkoituksena on arvioida elokuvataiteen edistamisesta annetun lain tukien
myontamista ja tukiohjeita koskevien sddnndsten uudistamistarpeet.

Saation sdantdjen mukaan toimitusjohtaja paattaa esittelysta sdation myontamistéa avustuksis-
ta. Ongelmallista asian esteellisyyden kannalta saattaa olla se, ettd elokuvasaation hallitus
nimittda toimitusjohtajan, joka puolestaan tuotantoneuvojan valmistelun jalkeen paattaa eloku-
vatuen myontamisesta.

Seuraavassa tarkastellaan toimitusjohtajan tukien myontamiseen liittyvaa tehtavaa hallintolain
28 8:ssé saadettyjen esteellisyysperusteiden ndkdkulmasta.

Hallintolain 28 8:n 1 momentin 1 kohdan mukaan toimitusjohtaja on esteellinen osallistumaan
sellaisen asian kasittelyyn, jossa han tai h&dnen laheisensa on asianosainen. Pykalan 2 mo-
mentissa maaritelladn virkamiehen laheiset. Opetus- ja kulttuuriministerio on lausunnossaan
katsonut, etta silla ei ole riittavaa tietoa yksityiskohtaisesti arvioida, tayttavatké saation toimi-
tusjohtaja ja hallituksen jasen hallintolain 28 8:n 2 momentissa tarkoitetun laheisen henkilon
edellytykset. Ministerié pitdd kuitenkin edellytysten tayttymista varsin epatodennékdisena.
S&ation toimitusjohtaja B on my6s lausunnossaan katsonut, ettei hallituksen jasen A ole hallin-
tolain 28 §:n 2 momentissa tarkoitettu l&heinen.

Hallintolain 28 8:n 1 momentin 2 kohdan mukaan toimitusjohtaja on esteellinen asiassa, jossa
han tai hanen laheisensa edustaa tai avustaa asianosaista taikka sita, jolle asiasta on odotet-
tavissa erityista hyotya tai vahinkoa. Opetus- ja kulttuuriministerion nakemyksen mukaan taméa
niin sanottu edustajantehtavasta aiheutuva esteellisyys ei tule kysymykseen kasiteltavana ole-
vassa tapauksessa.



Hallintolain 28 8:n 1 momentin 3 kohdan perusteella saatién toimitusjohtaja on esteellinen, jos
elokuvataiteen edistamisesta annetun lain 1 ja 2 8:ssa tarkoitettujen tukien myéntamisesté on
odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa hanelle tai hanen 2 momentin 1 kohdassa tarkoite-
tulle laheiselleen. Tassa tapauksessa on kysymys niin sanotusta intressijaavista, jossa esteel-
lisyyden perusteena on erityinen suhde virkamiehen 1 toimitusjohtajan ja kasittelyn kohteena
olevan asian valilla. Laheisind pidetaan tassa tapauksessa ainoastaan hallintolain 28 8:n 2
momentin 1 kohdassa lueteltuja kaikkien laheisimpid. Hallintolain esitdiden ja oikeuskirjalli-
suuden 15 mukaan erityisen laheisella henkil6lla tulee yleensa olla virkamiehen elaméssa vas-
taavanlainen asema kuin perheenjasenella. Erityisen laheisia ovat muun ohella virkamiehen
seurustelukumppani, kihlattu ja erittain laheinen ystava.

Hallintolain 28 8:n 1 momentin 3 kohta edellyttd& asian ratkaisun lopputuloksesta aiheutuvalta
hyddyta tai vahingolta yhtaalta erityisyytta ja toisaalta sitd, ettd se on odotettavissa olevaa.
Taloudelliselle tai muulle vastaavalle intressille on asetettu seka konkreettisuus- etté tietynas-
teinen valittomyysvaatimus. Vaikka hyddyn tai vahingon aiheutumisen ei tarvitse olla varmaa,
sen on kuitenkin oltava odotettavissa olevaa. Saannoksen sanamuoto viittaa lisdksi siihen,
etta pelkastaan vahainen etu tai haitta ei ole erityinen ja etta edun tai haitan tulee olla jollakin
tavoin tavanomaisesta poikkeavaa. Esimerkkinéd intressiin perustuvasta esteellisyydesta on
yleensa viitattu tilanteeseen, jossa virkamies omistaa asianosaisena olevan yhtion osakkeista
huomattavan osan ja, jos asia paattyy yhtidlle mydnteisesti, virkamiehen taloudellinen hyoty
lopputuloksesta on merkittava.

Opetus- ja kulttuuriministeri6 katsoo, etté silla ei ole riittdvaa tietoa yksityiskohtaisesti arvioida,
tayttavatkdo saation toimitusjohtaja ja hallituksen jasen hallintolain 28 8:n 2 momentin
lkohdassa tarkoitetun erityisen laheisen henkilon edellytykset taikka tayttyvéatko tukien myon-
tamisessa erityisen hyddyn tai vahingon edellytykset. Ottaen kuitenkin huomioon aiemmin tés-
sa lausunnossa selostetut esteellisyyden edellytykset ja tukipaatosten valmisteluprosessi seka
saadut selvitykset, opetus- ja kulttuuriministerio pitaa hallintolain 28 8:n 1 momentin 3 kohdas-
sa tarkoitetun esteellisyysperusteen edellytysten tayttymista kasiteltdvana olevassa tapauk-
sessa epatodennakdisena (vrt. Matti Niemivuo, Marietta Keravuori-Rusanen ja Kirsi Kuusikko:
Hallintolaki. Juva 2010, s. 233 ja 238).

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 4 kohdan mukaan esteellisyyden aiheuttaa se, etta toimitusjoh-
taja on palvelussuhteessa asianosaiseen tai henkiléon, jolle asian ratkaisusta on odotettavissa
erityistd hyotya tai vahinkoa. Sama koskee tilannetta, jossa toimitusjohtajalla on edella tarkoi-
tetulla henkil6ltd saatu toimeksianto, joka liittyy kasiteltdvana olevaan asiaan.

Opetus- ja kulttuuriministerion saaman selvityksen mukaan toimitusjohtaja B ei ole palvelus-
tai toimeksiantosuhteessa hallituksen jasen A:han tai X Oy:hyn, jonka toimitusjohtaja A on.
Nain ollen tama palvelus- tai toimeksiantosuhteeseen perustuva esteellisyysperuste ei opetus-
ja kulttuuriministerion ndkemyksen mukaan tule kysymykseen kasiteltavana olevassa tapauk-
sessa.

Hallintolain 28 8:n 1momentin 5 kohdan perusteella saation toimitusjohtaja on esteellinen ka-
sittelem@an ja paattamaan elokuvataiteen edistamisesta annetun lain 1 ja 2 8:ssa tarkoitettuja
tukia, jos h&n tai hanen 2 momentin 1 kohdassa tarkoitettu lAheisensa on hallituksen, hallinto-
neuvoston tai niihin rinnastettavan toimielimen jasenend taikka toimitusjohtajan tai sitd vastaa-
vassa asemassa sellaisessa yhteis0ssa, saatiossa, valtion liikelaitoksessa tai laitoksessa, joka
on asianosainen tai jolle asian ratkaisusta on odotettavissa “erityista hyotya tai vahinkoa". Ku-
ten hallintolain 28 8:n 1 momentin 3 kohdassa, my6s 5 kohdassa tarkoitetun esteellisyyden
aiheuttaa laheisten osalta ainoastaan virkamiehen kaikkein laheisimpien henkildiden mu-
kanaolo asianosais- tai intressiyhteisdssa. Yhteisojaaviys siis syntyy, kun virkamies on johta-
vassa tai muuten vastuunalaisessa asemassa esimerkiksi yhdistyksessa tai yhteisossa, joka
on hallintoasiassa asianosaisena. Virkamies on taméan perusteella esteellinen kasittelemaan
avustuksen myontamista yhtidlle, jonka hallitukseen han tai hanen laheisensa kuuluu.



Kasiteltdvané olevassa tapauksessa saation toimitusjohtaja ei saadun selvityksen perusteella
ole johtavassa tai muuten vastuunalaisessa asemassa X Oy:ssd. Toimitusjohtajan laheisen
henkilon arvioinnin osalta opetus- ja kulttuuriministerio viittaa aiemmin tassa lausunnossa esit-
tamaansa nakemykseen. Kaiken kaikkiaan ministerion nakemyksen mukaan toimielinedustuk-
seen perustuvan esteellisyyden ei voida katsoa tulevan kysymykseen kasiteltdvana olevassa
tapauksessa. Sama patee opetus- ja kulttuuriministerion nakemyksen mukaan myds hallinto-
lain 28 8:n 1 momentin 6 kohdassa tarkoitettuun johtokunnan jasenyyteen perustuvaan esteel-
lisyyteen.

Hallintolain 28 8:n 1 momentin 7 kohdan mukaan toimitusjohtaja on esteellinen, jos luottamus
hanen puolueettomuutensa muusta erityisesta syysta vaarantuu (ns. yleislausekkeeseen pe-
rustuva esteellisyys). Téllaisen syyn on hallinnossa vakiintuneesti edellytetty olevan lahtékoh-
diltaan myos ulkopuolisen havaittavissa ja sen puolueettomuutta vaarantavan vaikutuksen on
oltava suunnilleen samanasteisen kuin erityisten esteellisyysperusteiden. Yleislausekkeen on
katsottu perustuvan kiintedan sidonnaisuuteen paattksenteon kohteena olevaan asianosai-
seen tai kasiteltavana olevaan asiaan.

Yleislausekkeeseen perustuvan esteellisyysperusteen tarkoituksena on turvata asian kasitte-
lyn puolueettomuus. Yleislauseke on sanamuodoltaan valja ja laaja. Siinéd ei ole tyhjentavasti
maaritelty erityisia syitd, jotka vaarantavat luottamuksen virkamiehen puolueettomuuteen. Es-
teellisyyttd voidaan sen perusteella arvioida monesta nakdkulmasta, esimerkiksi esimies-
alaissuhteen néakokulmasta. Hallintolaissa ei saadeta erikseen esteellisyydesta tilanteessa,
jossa esimiehen esteellisyys johtaisi hanen alaisensa virkamiehen esteellisyyteen samassa
asiassa. Tahan tilanteeseen rinnasteinen tilanne on se, jossa virkamiehen esimies on asiassa
asianosainen.

Kasiteltdvané olevassa tapauksessa saation hallitus nimittda saation toimitusjohtajan. Saation
hallitus ja hallituksen yksittdinen jasen osana kollektiivia on siten toimitusjohtajan esimies. Oi-
keuskirjallisuudessa on yleisesti katsottu, ettd esimies-alaissuhde ei valttamatta voi vaikuttaa
asian ratkaisuun, koska virkamiesten oikeusasema on jarjestetty riippumattomaksi ja virka-
miehet toimivat virkavastuulla. Opetus- ja kulttuuriministerion mukaan ei kuitenkaan voida tay-
sin sulkea sitd mahdollisuutta, ettd yleislausekkeeseen perustuva esteellisyys ei voisi téllai-
sessa tapauksessa tulla kysymykseen.

Katson, etta yleislausekkeeseen perustuvaa esteellisyytta on tarkoituksenmukaista tarkastella
myos siitda ndkdkulmasta, miltd tapaus ulkopuolisen arvioijan nakdkulmasta arvioiden nayttaa.
Taméa asia, jossa saation toimitusjohtaja on myontanyt tukea saation hallituksen yksittéiselle
jasenelle, saattaa nayttaytya sellaisena, etta sdatié6 myontaa valtion maararahoja omille hallin-
toelimilleen tai niiden jasenille. On mahdollista vaittaa, etta valtion maararahat, jotka on tarkoi-
tettu siirtya ja siirtda julkista valtaa kayttavan toimielimen organisaatiosta ulospain, ohjautuvat-
kin tietyll& tapaa takaisin organisaation sisdan. Tamantyyppistd menettelytapaa voidaan pitda
lahtokohtaisesti nykyisille hyvan hallinnon periaatteille vieraana menettelyna. Lisaksi s&ation
toimintatapa saattaa nayttaytyd ongelmallisena silloin, kun tapausta arvioidaan hallinnon oike-
usperiaatteiden toteutumisen, esimerkiksi hallintolain 6 §:ssé tarkoitetun tasapuolisen kohtelun
periaatteen ndkokulmasta. Tuotanto- ja muita elokuvakulttuuria edistavia tukea hakevat hakijat
saattavat kokea, etta hakijoiden tasapuolinen kohtelu on vaarantumassa.

Opetus- ja kulttuuriministerion tarkoituksena onkin edella kerrotulla tavalla huolehtia siita, etta
saation hallitus olisi kokoonpanoltaan sellainen, ettei se ole omiaan hankaloittamaan toimitus-
johtajan tyoskentelya esteellisyysperusteiden nakdkulmasta.

Koska elokuvataiteen edistamisesta annetun lain 4 8:ssé viitataan jo kumottuihin lakeihin, on
opetus- ja kulttuuriministerion tarkoituksena on tehda tarvittavat tarkennukset mahdollisimman
ripedsti. Liséksi ministerion tarkoituksena on arvioida muiltakin osin elokuvataiteen edistami-
sestd annetun lain uudistamistarpeita.



Opetus- ja kulttuuriministerié on aloittanut esteellisyyteen liittyvien nékdkohtien tarkastelun
saation kanssa sa&ation ja opetus- ja kulttuuriministerion valisissa tuloskeskusteluissa
26.3.2013.

Lisdksi oikeusministerion hallinnonalalla on valmistunut selvitys s&éatiolain uudistamisesta.
Kaytanndssa saatididen merkitys muun muassa koulutuksen, tutkimuksen, kulttuurin seka so-
siaali- ja terveyspalvelujen rahoittajina ja tuottajina on viime aikoina kasvanut. Oikeusministe-
rion asettama tyoryhma ehdottaa uuden saatidlain sdatamista nykyisen vuodelta 1930 olevan
lain tilalle. Tavoitteena on kehittda saatididen toimintamahdollisuuksia seka vahvistaa kansa-
laisyhteiskuntaa siten, ettd s&atiot voivat toimia mahdollisimman tehokkaasti, joustavasti ja
ennakoitavalla tavalla. Siten hallituksen esitys uudeksi saatidlaiksi on maara antaa eduskun-
nalle kevatkaudella 2014. Uusi laki tulisi voimaan vuoden 2015 alussa.

4.3 Yhteenveto
Kaikkiaan esitdn moittivana kasityksenéni seuraavan.

Elokuvasaation myontamasta elokuvatuesta paattaa hallituksesta varsin riippuvainen toimitus-
johtaja tuotantoneuvojien esittelysta ja hallituksen hyvaksyman kayttdsuunnitelman puitteissa
noudattaen lakia elokuvataiteen edistamisesta. Patentti- ja rekisterihallituksesta 10.12.2013
saamani tiedon mukaan tallainen delegointi ja paatoksentekojarjestely ei ole lainkaan tavan-
omainen saéatioissa, joissa hallituksella on useinkin paatoksentekijan ja varojen kayton ratkai-
sijan rooli. Toimitusjohtajan alisteinen rooli voi nahdakseni mahdollistaa my6s niin sanotun
rakenteellisen korruption, vaikkakaan siita ei tdssa asiassa ole nayttoa.

Saatiolain edellyttama esteellisyyssaannostd on suppeampi kuin mita elokuvataiteen tukemi-
sessa valtion varoin on hallintolain puitteissa voimassa. Siten pidan hyvan hallinnon ja erityi-
sesti esteellisyysaannosten ndkdkulmasta varsin ongelmallisena sitd menettelya ja kaytantoa,
etta elokuvasaation toimitusjohtajaa johtavan ja valvovan hallituksen jasen "s&ation sisapiirilai-
send” hakee ja saa merkittdvaa elokuvatukea, jonka kayton valvonnasta han myds yhtena
toimijana vastaa.

Lisdksi katson, etta opetus- ja kulttuuriministerio on tassa asiassa lyonyt laimin tehokkaasti ja
kokonaisvaltaisesti valvoa elokuvasaation toimintaa. Ministerié on itsekin nyttemmin seka val-
tiontalouden tarkastusviraston ettda oman puuttumiseni johdosta muuttamassa vanhentuneita
saannoksia elokuvatuesta ettd arvioimassa hallituksen jasenten valintaa uudelleen. L&hemmin
nayttdmatta on jaanyt, miten hallituksen jasen A on osallistunut elokuvatukilinjausten tai hanel-
le myonnetyn elokuvatuen kaytén valvontaan. Pidan h&nen asemaansa kuitenkin esteellisyy-
den kannalta varsin ongelmallisena. Samoin elokuvasaation hallituksen olisi tullut s&atién hal-
lintoa johtosadanndn mukaan valvovana toimielimena tullut puuttua asiaan. Siten myds saation
hallituksen asema on nahdékseni altis arvostelulle, koska toimitusjohtajan asemastakaan ei
ole haluttu julkisesti keskustella.

5
JOHTOPAATOS JA TOIMENPITEET

Saatan edelld kohdassa 4.3 esittamani moittivat kasitykseni seka Suomen elokuvasaation hal-
lituksen ettd sen jasenen A:n menettelyn virheellisyydestad heidan tietoonsa. Tassa tarkoituk-
sessa lahetan jaljennokset tasta paatoksestani erikseen seka saation hallitukselle etta halli-
tuksen jasenené vuonna 2012 toimineelle Alle.

Samalla saatan opetus- ja kulttuuriministerion tietoon ohjaavan kasitykseni siita, etta ministeri-
On tulee ottaa huomioon rakenteellisen esteellisyyden mahdollisuudet elokuvasaation hallituk-
sen jasenten valinnassa. Ministerid myos korjannee ajantasaista lainmuutosta esittamalla elo-
kuvataiteen edistamisesta annetun lain 4 8:n vanhentuneen viittauksen kumottuun hallintome-



nettelylakiin. Liséksi hyvaan hallintoon kuuluvana merkittavana tekijana tahdennan sita, etta
rahallisestikin merkittdvan elokuvataiteen tukemisessa noudatetaan hallinnon julkisuusperiaa-
tetta.

Muihin toimenpiteisiin ei asia anna aihetta puoleltani. Pyydan kuitenkin opetus- ja kulttuurimi-
nisteriota ilmoittamaan minulle vuoden 2014 loppuun mennessa niista toimenpiteista, joihin
tama paatdkseni elokuvatukien valvonnassa ja elokuvasaation hallinnossa on antanut aihetta.



