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Juha Herkman, Jockum Hildén, limari Hiltunen, Johanna Jaasaari, Kari Karppinen, Aino
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Mykkanen

Tama hanke on toteutettu liikkenne- ja viestintdministerioén toimeksiannosta ja yhteistydssa media-alan toimi-
joiden kanssa. Sen tavoitteena on ollut tuottaa uuden kansallisen mediapoliittisen ohjelman valmistelutyon
pohjaksi monialainen yhteiskuntatieteellinen perusselvitys media- ja viestintapolitikan nykytilasta Suo-
messa. Perinteisen sektoripohjaisen lahestymistavan sijaan raportissa on haettu uutta, kokonaisvaltaisem-
paa tapaa hahmottaa median ja viestinnan kehitysta. Loppuraportti koostuu siksi kahdeksasta luvusta, osa-
tutkimuksesta, joissa on tarkasteltu media- ja viestintapolitikan sekda media- ja viestintdalan tilaa eri nako-
kulmista ja eri aineistojen avulla. Samalla kussakin osatutkimuksessa on tehty ehdotuksia muuttujiksi ja in-
dikaattoreiksi, joilla suomalaisen media- ja viestintépolitiikan eri osa-alueiden jatkuvaa muutosta voitaisiin
seurata ja arvioida. Vaikka raportti puhuu media- ja viestintdalasta varsin laajasti, tarkastelumme paapaino
on ollut journalistisessa mediassa. Demokratian ja kansalaisten viestinnallisten perusoikeuksien kannalta
juuri journalistisen median toimintaedellytysten varmistaminen on kansallisen media- ja viestintapolitiikan
keskeinen tehtéva, joskaan tehtavéat eivét tyhjenny siihen.

Selvitystyon teoreettisena ja metodologisena lahtdkohtana on ollut Robert Picardin ja Victor Pickardin
(2017) nakemys media- ja viestintapolitikan perusperiaatteista. Naitd demokratian perusarvoihin pohjautu-
via periaatteita ovat Picardin ja Pickardin mukaan: 1) kansalaisten viestinnalliset perusoikeudet, 2) paasy
media- ja viestintapalveluihin, 3) omistusrakenteiden ja siséltdjen monimuotoisuus ja moniarvoisuus, 4)
kayttajien ja yhteiskunnan suojelu, 5) mediatoiminnan lapinakyvyys ja vastuu, 6) pyrkimys kehitykselliseen
ja taloudelliseen hyodtyyn sekéa 7) pyrkimys oikeudenmukaisiin ja tehokkaisiin viestintapoliittisiin ratkaisuihin.
Niinpa raportin luvut, osatutkimukset, ovat nhoudattaneet samaa jaottelua, minka lisdksi kahdeksannessa
luvussa tarkastellaan, miten media- ja viestintépolitikan haasteisiin on viime vuosina vastattu muissa Poh-
joismaissa.

Tasséa yhteenvedossa osatutkimusten tuloksia ja havaintoja kootaan yhteen erityisesti siitd nakdkulmasta,
mitd ne kertovat kansalaisten viestinnallisten perusoikeuksien toteutumisesta. Luvussa korostuu siten kan-
salaisnakokulma. Liséksi luvussa esitelladn kootusti media- ja viestintdpolitikan seuraamiseen ehdotettuja
indikaattoreita ja niihin liittyvia tutkimushaasteita. Lopuksi listataan joukko suosituksia.
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Kansalaisnakokulma: viestinnallisten perusoikeuksien
toteutuminen

Kansalaisten viestinnallisten perusoikeuksien tosiasiallisen toteutumisen tilasta nykyhetkessa ei voida
tehda paatelmia yksinomaan luvun 1 osatutkimuksen pohjalta, eli tarkastelemalla perusoike uksia koskevaa
tiedontuotantoa lainvalmistelussa. Myds muissa luvuissa raportoidut tulokset ja tilannekuvat kertovat osal-
taan kansalaisten viestinnallisten perusoikeuksien nykytilasta sek&a media- ja viestintapoliittisten perusperi-
aatteiden toteutumisesta. Demokraattisen yhteiskunnan ihanteisiin lukeutuvat kansalaisten viestinnalliset
toimintamahdollisuudet, kuten monipuolisen ja ymmarrettavan tiedon saatavuus yhtélaisin ehdoin, osallistu-
minen julkiseen keskusteluun ja tiedollinen itsemaaraamisoikeus. Esimerkiksi sananvapauteen kytkeytyy
erilaisia ulottuvuuksia, kuten paéasy (luku 2) ja moniaénisyys (luku 3), ja sitd on punnittava tai tasapainotet-
tava suhteessa muihin periaatteisiin, kuten yksilon ja yhteiskunnan suojeluun (luvut 1 ja 4) (Picard &
Pickard 2017, 11-17). Kaikkien osatutkimusten pohjalta voidaan kansalaisen viestinnallisten perusoikeuk-
sien toteutumisesta todeta seuraavaa:

Kansalaisnékdkulma on lahtokohtaisesti sivuroolissa media- ja viestintapoliittisessa paatoksenteossa ja
lainvalmistelussa.? Viestinnallisia perusoikeuksia koskevaan paatoksentekoon kansalaisilla ei ole juuri
osuutta muiden sidosryhmien joukossa, ja tdssd mielesséa osallistumisen ihanne toteutuu heikosti. (Picard &
Pickard 2017, 33-34.) Nimenomaisesti kansalaisten asemaan ja toimintamahdollisuuksiin kohdistuvia vai-
kutuksia arvioidaan lainvalmistelussa l&hinn& satunnaisesti ja hyvin suppeasti, mutta arvioinneissa tarkas-
tellaan ihmisten asemaa myos esimerkiksi kuluttajina tai yleisona erilaisten vaikutusten yhteydessa. Politii-
kan taustalla olevat kasitykset demokratiasta seké viestinnan kentasté ovat paaosin kapeita, eiké& nykyisen
mediaymparistdn monimutkaisuus ja eri ulottuvuuksien yhteenkietoutuminen tule tarvittavissa méaéarin huo-
mioiduksi. Lisaksi Yleisradiota koskevia toimenpiteitda mahdollisesti lukuun ottamatta media- ja viestintapo-
liittisia kysymyksi& ei yleisesti ottaen pideta esilla julkisessa keskustelussa eika ajeta kansalaisvoimin.2 On
kuitenkin huomattava, etta julkisen keskustelun mittaaminen ja seuraaminen on hankalaa ja ettd mediat,
joissa ja joista keskustellaan, ovat itse osallisia asioissa. Kenties demokraattisen yhteiskunnan ihanteena
oleva osallistuminen ja sita tukeva mediajarjestelméa ovat ndilté osin oletettuja ja itsestéén selvia lahtokoh-
tia. (Picard & Pickard 2017, 16—17.) Kansalaisen naktkulmasta viestinnallisten perusoikeuksien toteutu-
mista on kyettava turvaamaan sosiaalisen median alustojen, hakukoneiden ja perinteisen median muodos-
tamassa lomittuneessa kokonaisuudessa. Samalla keskitsséa tulee olla myds kansalaisten mahdollisuudet
osallistua seké politikkaprosesseihin etta julkisuuden rakentamiseen. (Picard & Pickard 2017, 11, 16-17,
33-34; Chadwick 2013.)

Paasy media- ja viestintapalveluihin nayttaytyy kansalaiselle eri tavoin sektorista riippuen. Tallenneviestin-
nan kuten painettujen lehtien jakelua suoraan koteihin ja kansalaisten paasya lehtien pariin on perinteisesti
tuettu epasuorasti postilaitoksen (ja kirjastolaitoksen) kautta, mutta lakisdateista velvoitetta sanomalehtija-
kelun turvaamiseksi ei ole koskaan pidetty tarpeellisena ja jakelutuestakin on luovuttu. Nyt kirjepostin volyy-
mien nopea lasku on kuitenkin tuonut postinjakelun ja sita kautta mytés sanomalehtijakelun jarjestamiseen
lisda haasteita. Jatkuvasti supistuva printtilevikki maantieteellisesti laajalla levikkialueella tietéda yksikkdkoh-

1 Ks. myds tarkemmin erityisosa-alueena tekijanoikeutta koskevasta valtakamppailusta lainvalmistelussa Savola 2014.

rikoslakiin mm. verkkovalvontaa ja vahingonkorvauksia koskevissa asioissa. Liséksi aloitteessa viitattiin tekijanoikeuslainsaadannén ongelmalli 1 vaik |koisuuteen tilar

jossa viestinta on tauotonta ja osa jokaisen arkea. Ks. Kansalaisaloite 2013; Perustuslakivaliokunta 2005, 2—3; tarkemmin Alén-Savikko 2015d, 194-195.
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taisten jakelukustannusten nousua ja sita kautta liséa edelleen paineita tilaushintojen nostamiseen. Kansa-
laisten paasyn ja tiedonsaannin nakokulmasta saattaisi olla hyodyllisempad, jos yhteiskunta tukisi ensisijai-
sesti lehtien tilaamista ja jakelua (esim. tietyin kriteerein myodnnettavien lehtisetelien, verovdhennyksen tms.
avulla) seka lukemista sen sijaan, ettd suurimman tuen saa paperilehtien painaminen (alennettu alv).

Televiestinndassa Suomi on ollut edellakavija, silla kansalaisten oikeus internet-liittymaan kirjattiin meilla la-
kiin ensimmaisten joukossa. Valitettavasti samaisella mobiilipainotteisella laajakaistayhteyksien kehittamis-
strategialla, joka aikoinaan teki yleispalvelulaajakaistasta meilla mahdollisen, on myés kadantépuolensa.
Tuolloin kayttddn otetun verkkoteknologian rajoitusten takia yleispalveluyhteyksien vahimmaisnopeutta ei
nyt kyetd nostamaan nykyisesta (2 Mbit/s). Lisaksi on kansalaisten yhdenvertaisuuden kannalta ongelmal-
lista, etta mobiililiittymien todellinen yhteysnopeus ja kapasiteetti vaihtelee sijainnista ja ajankohdasta riip-
puen. Myds nopean kiintedn laajakaistan saatavuudessa on todella suuria alueellisia eroja. Koska markki-
navetoisesti etenevisté uusista (5G) mobiiliverkoista suurin hyoty koituu ilmeisimmin taajamissa, niiden rin-
nalla olisi syyta huolehtia haja-asutusalueiden nopeiden ja kiinteiden yhteyksien kehittdamisesta.

Television ja radion digitalisoinnista paatettiin paljolti kansalaiskeskeiseen visioon nojaten, mutta kaytannén
toteutus oli toista. Digitelevisio "tietoyhteiskunnan sinisena bussina” jatti kansalaiset pysakeille odottele-
maan eika lupauksista huolimatta vienytkdéan tiedon valtateille — ja digiradiota taas ei moottorin vaihdosta ja
toistuvista kaynnistysyrityksista huolimatta ole meilla saatu koskaan edes ulos varikolta.Téhén asti antenni-
ja kaapeli-tv-taloudet ovat Suomessa olleet varsin tasavertaisessa asemassa, silla kaapeliverkkoa kaytta-
vien kansalaisten asemaa on turvattu siirtovelvoitteella (Ylen julkisen palvelun ohjelmisto ja yleisen edun
kanavat). Nykyisessa monimutkaistuvassa ja kansainvalistyvassa mediaymparistossa siirtovelvoitteelle
Suomessa aikoinaan annettu tehtava on kuitenkin kyseenalaistettu. Kansalaisen voi myos olla vaikea hah-
mottaa vapaasti vastaanotettavien tv- ja radiopalveluiden hinnanmuodostusta (Yle-vero ja mainosmyynti),
mutta kotitaloudet joutuvat viimeistaan kahden vuoden kuluttua investoimaan uusiin DVB-T2-standardin
vastaanottimiin, mikali mielivat jatkaa perinteisen, lineaarisen television katselua.

Aistirajoitteisten kansalaisten padsya media- ja viestintédpalveluihin turvataan eri tavoin eri osa-alueilla. Sa-
nomalehdilla ei ole lakisaateista velvoitetta paasyn mahdollistamiseen. Puhelimen yleispalveluliittymien on
puolestaan mahdollistettava niiden esteetdn kayttd. Laajakaistan kayton mahdollistaa vammaispalveluyh-
teys, ja television puolella etenkin &ani- ja tekstityspalvelut turvaavat paasya palveluiden aareen. Esteetto-
myys on noussut viestinnan alalla keskeiseksi kehitysalueeksi, mita voi pitaa kansalaisnakdkulmasta téar-
keana ja tarpeellisena, etenkin kun kaikilla digitaalisen ympariston haastavaksi tai itselleen ylivoimaiseksi
kokevilla kansalaisilla ei ole aistivammaa tai muuta fyysista rajoitetta.

Julkisen palvelun ja yleisen edun median rooli on olennainen kansalaisen nakékulmasta. Media- ja viestin-
tapolitikan perusperiaatteisiin kuuluu sen turvaaminen, ettd kaikkien saatavilla on uutis- ja ajankohtaissisal-
t6ja, laadukasta elamysaineistoa, esimerkiksi draamaa, samoin kuin pienillekin kohderyhmille suunnattuja
siséltdja riippumatta niiden markkinaehtoisesta kannattavuudesta. Kysymys on siis eriarvoisuuden pohjalle
rakentuvaan kulutukseen verrattuna yhdenvertaisuutta tukevasta politikasta sekd vahemmistdjen ja erityis-
ryhmien tarpeiden huomioimisesta. Liséksi tallaisessa sisalléntuotannossa ja sen edistamisessa korostuvat
kansallisen identiteetin ja kulttuurin rooli sekd demokratianakékohdat. Julkisen palvelun ja yleisen edun me-
dian tehtdvéa on toimia kansalaisten lukuun myos vallan vahtikoirana ja monidénisyyden turvaajana. (Picard
& Pickard 2017, 14-16.) Na&ita teemoja kukin osatutkimus on kasitellyt omista lahtékohdistaan.
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Median monimuotoisuus ja moniarvoisuus linkittyy kansalaisnéktkulmasta sananvapauden eri ulottuvuuk-
siin, etenkin viestien vastaanottamiseen, tiedonsaantiin ja vapaaseen mielipiteenmuodostukseen. lhan-
teena on media, joka heijastaa kansalaisten mielipiteiden kirjoa (Picard & Pickard 2017, 21). Suomessa on
tarjolla suhteellisen paljon erilaisia mediavaihtoehtoja, kuten sanomale htinimikkeité tai radio- ja tv-kanavia,
eli moninaisuus toteutuu ainakin maaréallisella tasolla. Omistuksen tasolla toimialat ovat valtakunnallisesti
keskittyneet varsin voimakkaasti, alueellisesti myds nimiketasolla. Samalla yleison huomio jakautuu kuiten-
kin laajasti eri medioille ja pienetkin nimikkeet tai kanavat nayttavat saavan yleisénsa. Kansalaisten kan-
nalta jo nimikkeiden ja kanavien runsaus voi olla tyytyvaisyytta tuottava tekija, joskin se voi synnyttdd myos
vastakkaisen reaktion — 17 tv-kanavaa, muttei mitdan katsottavaa! Sahkéisen median toimilupapolitiikalla
on perinteisesti pyritty turvaamaan seké alan monimuotoisuutta etta siséltéjen monipuolisuutta, mutta 2000-
luvulla siséltdjen sdéntelysta on kaytanndssa luovuttu ja vahvojen toimijoiden suosiminen on luonut seka
radio- etté televisiotoimialalle vahvan oligopolin. Julkisen palvelun Yleisradion vahva asema on omiaan mal-
tillistamaan kilpailua ja monipuolistamaan sisaltdtarjontaa. Siséltéjen moninaisuudesta (esimerkiksi sisélto-
tyyppien, arvomaailmojen tai kohderyhmien mukaan mitattuna) ei ole tutkittua ajantasaista tietoa, mutta
aiempi tutkimus esimerkiksi television ja radion ohjelmistosta viittaa tarjonnan voimakkaaseen keskittymi-
seen suosituimpiin siséltétyyppeihin. Perinteisessad mediassa sisaltdjen tarjonta ja kysynta eivét yleensa
kohdanneet, koska sitéa mita yleis6 haluaa ei valttamatta tiedetty ja koska uutismedia saattoi toimitukselli-
sista syista painottaa tiettyja sisaltdja. Verkkopohjaisessa mediassa sen sijaan kysynta ja tarjonta pyrkivat
kohtaamaan, mika voi johtaa niin journalististen meriittihyddykkeiden katoamiseen (viihteellistyminen) kuin
kansalaisten kannalta tarkean tiedonsaannin hairidihin (kuplautuminen). Toisaalta uudet media-alustat an-
tavat myds mahdollisuuden siihen, ettéd kansalaiset saavat intressiensa kannalta entista tahdellisempéaa tie-
toa. Demokratianaktkulmasta tarkeda kuitenkin olisi, ettd median ja sen sisaltdjen moninaisuus tukisi ja
edistéisi vapaata mielipiteenmuodostusta.

Kansalaisen asemaa ei helpota se, ettei tietoa median omistussuhteista ja taloudesta ole juuri saatavilla.
Medioiden omistusrakenteet ja konserniyhteydet eivat ole kansalaisen ndkdkulmasta jarin l&pinakyvia.
Omistuksesta tiedottaminen liittyy ennen muuta liiketoimintaan, eika silla tavoitella niink&an kansalaisia, jo-
ten tietojen loytdminen on tavallisen kuluttajan nakdkulmasta usein tydléasta. Jopa neljdsosassa tapauksista
median verkkosivuston etusivulta ei 16ydy mainintaa mediakonsernista, eivatka medioiden omistustiedot tai
eettiset ohjeistukset ole helposti saatavilla. Evastekaytanttja mediat avaavat konsernisivustoilla verrattain
kattavasti. Sen sijaan personointitavoista ja kayttaytymiseen perustuvasta verkkomainonnasta ei aina ker-
rota tai ilmoiteta selkeésti.

Lapinakyvyyttad nakertaa lisaksi sosiaalisen median alustoja ja hakukoneita maarittavien algoritmien toimin-
talogiikka, joka on pitkalti yleisolta piilossa ja jota voi olla mahdoton tyhjentavasti selittéda (ns. black box -
malli). Kaiken kaikkiaan kansalaisen on vaikea arvioida tarjoajien ja siséltdéjen monimuotoisuutta. Sen sijaan
kansalaisten nakokulmasta medioiden itsesaantelyelinten toiminta on Suomessa verrattain lapinékyvaa ja
siitéd on saatavilla paljon tietoa helposti ja ilmaiseksi. Journalismin ja mainonnan itsesaantelyn paaasiallinen
tehtava on valvoa alojen eettisyytta ja ehkaista lainsaatajan ja oikeusviranomaisen tarvetta puuttua toimin-
taan. Itsesaantely ei takaa journalismin tai mainonnan laatua, mutta se tekee pelisdannét selviksi ja antaa
kansalaisille mahdollisuuden reagoida median toimintaan. T&ta Julkisen sanan neuvosto (JSN) korostaa
myo6s maaliskuussa 2018 lanseeratulla vastuullisen journalismin merkilla, jonka avulla halutaan tehda eroa
itsesaantelyn ulkopuolelle jaavaan mediasisaltdjen kasvavaan virtaan. Merkin on tarkoitus auttaa myos ylei-
s6a erottamaan vastuullinen journalismi.

Kansalaisen ndkdkulmasta myos taloudella on vaikutuksensa — ja sen puitteissa korostuu kuluttajuus. Pe-
rinteinen media kay entisestaan tiukentuvaa kilpailua kuluttajien vapaa-ajasta. Lisaksi digitalisoituminen
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mahdollistaa siséltdjen entistéd paremman raataldinnin ja kohdistamisen seké aikaisempaa henkilokohtai-
semman mediakayton. Yleisojen pirstaloitumisen mydta myds mainostajat ovat muuttaneet kayttaytymis-
tdan. Kuluttajien ja mainostajien kayttaytymisen muutoksen seurauksena monien viestimien perinteinen lii-
ketoimintamalli on osoittautunut haasteelliseksi eika uusia korvaavia tulonlahteita ole I6ydetty riittavassa
maarin. TAma kehitys on johtanut median eri alatoimialojen liiketaloudellisen tilanteen huonontumiseen. Ti-
lanne on sama kaikissa Pohjoismaissa, joissa Facebook ja Google ottavat yha suuremman siivun kaikista
mainostuloista. Toimialojen taloudellista tilaa ja kehitysta arvioitaessa on kuitenkin huomioitava myés niiden
sisélla tapahtunut polarisaatiokehitys, eli osalla yrityksista menee edelleen hyvin, kun taas osan tilanne on
huonontunut entisestdén. Esimerkiksi mainosmarkkinoiden tilasta johtuva taloudellinen ahdinko kaventaa
osaltaan median toimintavapautta ja kilpailu lukijoista, katsojista ja klikkauksista vaikuttaa sisalt6ihin. Sa-
muus on tekija, joka tukee osaltaan journalistista itsendisyytté ja vahvistaa median kykya toimia kansalais-
ten nimissa. (Ks. esim. Tiilikka 2007, 101-104.)

Erityisesti laadukkaan ja vastuullisen uutistuotannon turvaaminen voi edellyttdd uudenlaisia tukimalleja (Pi-
card & Pickard 2017, 14-15). Téallaiseen ratkaisuun on Suomessa paadytty yhden vélineen osalta (ns. uu-
tistuki). Erilaiset tuet voivat kuitenkin vaikuttaa myos epatarkoituksenmukaisesti tai aiheuttaa riippuvuutta.
Naitéa ongelmia on havaittu Norjassa, missa uutismediaa tuetaan seka nolla-arvonlisédveron avulla etta erilli-
sella mediatuella. Norjassa on Pohjoismaista eniten sanomalehtid, joten riippuvuus erilaisista tuista saattaa
olla jossain maarin perusteltua. Suomessa esimerkiksi painettujen lehtien alennetusta arvonliséaverosta on
muodostunut alalle elinehto. Uutta yleisen edun kanavien uutis- ja ajankohtaistoiminnan suoraa tukea puo-
lestaan perustellaan tarkoituksella turvata vaihtoehtoisia uutislahteitéd ja uutistarjonnan monimuotoisuutta
televisiossa (VNA 657/2017 4 8), mutta kaytadnndssa tuki kohdistuu vain yhdelle yritykselle eikd edes pyri
ratkaisemaan uutistuotannon ja -valityksen laajempia rakenteellisia ongelmia. Myds media-alan oma suh-
tautuminen uutistoiminnan tukeen on ristiriitaista. Liséksi kansalaisen ndktkulmasta lienee haAmmentavaa,
ettd samanaikaisesti kun tarjolla on yha uusia uutisalustoja, uutistoiminta on taloudellisessa ahdingossa.
Suomessa nakyvin julkinen tuki kohdistuu julkisen palvelun Yleisradioon. Tuen epévakaudesta kuitenkin
kertoo, ettd vuonna 2012 saadetyn Yle-veron indeksikorotuksia on ehditty jaadyttaa jo monta kertaa ja ve-
ron peruspilareita muuttaa. Tukien toimivuuden selvittdmiseksi olisi tarpeellista tutkia, milla tavalla ne ovat
vaikuttaneet yksityisiin investointeihin infrastruktuuriin, palveluihin ja innovaatioihin. Lisaksi olisi arvioitava
kattavasti sitd, miten valtion tukitoimet ovat vaikuttaneet kilpailuun media-alan tuotteita ja palveluita tuotta-
vien tahojen kesken.

Kansalaisten ja yhteiskunnan suojelu linkittyy yhtaaltd sananvapauteen ja tiedonsaantiin ja toisaalta sen
rajoittamiseen eri perustein. Esimerkiksi vihamielisten viestien levittdminen internetisséa on helppoa ja onnis-
tuu myo6s anonyymisti. TAssa mielessa kansalaiset ovat entistéa suojattomampia keskindisessa viestinnas-
saan. Samaa voi todeta lapsille haitallisen sisallon saatavuudesta ja lasten itsendisestd median kaytosta.
Mediakasvatuksen keskiossé ovat olleet |&hinna lapset ja nuoret — tdssa on huomionarvoinen ero suh-
teessa esteettomyyteen. Uudenlaisessa digitaalisessa viestintdymparistossa toimiminen ja esimerkiksi di-
sinformaation ja vihapuheen kohtaaminen vaatii kuitenkin mediataitoja kaikilta kansalaisilta. (Ks. myos Pi-
card & Pickard 2017, 25.) Lisaksi mediakasvatuksen tosiasiallista vaikuttavuutta ei systemaattisesti seurata.
Vaikuttaa siltd, ettd siirtyminen median kontrolloinnista yksilon itseohjautuvuuteen ja median itsesaantelyyn
on jattanyt kansalaiset kovin yksin.TAma korostuu entisestéan erilaisilla sosiaalisen median alustoilla,
vaikka keinoja niiden toiminnan ongelmiin puuttumiseksi on pyritty kehittAmaan. Kaiken kaikkiaan keskuste-
lun kérjistymiselld voi olla itseilmaisua ja sananvapautta tukahduttavia vaikutuksia, silla se voi passivoida
ihmisid osallistumasta julkiseen keskusteluun. Muiden muassa toimittajat ja tutkijat saattavat tulla varovai-
semmiksi joidenkin aiheiden julkisessa kasittelemisessa. Naita vaikutuksia on vaikea mitata.
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Lisaksi media- ja viestintapolitikassa ei talla hetkella kattavasti huomioida eika arvioida tekijanoikeuden ja
yksityisyyden suojan seka valvonnan vaikutuksia viestintaan ja kansalaisten toimintamahdollisuuksiin (ns.
hilientava vaikutus tai itsesensuuri; chilling effect) (Picard & Pickard 2017, 11, 16—-17, 25—-26). Nama alueet
korostuvat digitaalisessa ymparistéssa ja etenkin hakukoneiden, sosiaalisen median alustojen ja media-
siséltdja tarjoavien sivustojen toiminnassa.

Kuten luvun 1 lopussa on todettu, kansalaisten viestinnallisten perusoikeuksien toteutumista voisi mitata
soveltaen erillisia mittareita tai indikaattoreita (yksittaisille) viestinnallisille perusoikeuksille tai niiden ulottu-
vuuksille. Talldin olisi mahdollista hyédyntad myos raportin muissa luvuissa ehdotettuja mittaristoja ja ai-
neistoja. Kokonaiskuvan pohjalta muodostuisi mahdollisesti ajallisesti vertailtavissa oleva késitys kansalais-
ten viestinnallisten perusoikeuksien toteutumisesta (kayttoon otettavien mittareiden valossa). (Ks. Liite 1)

Muihin Pohjoismaihin verrattuna Suomen media- ja viestintdpolitikka kiinnittda kansalaisen asemaan varsin
vahén huomiota. Muissa Pohjoismaissa kansalaisten viestinnalliset tarpeet arvioidaan vuositasolla monen
eri selvityksen avulla. Tanskan kulttuuriministerio julkaisee kerran vuodessa laajan raportin tanskalaisten
muuttuneesta mediankaytdsta ja myds median toimintaedellytyksistda. Nain on mahdollista rakentaa koko-
naiskuva median toimintaympaéristosta ja kansalaisten tarpeista. Ruotsissa valtion mediaselvitys (Me-
dieutredningen) sai oman verkkosivunsa ja twittertilinsa selvitystyon eri vaiheiden kartoittamiseen. Ruotsa-
laiset pystyivat tten seuraamaan mediapolitikan kehitystd. Ruotsissa on viime vuosien aikana kiinnitetty
huomiota sosiaalisen median tuomiin haasteisiin monesta eri nédkdkulmasta. Mediatukea ollaan laajenta-
massa heikentyvien mainostulojen takia, ja yksityisyyden suojaan liittyvaa rikoslainsaadantda on lisatty,
jotta esimerkiksi yksityiselamaa loukkaava tiedon levittaminen johtaisi ankarampiin rangaistuksiin. Tans-
kassa on kiinnitetty huomiota mediamarkkinoiden globalisoitumiseen. Tuoreessa raportissa todetaan, etta
tanskalaisten sisaltéjen suosio ei ole hiipunut, mutta tanskalaiset suosivat kansainvalisia alustoja. Voi siis
olla, etté nykyista tuotantotukijarjestelméaa taytyy tulevaisuudessa uusia, jotta tarjolla olisi edelleen kansal-
lista siséltoa.

Indikaattorit ja niiden tietopohjaa koskevat haasteet

Yksi tutkimushankkeelle asetettu tavoite oli tehda ehdotus indikaattoreiksi, mittareiksi, joiden avulla median
ja mediapolitiikan tilaa voitaisiin seurata ja arvioida. Kukin osatutkimus on tehnyt vaihtelevassa maarin omia
esityksidan, ja ne perustuvat edelld eriteltyjen media- ja viestintapolitikan seitsemén perusperiaatteen tuot-
tamiin muuttujiin. Seitseméan osa-alueen muutoksen seuraamiseksi ehdotetaan kaikkiaan 26 muuttujaa ja
52 eri indikaattoria (Liite 1). Muuttujat edustavat kunkin perusperiaatteen kannalta keskeisia ulottuvuuksia.

Esimerkiksi median monimuotoisuutta ja moniarvoisuutta koskeva perusperiaate (3) on ryhmitelty kolmeksi
ulottuvuudeksi tai muuttujaksi, jotka ovat lahteiden moninaisuus (3.1), sisalléon moninaisuus (3.2) ja kayton
moninaisuus (3.3). Ulottuvuuksia kuvaamaan puolestaan ehdotetaan kahdeksaa eri indikaattoria, jotka ovat
sanomalehtien/ aikakauslehtien/radiokanavien/tv-kanavien lukumaara (3.1.1), kunkin toimialan keskittymis-
aste (3.1.2), tv-ohjelmiston eurooppalaisuusaste, kotimaisuusaste ja itsendisten tuotantoyhtiéiden osuus
(3.1.3), sisaltétyyppien jakaumasta laskettu HHI (3.2.1), sisallon moniarvoisuuden laadullinen arvio (3.2.2),



7(10)

siséllon demografisen moninaisuuden laadullinen arviointi (3.2.3), eri medioiden lukemiseen/kuunte-
luun/katseluun kéaytetty aika (3.3.1) seka eri lehtien lukijamaérien ja kanavien tavoittamien kuuntelijoi-
den/katsojien maérasta laskettu HHI (3.3.2).

Ehdotetut indikaattorit ovat padosin maarallisia ja perustuvat numeeriseen tietoon, joka on jo olemassa ja
joka péaivittyy saanndéllisesti. Nain ollen moni indikaattori mahdollistaa toimialan tarkastelun myés taannehti-
vasti. Keskeisen tietopohjan tarjoaa Tilastokeskuksen joukkoviestintétilasto, joka kokoaa myds mediatoi-
mialan viranomaisten (esimerkiksi Viestintavirasto), toimijoiden (esimerkiksi Sanomalehtien liitto, yritykset)
sekd media-alaa sdannollisesti monitoroivien toimijoiden (esimerkiksi Finnpanel, Media Audit Finland, Kan-
tar TNS) tuottamaa tietoa. Liséksi mittareissa kaytetdan hyvaksi muualla toteutettuja monitorointeja (esi-
merkiksi THL:n kouluterveyskysely, tekijanoikeusbarometri). Osa ehdotetuista indikaattoreista taas on luon-
teeltaan laadullisia ja perustuu esimerkiksi media-alan vaikuttajille tai kokemusasiantuntijapaneelille tehtyyn
kyselyyn.

Useat ehdotetuista mittareista edellyttavat kuitenkin tietopohjaa, jota viela ei ole olemassa tai jonka tuotta-
minen tulisi kaynnistaa uudelleen. Tama tarkoittaa, ettd jos ehdotettuja indikaattoreita ryhdytaan sovelta-
maan, ainakin seuraavat monitoroinnit tai kyselyt olisi kdynnistettava:

e 1.1.1. Kansalaisnakokulma ja kansalaisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi lainvalmistelussa
(sdanndllinen seuranta)

o 1.1.2 Viestinndllisten perusoikeuksien toteutumisen tila, aste ja edellytykset (sdannéllinen seu-
ranta)

e 3.1.1 Televisio-ohjelmiston kotimaisuuden saannéllinen monitorointi (sisaltétutkimus)

e 3.2.1 Lehdiston, radion ja television sisaltotyyppien saanndllinen monitorointi (siséaltétutkimus)

e 3.2.2 Median moniarvoisuuden sdanndéllinen arviointi (kokemusasiantuntijapaneelille suun-
nattu kysely/haastattelu)

e 3.2.3 Median demografisen moninaisuuden saanndllinen arviointi (kokemusasiantuntijapanee-
lille suunnattu kysely/haastattelu)

e 5.1.1 JSN:n median vastuullisuuteen ja lapinakyvyyteen liittyvien paatdsten saannoéllinen ana-
lyysi

e 5.1.2 MEN:n median vastuullisuuteen ja lapinakyvyyteen liittyvien paatosten saanndéllinen ana-
lyysi

o 5.1.3. Mediayhtididen verkkosivujen omistuksen lapindkyvyyteen liittyvien tietojen sdanndéllinen
analyysi

o 5.1.4 Mediayhtididen verkkosivujen personoinnin lapinakyvyyteen liittyvien tietojen saannalli-
nen analyysi

e 6.4.1 Viestinnan taloudellisten tukipaatdsten vaikutusten saannéllinen analyysi (media-alan
toimijoista ja asiantuntijoista kootulle paneelille kohdennettu kysely/haastattelu)

e 7.1.1-7.4.1 Eri toimijoiden osallistumista mediapolitikan valmisteluun koskeva saénnéllinen
analyysi

Useassa osatutkimuksessa on paitsi paikannettu tarpeita lisatutkimukselle ja tiedontuotannolle myds kiinni-
tetty huomiota siihen, ettd media- ja viestintapoliittisen paatdéksenteon tietopohja on monin paikoin murentu-
massa. Lisdksi huolestuttavan monesta teemasta on ollut lahdettava liikkeelle tyhjasta, eli mitdan dataa tai
tutkimusta ei ole (ollut) olemassa, tai datan kerdamiselle ja tutkimukselle on (ollut) merkittavia esteita ja
haasteita. Esimerkiksi kaikkien lehtien levikkeja ei enda tarkasteta eikd mediakasvatuksen vaikuttavuutta
seurata. Mydskaan television ja radion sisallon saanndllisid monitorointeja ei ole enéé useisiin vuosiin tehty.
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Kansalaisten suojelussa haastavaa on arkaluontoisiin aiheisiin liittyvan tiedon tuottaminen, mink& lisaksi
pienten lasten median kaytdsta ja vahemmistokokemuksista tarvitaan lisda ajantasaista tietoa.

Tietopohjan puute ja mureneminen ovat ainakin osittain taloudellisia kysymyksia. Jos yritysten rahoittaman
tutkimuksen tuottama tieto menettédé suoran kaupallisen merkityksensa, sita ei enda tehda. Jos taas data
tai tutkimustulos muuttuu yrityksen liiketoiminnan kannalta strategisen tarkeaksi, keratty tieto voidaan jattaa
julkaisematta tai jopa salata. Liséksi on nahtavissa, ettéa esimerkiksi median kayttéa mittaavien tutkimusten
kayttamia mittareita ja kasitteistdd hamarretaan tarkoituksellisesti (esim. median omien etujen suojaa-
miseksi tai tarkoitusperien tukemiseksi) tai ne hamartyvét, etenkin digitaalisessa toimintaymparistéssa. Mita
eroa onkaan lehden tilausten maaralla, lukijamaaralla ja tarkastetulla levikilla — paitsi ettd levikki on yleensé
naista luvuista kaikkein pienin? Mité tarkoittaa se, ettd mitataan vain tv-sisaltdjen katselua eika enaa tv:n
katselua? Enta onko tv-kanava yha olemassa, jos silla on nimi, mutta ei endéd omaa kanavapaikkaa anten-
niverkossa? Ja miten internetin mobiilikayttd eroaa mobiilidatan kaytésta? Yhteista tietopohjaa heikentaa
my0s se, etta tutkimukseen on entista vahemman julkisia resursseja.

Terminologian ongelmista kertoo esimerkiksi raportin analyysi moninaisuuden eri termien kayt6stéd media-
ja viestintapoliittisissa dokumenteissa. "Monipuolisuus” ja "monimuotoisuus” ovat muodostuneet abstrak-
teiksi tavoitteiksi, joilla toimenpiteitd toistuvasti perustellaan mutta joiden tdsmallinen merkitys jaa usein ha-
maraksi. Terminologian ongelmat liittyvéat yhtaaltd myos erikielisten termien kdantdmiseen ja toisaalta mo-
nialaisen tutkimuksen kasitteiden yhteismitattomuuteen. Mittaamisen ja tutkimuksen haasteet ovat myos
rakenteellisia. Media- ja viestintapolitiikan alalla jokainen osallinen ministerio tekee omat raporttinsa eika
politiikka tai seuranta ole koordinoitua. Taustalla ei ole yhteista linjausta tai ohjaavaa periaatetta.

Viestintaymparistossa tapahtuvat muutokset on otettava huomioon tiedon tuottamisessa, jotta mittarit ku-
vaavat nykypdivan todellisuutta. Esimerkiksi muutokset viestintdkanavien kaytdssa tuovat mukanaan uusia
hairinnan muotoja ja kokonaan uusia median kayton riskeja, joiden tunnistamiseksi ja ehkaisemiseksi tarvi-
taan ajantasaista tietoa. Yleisestikin median kayttdtapoja koskevan tiedon saatavuudesta on syyta huoleh-
tia, jotta tiedon tuotanto on validia. Liséksi olennaista on se, miten mittareita tulkitaan ja kaytetaan politii-
kassa ja miten ne valjastetaan toiminnan ohjaamiseen.

Tassa raportissa ehdotettu mittaristomalli ei ole vield siind mielessa taydellinen ja kayttdvalmis koko-
naisuus, etta kayttajille olisi tarjolla myos tarkat soveltamis- ja tulkintaohjeet siitd, mika kunkin muuttujan tai
indikaattorin kriittinen raja-arvo on. Raportin yksittaisissa luvuissa on toki tuotu esiin esimerkiksi, millaisilla
tunnusluvuilla media-alan yhtion toimintaa voi pitdd kannattavana tai milloin esimerkiksi jonkin toimialan
keskittymisastetta voidaan pitaa hyvin korkeana. Lisaksi kayttdon voidaan ottaa valikoituja (joitain osa-alu-
eita koskevia) muuttujia, indikaattoreita ja tietoléhteita. Indikaattorien kayttoa ja tulkintaa koskeva syste-
maattinen ohjeistus on mielekasta tehda vasta, kun niiden valinnasta ja kaytdsta on olemassa yksimielisyys
ministerididen ja media-alan toimijoiden kesken.
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Suositukset

Kaikkien osatutkimusten pohjalta esitetdan seuraavat suositukset:

1. Kansalaisnakokulma on kytkettava tiiviisti media- ja viestintapoliittiseen paatdksentekoon ja lainval-
misteluun. Kansalaisten osallistumista valmisteluun on edistettava aktiivisesti, ja lakiehdotusten vai-
kutukset kansalaisiin on selvitettdva systemaattisesti ja media- ja viestintapolitiikan alan lapileikkaa-
vasti.

2. Kehitettdessa paasya media- ja viestintépalveluihin tulisi uudistusten kaytdnnon toteutusta ja koko-
naisvaikutusta seurata myds kansalais- ja kuluttajandktkulmasta. Tekniset kriteerit ja mittaukset on
kaytadnndssa valttamatonta tehda edelleen sektorikohtaisesti, mutta kayttdjan nakodkulmasta jako ei
ole enaa yksiselitteinen.

3. Media- ja viestintapolitiikassa tulisi seurata saannéllisesti seka toimialojen rakenteen, tarjolla olevien
siséltdjen ettéd median kayton kehitysta. Pyrittdessa turvaamaan kilpailu eri toimialoilla on syytéa ottaa
huomioon, etta yhtaalta yleison saataville tarvitaan vaihtoehtoja mutta toisaalta pienilla markkinoilla
tarvitaan riittdvan vahvoja toimijoita. Huomioon on otettava myds se, ettei tarjonnan lisd&dminen auto-
maattisesti johda sen monipuolisuuden lisdéntymiseen. Demokratian nakdkulmasta tarkeintéa on uu-
tis- ja ajankohtaismedian moninaisuus. Sita tukevat toimet tulisi suunnitella ja kohdentaa mahdolli-
simman kokonaisvaltaisesti, ei vain yhtd mediaa kerrallaan ajatellen.

4. Pelkat rajoitukset eivat riitd suojelussa median kayttoon liittyvilta haitoilta. Lasten jo nuorena aloit-
tama itsendinen internetin kayttod, henkildtietojen vaarinkayttoon liittyvat riskit seka kayttajien tuot-
tama ja levittdma sisaltd asettavat haasteita media- ja viestintapolitiikalle seka vaatimuksia mediate-
ollisuudelle. Tiedonkeruussa on otettava huomioon uudet hairinnan ja vékivallan iimenemismuodot
seké kokonaan uudet internetin kayttoon liittyvat riskit. Internetin kayttéon liittyvien riskien tunnista-
miseksi ja ehkaisemiseksi tarvitaan ajantasaisen tutkimustiedon ohella monenlaisia keinoja medialu-
kutaidosta ja mediatoimialan itsesaéantelysta lainkayton valineisiin.

5. Median liiketoiminnan lapindkyvyytta parantaisi se, ettd mediat ilmoittaisivat selkeésti, mihin konser-
niin ne kuuluvat ja millaisia eettisia ohjeistuksia ne noudattavat. Konsernisivustoilla omistus puoles-
taan voitaisiin nostaa omaksi osiokseen tai velvoittamalla mediaorganisaatiot ilmoittamaan omistus-
rakenteensa vertailukelpoisella tavalla erillisella verkkosivustolla. Itsesaantelyn lapinakyvyytta paran-
taisi puolestaan entistéa selkedmpi JSN:n ja MEN:n paatdsten seka karsintaperusteiden tilastointi
paatésperusteineen. Media- ja viestintapolitiikassa tulisi seurata itsesdantelyn ulkopuolisten media-
sisaltdjen maaraa ja varautua myos niitd koskeviin toimenpiteisiin.

6. Relevanttien markkinoiden maarittelyyn, kilpailutilanteen arviointiin ja liiketaloudellisen tilanteen seka
kehityksen arviointiin tarvitaan mittareita ja indikaattoreita, jotka mahdollistavat pidemman aikavalin
kehityksen tarkastelun myds taannehtivasti. Osa mittareista edellyttda kuitenkin tietopohjaa, jota ei
toistaiseksi ole olemassa tai jonka tuottaminen tulisi kdynnistaa uudelleen. Tasta syysta olisikin syyta
pohtia, minkalaisia tietoja on tarpeen keraté ja millaisia uusia mittareita media-alan toimintojen seu-
raamiseen on tulevaisuudessa mahdollista kayttaa.

Kansallisin media- ja viestintapoliittisin toimin on vaikea puuttua ylikansallisesti toimivien teknologiayritysten
rooliin globaalissa verkkoymparistossa. Verkkoalustoihin kohdistuu kuitenkin kasvavaa painetta ottaa vas-
tuuta kansalaisia ja yhteiskuntaa kohtaan. Tilanne on dynaaminen, ja sen kehitysté on syyta seurata ja sen
ohjaamisessa eurooppalaisella tasolla on syyta olla aktiivisesti mukana.

Taman hankkeen mahdollisessa jatkovaiheessa tulisi pohtia tarkemmin, mitd kullakin indikaattorilla tai mit-
tarilla kéytannossa voi tehda, seké laatia mittariston kayttda ja tulkintaa varten ohjeistus. Mitk&a ovat kunkin
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indikaattorin kriittiset raja-arvot? Voidaanko mittareita soveltaa taannehtivasti esimerkiksi kuvaamaan jo ta-
pahtunutta kehitysta. Mista alkaen ja kuinka saanndllisesti indikaattorien edellyttdma uusi tiedontuotanto
kaynnistyy? Samoin tulisi laatia ehdotus siit&, kuin suunnitellaan ja toteutetaan 21. vuosisadan kokonaisval-
taista, tavoitteellista media- ja viestintapolitiikkaa, joka ei pyrkisi vain tilannekohtaisten ongelmien ratkai-
suun. Yksi tapa voisi olla esimerkiksi Tanskan mallin mukainen mukainen skenaariotyd. Osana Tanskassa
laadittua kansallista mediapoliittista sopimusta (Medieaftal) vuosille 2015-20182 asetettiin erityinen asian-
tuntijoista koottu komitea, jonka tehtdvéna oli rakentaa pohjaa poliittiselle paatdksenteolle tarkastelemalla
tulevaa kehitysta viiden vaihtoehtoisen skenaarion kautta, asettamatta kuitenkaan eri vaihtoehtoja keskindi-
seen paremmuusjarjestykseen.

3 Ks. Kulturministeriet, Medieaftaler: http://kum.dk/kulturpolitik/medier/medieaftaler/ (luettu 15.3.2018).
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