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Yhteenveto

Lobbaus on edunvalvontaa, jonka tarkoituksena on vaikuttaa keskustelulla tai tiedolla paatok-
sentekoon tai tehtyjen paatdsten taytantdédnpanoon. Se tuottaa paatdksentekijoille niiden tar-
vitsemaa informaatiota ja asiantuntemusta, mutta siihen saattaa liittyd myds ongelmia kuten
vaikutusmahdollisuuksien epatasainen jakautuminen ja epaasialliset vaikuttamistavat, aarita-
pauksissa lahjonta ja korruptio. Naitd ongelmia voidaan estda lobbauksen lapinakyvyytta li-
saavalla saantelylla, jota myds OECD ja Euroopan neuvosto suosittelevat.

Yksi yleisimmista lobbauksen avoimuutta lisdavista valineista on niin kutsuttu lobbarirekisteri,
jonka avulla kerataan ja julkaistaan tietoa siita, kuka lobbaa ja keta, mita lobbaaminen koskee,
ja kuinka sitéd on harjoitettu. Lobbarirekisterin paatavoite on paatdksenteon lapindkyvyyden
parantaminen ja sitad kautta epaasiallisen vaikuttamisen torjunta seka luottamuksen vahvista-
minen. Lobbarirekisteri lisdd avoimuutta auttamalla kansalaisia nakemaan, ketka ovat yhtey-
dessa paattajiin ja vaikuttavat paatdksentekoprosessiin. Toisaalta rekisterin avulla voidaan
tunnistaa hyvaksyttava edunvalvonta. Konsultoimalla rekisteria paattajat voivat varmistaa,
ettd heitd 1ahestyneet lobbarit ovat sitoutuneet yhdessa hyvaksyttyihin saantdihin.

Tassa selvitystydssa tarkastellaan lobbarirekisteria lobbaussaantelyn muotona seka kansain-
valisesti kaytdssa olevia rekisterimalleja. Vertailukohteiksi on valittu EU, Irlanti, Iso-Britannia,
Itavalta ja Yhdysvallat. Otanta kattaa monenlaisia poliittisia jarjestelmia, joista osassa lob-
baussaantely on vakiintunutta, osassa taas vasta sdadettya. Lobbarirekisterit eroavat toisis-
taan lobbauksen ja sen kohteen maaritelman, rekisterditymisvelvollisten, rekisteréitavan tie-
don, rekisterditymisen pakollisuuden, rekisterin yllapitajan, rekisterditymisen valvonnan ja
sanktioinnin sekd muun rekisteriin liittyvan saantelyn suhteen.

Tehdyn selvityksen mukaan lobbaus maaritelldan lainsdadanndssa sen mukaan, kuinka laa-
jalti edunvalvonta halutaan saada saantelyn piiriin. Maaritelma vaihtelee Ison-Britannian ka-
peasta maaritelmasta, joka kattaa vain kolmannen osapuolen harjoittaman ministeridihin koh-
distuvan niin kutsutun konsultti-lobbauksen, Irlannin laajaan maaritelmaan, joka kattaa Iahes
kaiken yhteydenpidon useimpiin paatdksentekijdihin. Irlannin ja EU:n samanaikaisesti seka
selkedt ettd laajat maaritelmat osoittavat, ettei maaritelman kattavuus estd sen selkeytta. Ir-
lannin ja Itavallan rekisterit koskevat keskushallinnon liséksi paikallishallintoa.

Rekisterin toimivuuden perusta on rekisteroitava tieto. Rekisteriin kirjataan yleensa lobbarin
itsensa perustiedot sekd tdman palkanneen asiakkaan perustiedot. OECD:n ja Euroopan
neuvoston suositusten mukaan rekisterin sisaltdmien tietojen avulla pitaisi pystya tekemaan
julkiseksi niin kutsuttu lainsdadanndllinen jalanjalki, eli tieto siitd, mitka tahot ovat pyrkineet
vaikuttamaan mihinkin paatdkseen tai lakialoitteeseen ja miten. Tama edellyttda vahintaankin
sen raportoimista, kenen paatdksentekijan kanssa on keskusteltu ja mistd aiheesta. Katta-
vimmin tiedot tavatuista paatoksentekijoista raportoidaan Irlannissa. Tietojen pitaisi olla stan-
dardoituna ja sahkdisesti saatavilla, jolloin tiedot ovat myds helposti kaytettavissa.

Rekisterditavien tietojen suhteen joukosta erottuu Iso-Britannia, jossa rekisterin kirjataan vain
niukat perustiedot seka edustettujen asiakkaiden nimet. Isossa-Britanniassa lainsdadannolli-
sen jalanjaljen seuraaminen perustuu avoimuuslainsdddantéon, jonka mukaisesti tietojen ta-
paamisista ja niiden sisallosta pitaisi olla saatavissa julkishallinnolta. Tama ei kuitenkaan ole
osoittautunut kdytanndssa toimivaksi ratkaisuksi, silla tiedot ovat puutteellisia, vaikeasti kasi-
teltédvia ja hajallaan eri lahteissa. Lainsdadanndllisen jalanjaljen selvittdminen onnistuu par-
haiten, jos kaikki tiedot I0ytyvat yhdesta rekisterista. Tehty selvitystyd tukee myds toisella



tavalla yhden rekisterin mallia. Yhdessakaan tarkastellussa jarjestelmassa ei ole kahta eril-
lista rekisterid, joista toinen koskisi lainsdatajaa (kansanedustuslaitosta) ja toinen hallitusta,
ministeridita ja muita toimeenpanovaltaa kayttavia viranomaisia.

Rekisterdityminen voi olla joko pakollista tai vapaaehtoista. Sitovuuden suhteen EU on poik-
keus, silla sita lukuun ottamatta kaikissa muissa maissa rekisteri on pakollinen edunvalvontaa
harjoittaville toimijoille. Tosiasiallisesti myds EU:n rekisteri on pakollinen, koska toimielinten
(komissio, parlamentti) henkildkuntaan kuuluvat tapaavat kdytdnnossa ainoastaan niita ta-
hoja, jotka ovat rekisterdityneet.

Selvitystyon perusteella vaikuttaa silta, ettei taytantéénpanon tehokkuuden kannalta ole tar-
keda, asetetaanko rekisterin yllapitdjaksi jokin jo olemassaoleva viranomainen (lIrlanti, Ita-
valta, Yhdysvallat) vai perustetaanko sité varten uusi viranomainen tai hallinnollinen yksikkd
(EU, Iso-Britannia). Ratkaisevaa on, millaiset toimivaltuudet valvovalla viranomaisella on ja
riittdvatkd taman resurssit rekisterin yllapitoon ja sen kattaman toiminnan valvomiseen.

Sanktiot vaihtelevat huomautuksista (EU, Irlanti, Iso-Britannia, Yhdysvallat) sakkorangaistuk-
siin (Irlanti, Iso-Britannia, Itdvalta) ja aina vankeusrangaistuksiin (Irlanti, Yhdysvallat). Yhtena
tehokkaana sanktiona pidetaan myds saantdja rikkovien lobbareiden nimien julkistamista (Ir-
lanti).

Lobbarirekisterin lisdksi muita lobbaussaantelyn muotoja ovat esimerkiksi paattajien pitamat
tapaamispaivakirjat, ministerien ja korkeiden virkamiesten karenssiaika tydsuhteen paatty-
essda, sekd hyva edunvalvontatapa. Kuten lobbarirekisteri, myés muu saantely voi olla joko
velvoittavaa tai itsesaantelyyn perustuvaa. Selvityksen perusteella voidaan kuitenkin todeta,
ettei itsesaantely tai toimintaohjeisiin (code of practice) perustuva velvoittamaton tai sanktioi-
maton saantely ole tehokasta. Esimerkiksi Ison-Britannian toimintaohjeeseen perustuva ka-
renssiaika ei kdytannossa ole estanyt korkeita virkamiehia siirtymasta suoraan hallituksesta
julkisesta rahoituksesta kilpailevien yritysten palkkalistoille.

Eri maiden saantelyt eroavat toisistaan myds saantelyyn johtaneen prosessin osalta. Lob-
baussaantelyn laatimiseen ja hyvaksymiseen yllykkeen antaa usein korruptioskandaali, joka
on voinut johtaa lakien sdatamiseen nopealla aikataululla (Itédvalta). Eri rekisterien valinen
vertailu kuitenkin osoittaa, etta rekisterin laatiminen kiireessa johtaa helposti huonoihin tulok-
siin.

Huolellinen prosessi on tarkeda ensinnakin riittavien tietojen kerdamiseksi lobbauksen todel-
lisista ongelmakohdista. lIman tata tietoa saantely ei valttdmattd kohdistu niihin ongelmiin,
joiden takia sita alun perin ehdotettiin. Toiseksi lobbarirekisteri koskee olennaisesti eri sidos-
ryhmia, jotka joko lobbaavat tai haluavat tietoa lobbaamisesta, tai molempia. Rekisterin toi-
mivuuden kannalta eri sidosryhmien kuuleminen avoimesti on tarkeda, koska sidosryhmat
tarjoavat eri ndkokulmista tietoa rekisterin tarpeesta, ja koska niiden ndkdkantojen huomioi-
minen prosessissa sitouttaa sidosryhmat saantelyyn. Mikali paatdksentekija ajaa ennalta
paattdmansa saantelymallin ndennaisen valmisteluprosessin lapi, sdantely jaa helposti vaille
sen toimivuuden kannalta elintarkeda sidosryhmakannatusta.
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1. JOHDANTO

1.1. Aluksi

Tassa raportissa tarkastellaan lobbarirekisterid lobbaussaantelyn muotona seka kansainvali-
sesti kaytdssa olevia malleja. Raportissa kasitellddn neljadd eri tutkimuskysymysta: 1)
Minkalaisia ratkaisumalleja on kansainvalisesti I6ydettavissd? 2) Millaisia hyétyja ja haittoja
eri malleissa on havaittavissa? 3) Miten eri maissa valitut ratkaisumallit suhteutuvat kan-
sainvalisiin suosituksiin (esim. OECD ja Euroopan neuvosto)? ja 4) Mik& on kussakin kohde-
maassa viranomaistoiminnan rooli lobbarirekisteriin liittyvan toiminnan suhteen? Kansainva-
lisia vertailumalleja ovat EU:n, Irlannin, Ison-Britannian, Itavallan seka Yhdysvaltain lobbari-
rekisterit. Nama vertailukohteet on valittu niin, ettd selvitystyd koskisi seka sellaisia maita,
joissa lobbarirekisteri on pakollinen (Irlanti, Iso-Britannia, Itdvalta seka Yhdysvallat), etta sel-
laisia jarjestelmia, joissa rekisteri on vapaaehtoinen (EU). Liséksi vertailussa on pyritty var-
mistamaan, etta vertailtaviin jarjestelmiin kuuluu sellaisia malleja, jotka ovat olleet kdytossa
jo pitkdan (Yhdysvallat, osin EU), seka sellaisia, joissa lobbarirekisteri on perustettu vastikaan
(Irlanti, Iso-Britannia, Itavalta). Hankkeessa on pyritty varmistamaan sekd maantieteellinen
ulottuvuus etta erilaisten poliittisten jarjestelmien kirjo. Irlannin, Ison-Britannian ja Itavallan
lisdksi myds Yhdysvalloissa ja EU:ssa kaytdssa olevat lobbarirekisterit on syyta selvittaa,
koska ne ovat kansainvalisesti johtavia saantelyratkaisuja.

Raportissa annetaan ensin yleiskuva lobbauksesta osana paatdksentekoa ja lapinakyvyy-
desta saantelyn rationa. Taman jalkeen raportti esittelee erilaisia tapoja sdannella lobbausta.
Kolmannessa luvussa kuvataan lobbaussaantelya koskevat kansainvaliset suositukset ja nel-
jannessa kaydaan lyhyesti 1api lobbaussaantelyn nykytila Suomessa. Viidennessa luvussa
hahmotellaan eri lainsdadantdjarjestelmien eroja lobbaamisen erilaisina olosuhteina, koska
silld, millaista lobbausta poliittiseen jarjestelmaan kohdistuu, saattaa olla vaikutusta eri saan-
telytapojen toimivuuteen. Taman jalkeen raportissa esitelldadn viiden eri maan/alueen lob-
bausrekisterikdytannot. Nama maat ovat siis EU, Irlanti, Iso-Britannia, Itavalta ja Yhdysvallat.
Kunkin esittelyn yhteydessa arvioidaan kolmea tutkimuskysymysta: hyédyt/haitat, suhde kan-
sainvalisiin suosituksiin seka viranomaistoiminnan rooli. Lopuksi vedetaan yhteen johtopaa-
tokset.

Selvitys on tehty valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan (VN TEAS) vuoden 2017 tee-
massa Digitalisaatio, kokeilut ja normien purku. Tutkijoina ja raportin kirjoittajina ovat toimi-
neet eurooppaoikeuden ja lainsdadantétutkimuksen apulaisprofessori, akatemiatutkija Emilia
Korkea-aho It&-Suomen yliopistosta ja tohtorikoulutettava Paul Tiensuu Helsingin yliopistosta.
Emilia Korkea-aho kirjoitti jaksot 6.1. ja 6.5. ja Paul Tiensuu jaksot 6.2. ja 6.3. Tohtorikoulu-
tettava Moritz Wistenberg 1ta-Suomen yliopistosta kirjoitti jakson 6.4. Muut jaksot Korkea-
aho ja Tiensuu ovat kirjoittaneet yhdessa. Selvitystydn tekemista ohjasi valtiovarainministe-
rién ja oikeusministerion virkamiehistd koostunut ohjausryhma, jonka puheenjohtajana toimi
ylijohtaja Juha Sarkio. Raporttia ovat kommentoineet hankkeelle asetetun ohjausryhman ja-
senet sekd Suomen Akatemian tutkijatohtori Juho Vesa seka tohtorikoulutettava Laura Nord-
strom Helsingin yliopistosta. Selvityksen valmistumiseen ovat myétavaikuttaneet myos yli-
opistonlehtori Susanna Lindroos-Hovinheimo, professori Panu Minkkinen ja professori Olli
Maenpaa.



1.2. Lobbaus osana paatoksentekoa

Lobbaus on osa poliittista paatdksentekoa. Vaikka lobbauksella on julkisessa keskustelussa
negatiivinen kaiku, lobbareiden tekema tyd on tarkeaa toimivalle paatdksenteolle. Lobbarit
valittavat tietoa ja oman alansa asiantuntemusta paatdksentekijoille, jotka tekevat kansalais-
ten ja yritysten elamaéan vaikuttavia paatoksia." Lobbaus on yksi keskeinen keino varmistaa,
ettd saantelyn tietopohja on riittdva ja ettd se on responsiivista, eli se vastaa kansalaisten ja
muiden tahojen tarpeisiin ja toiveisiin.

Lobbauksesta kaytetddn Suomessa vaihtelevasti nimityksia "lobbaus”, "edunvalvonta”, "vai-
kuttajaviestintd” tai "vaikuttajavaikuttaminen”. Tassa raportissa kaytetdan termeja "lobbaus”,
"lobbaaminen” ja "edunvalvonta” seka "lobbari” ja "edunvalvoja” rinnakkain ja samaa tarkoit-
taen. Englanniksi lobbauksesta puhutaan termeilld "lobbying”, "interest representation”, "in-
terest group politics”, tai "policy advocacy”.? Yleiskielisen maaritelman mukaan lobbauksessa
on kyse toiminnasta, jonka tarkoituksena on vaikuttaa keskustelulla tai tiedolla paatoksente-
koon tai tehtyjen paatdsten taytantéonpanoon. Tallainen maaritelma on edustava esimerkki
erilaisista tavoista maaritelld lobbaus, silla siind, kuten useimmissa muissakin vaihtoehtoi-
sissa tavoissa maaritelld lobbaus, huomio kohdistuu siihen mita tehdaan, ei siihen kuka tekee.
Toimintaperusteiseen maaritelmaan yhdistyy ajatus siita, etta kaikki ovat potentiaalisia lobba-
reita: lobbari voi olla niin ymparistéjarjestd, monikansallinen yritys, ajatushautomo kuin vies-
tintayrityksen palveluksessa oleva konsultti.

Peliteoreettisesti suuntautuneessa public policy -kirjallisuudessa lobbaamisella tarkoitetaan
yleisesti toimintaa, missa intressiryhmat tai niiden edustajat tarjoavat poliittisille paatdéksente-
kijoille padomaansa saadakseen intressejaan toteutettua lainsdadanndn ja sen toimeenpa-
non kautta. Tallainen maaritelma voi olla osasyy negatiiviseen kuvaan lobbauksesta, mutta
padoma on ymmarrettava laajasti. Kyseessa ei ole taloudellinen pddoma vaan ennen kaikkea
informaatio ja danestajien tuki. Poliittisilla paattgjilla harvoin on tarpeeksi tietoa tehda paatok-
sia kaikista asioista, joista heidan taytyy paattaa, mika tekee heidat riippuvaiseksi ulkopuoli-
sesta asiantuntemuksesta. Hallintokoneiston lisaksi tallaista asiantuntemusta tarjoavat var-
sinkin konsulttifirmat ja teollisuuden edustajat, mutta myos esimerkiksi kansalaisjarjestot. Po-
liitikot ovat riippuvaisia kansansuosiosta, ja monet lobbarit voivat vastineeksi edustamalleen
intressiryhmalle edullisesta politiikasta vaikuttaa tahan ryhmaan niin, ettad se danestaisi tallai-
sen politikan takana olevia poliitikkoja. Nain toimivat varsinkin tydmarkkinajarjestot. Kuitenkin
my0s esimerkiksi teollisuus saattaa rahoittaa kampanjoita suuren yleisén tuen hankkimiseksi
kannattamalleen politiikalle. Taloudellinen pddomakaan ei ole vain kampanjoiden rahoitusta
tai suoraa taloudellista tukea poliitikoille vaan usein merkittavien taloudellisten toimijoiden yh-
teistydta politiikan toteuttamiseksi — tunnetun teorian mukaan poliitikkojen kansansuosio riip-
puu taloudellisesta tilanteesta. Tama lobbauksen maaritelma kattaakin monenlaisia toimijoita
ja aiheuttaa sen, ettei lobbausta voida valvoa pelkilld vierailijalistoilla tai lobbarirekistereill3,
koska ne tavoittavat vain osan toimijoista ja toiminnasta.?

Yleiskielessa myos lobbauksen kohteet on maaritelty laajasti: lobbauksesta puhutaan usein
toimintana, joka kattaa seka varsinaiset paatoksentekijat (poliitikot) ettd paatoksia valmistele-
vat virkamiehet. My6s erilaisten vaikuttamistapojen kirjo on laaja ja niité voidaan ryhmitella eri
tavoin, joista yleisin on jako epaviralliseen ja viralliseen lobbaukseen. Epaviralliseen kuuluvat

"Vuonna 2013 tehdyn, yli 600 europarlamentaarikkoa ja EU-virkamiesta kattavan kyselytutkimuksen mukaan 89 % vastaajista katsoi, etté lapinakyva
lobbaaminen auttaa poliittisessa paatdksenteossa. Ks. Burson Marsteller (2013). A Guide to Effective Lobbying in Europe: The View of Policymakers,
saatavilla osoitteesta: http:/lobbyingsurvey.burson-marsteller.com/wp-content/uploads/2013/05/european lobbying survey 2013.pdf.

2 Muut kuin suomenkieliset termit on pyritty suomentamaan. Suomennoksen yhteyteen on laitettu sulkuihin nimi ja/tai termi alkuperéisella kielella.

3 Ks. Kliver, H. (2013). Lobbying in the European Union: Interest Groups, Lobbying Coalitions, and Policy Change. Oxford: Oxford University Press; Ehr-
lich, S. (2011). Access Points: An Institutional Theory of Policy Bias and Policy Complexity. Oxford: Oxford University Press; Mutch, R. E. (2014). Buying
the Vote: A History of the Campaign Finance Reform. Oxford: Oxford University Press.
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erilaisten tilaisuuksien, kuten konferenssien, seminaarien ja illanviettojen jarjestaminen, yh-
teydenpito puhelimitse ja/tai sahkdpostitse, henkildkohtaisten tapaamisten jarjestaminen ja
kirjeiden, tiedotusaineiston, keskusteluasiakirjojen ja kannanottojen laatiminen. Virallista lob-
bausta taas edustavat osallistuminen virallisiin kuulemisiin ja vaikutuksen arviointiprosessei-
hin sekd osallistuminen erilaisiin asiantuntijatyéryhmiin. Joskus lobbausta jaotellaan myds
paatoksentekoon vaikuttamaan viestinten, julkisen mielipiteen, konferenssien tai oheistapah-
tumien kaltaisia valillisia kanavia kayttden. Lobbaamista tapahtuu siis kaikilla lainsdadannén
ja paatoksentekoprosessien tasoilla tulevien politiikkalinjausten suunnitteluvaiheesta lakialoit-
teen esityksiin, vaikutusarvioista ja kuulemisista julkiseen kasittelyyn sekd komitea- ja valio-
kuntavaiheeseen asti. Huomattava osa lobbaamisesta tapahtuu valmisteluvaiheessa ennen
parlamentaarista kasittelya.* Merkittdvaa lobbausta tapahtuu myds lainsdadannén taytan-
tédnpanovaiheessa, ja yleensa lobbauksen sdantely kattaakin seka lainsdadannén laatimis-
ettd taytantddnpanovaiheen.

Jos lobbaus méaaritellddn toiminnasta kasin, myos lobbausta koskevan saantelyn kohteena
on usein tietty toiminta, ei tekija. Lobbauksen saantelylla viitataan yleisesti niihin sdantoihin,
joita lobbausta harjoittavan toimijan on noudatettava ollessaan esimerkiksi yhteydessa paa-
toksentekijaan. Lobbausta koskevalla saantelylla pyritdan varmistamaan eri tahoille tasapuo-
liset vaikutusmahdollisuudet seka valttdamaan paatdksentekijdiden painostus ja tietojen han-
kinta laittomin keinoin tai erioikeuksin. Lobbaus voi nimittain olla kohtuutonta tai epaasiallista
esimerkiksi silloin, kun tietyt tahot saavuttavat julkisessa paatdksenteossa sellaisen aseman,
ettd ne voivat ohjata paatoksia omien intressiensd mukaisesti.> Viimeisen neljan vuoden ai-
kana seka Euroopan unionissa etta sen jasenvaltioissa on selvasti kiristetty lobbausta koske-
via saantdja ja kaytanteitd, ja useassa eurooppalaisessa maassa on nimenomaisesti lob-
bausta koskevaa laintasoista saantelya. Paatdksenteon avoimuus ja osana sitéa lobbauksen
saantely ovat myds yksi syksylla 2014 aloittaneen Jean-Claude Junckerin johtaman komis-
sion painopistealueista.®

Nama saannét eivat ole samanlaisia vaan vaihtelevat maasta toiseen. Eroja I8ytyy niin sito-
vuuden (laintasoinen — itsesdantely), muodon (lobbarirekisteri, tapaamispaivakirja, osittaiset
tapaamiskiellot) kuin sadantelyyn liitettyjen sanktioiden (hallinnollinen rike — siviilioikeudellinen
sanktio— rikosseuraamus) suhteen.” Sdantelyn muotoja, erityisesti lobbarirekisteria ja tapaa-
mispaivakirjaa, yhdistaa se, ettd ne pyrkivat kaikki lisddmaan paatdksenteon avoimuutta ja
lApinakyvyytta. Tallaista sdantelymekanismia on tutkimuskirjallisuudessa kutsutta nimella oh-
jattu lapinakyvyys (targeted transparency).? Avoimuus ja lapinakyvyys eivét rajoitu koske-
maan julkisen vallan paatoksentekoa ja siihen osallistumista. Esimerkiksi ruuan elintarvike-
merkinnat tai porssiyhtididen tiedonantovelvollisuus pyrkivat poistamaan tiedon epéatasai-
sesta jakautumisesta koituvia riskeja (ruokaskandaali, huonot investoinnit) kuluttajille ja in-
vestoijille huolehtimalla siita, etta tieto on avoimesti saatavilla ja helposti hyddynnettavissa.

Mitd etuja lapindkyvyydesta on? Erityisesti lobbauksen saantelyssa lapindkyvyyden usko-
taan®

a) estavan korruptiota

4 Esim. Bouwen, P. (2009). The European Commission. Teoksessa Coen, D. — Richardson, J. (toim.) Lobbying the European Union, Oxford: Oxford Uni-
versity Press, 19-38, 25.

5 Niiniméki, T., Teixeira, V. — Freund, D. (2017). Lobbaaminen ja l&pindkyvyys: Miten edistaa vaikuttamisen l&pinakyvyyttad Suomessa ja Euroopan Uni-
onissa? Julkaisussa Lobbaus, valta ja terveysala — eurooppalainen nékemys. Laékarin sosiaalinen vastuu ja Transparency International Suomi, 16.

6 European Commission (2014). Press release. Opening the windows: Commission commits to enhanced transparency. Strasbourg, 25 November 2014,
saatavilla osoitteesta: http:/europa.eu/rapid/press-release |IP-14-2131_en.htm. Vuonna 2013 tehdyn kyselytutkimuksen mukaan 60 % eurooppalaisista
kuitenkin koki, ettd maiden hallitusten toimintaa ohjaa muutama intressitaho tai etté hallitukset ovat téysin intressitahojen ohjattavissa. Ks. Transparency
International (2013b). Global Corruption Barometer.

7 Chari, R., Hogan, J. — Murphy, G. (2010). Regulating lobbying: A global comparison. Manchester: Manchester University Press.

8 Fung, A., Graham, M. — Weil, D. (2007). The perils and promise of transparency. Cambridge: Cambridge University Press.

9 Holman, C. — Luneburg, W. (2012). Lobbying and transparency: A comparative analysis of regulatory reform. Interest Groups & Advocacy, 78-79.
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b) estavan mielikuvat korruptoituneesta hallinnosta
¢) varmistavan hallinnon vastuunalaisuuden
d) antavan paatdksentekijdille tietoa siita, kuka yrittda vaikuttaa heihin

e) tasapainottavan eri intressiryhmien vaikutusvaltaa mahdollistamalla niin kutsutun
vastalobbauksen.

Lapinakyvyyden ajatellaan siis ehkaisevan vinoutunutta paatdksentekoa, epatasaista osallis-
tumista, sdantelyn kaappaamista (regulatory capture) seka korruptiota. Lapinakyvyydesta koi-
tuvat edut paljastavat samalla sen, mitd ongelmia lobbaukseen yleensa liitetdan. Yksi keskei-
sista lobbaukseen liitetyistd ongelmista koskee vaikutusmahdollisuuksien epatasaista jakau-
tumista. Toisinaan esimerkiksi teollisuuden etuja ajavilla toimijoilla ajatellaan olevan kansa-
laisjarjestdjd paremmat mahdollisuudet vaikuttaa paatdksentekijdihin, koska niilld on parem-
mat (materiaaliset ja immateriaaliset) resurssit saada viestinsa perille. Toinen lobbaukseen
litetyistd ongelmista on epaasialliset vaikuttamistavat. Tahan voidaan lukea esimerkiksi vir-
heellisen/harhaanjohtavan tiedon antaminen, paatdksentekijdiden painostus, aaritapauk-
sessa jopa lahjonta tai muu korruptoitunut menettely. Kolmanneksi lobbaukseen liitetdan
yleensa salamyhkaisyys ja "kulisseissa” vaikuttaminen, mikd osaltaan rapauttaa myos jul-
kishallinnon nauttimaa luottamusta suuren yleison silmissa. Neljanneksi erityisesti pyorooviti-
lanteissa tapahtuvaan lobbaukseen liittyy voimakas julkisen ja yksityisen edun valinen risti-
riita. Emme vaita, ettd nama ongelmat ovat aina osa lobbausta. On kuitenkin mahdollista, etta
yksittaistapauksissa ongelmia ilmenee. Lisaksi edella luetellut seikat ovat niita, jotka erityi-
sesti suuri yleisd kokee usein ongelmallisiksi ja eriarvoistaviksi.

Vaikka lapindkyvyys on noussut lobbaussaantelyn johtotdhdeksi, sen merkitys riippuu myds
siitd, mitd lobbaukseen liitettyd ongelmaa kulloinkin pyritddn estdamaan tai korjaamaan. La-
pinakyvyytta edistava sdantely toimii erityisen hyvin kohdissa kaksi (epaasialliset vaikutusyri-
tykset) ja kolme (salamyhkaisyys). Sita vastoin tasapuolisille vaikutusmahdollisuuksille ja hal-
linnon poliittiselle vastuunalaisuudelle 1&apindkyvyys on kylla valttdmatén ehto, silla sen puut-
tuessa jotkin vaikuttajaryhmat jaavat ilman paatoksentekoa koskevaa tarkeaa tietoa, muttei
riittava ehto, koska pelkka tieto paatdksenteosta ei anna mahdollisuutta vaikuttaa siihen. Kan-
salaisosallistuminen vaatii asioiden julkista kasittelya: ei riita, etta tieto paatdksenteosta on
saatavilla, vaan kansalaisten pitdd voida ymmartaa eri vaihtoehtojen relevantit vaikutukset.
Tata varten tiedon pitaa olla julkisyleis6lle ymmarrettavasti esitettya ja helposti saatavissa.”
Myés pydroovitilanteiden ehkaisyssa tarvitaan todennadkoéisesti muutakin kuin Iapinakyvyytta
edistavaa lainsdadantoa.

Jatkuvasti kasvavassa (absoluuttisessa) lapinakyvyydessa on nahty myds haasteita ja ongel-
mia. Lapindkyvyyden asiakirjojen julkaisemisvelvollisuutena on pelatty johtavan dokumen-
toinnin vahenemiseen seka asiakirjojen havittamiseen tai salaiseksi luokittelemiseen.!
Vaikka nain nayttda kayneen ainakin Suomen eduskunnan vierailijalistojen kohdalla, yleisem-
min tdma pelko saattaa olla liioiteltua — toimiva byrokratia vaatii asiakirjojen sailyttamista, eika
asiakirjajulkisuuden ole havaittu vaikuttavan téahan.'? Tutkimus on kuitenkin huomauttanut,

0 Ks. Kohler-Koch, B. — Quittkat, C. (2013). De-Mystification of Participatory Democracy. EU-Governance and Civil Society. Oxford: Oxford University
Press.

" Ks. Eriksson, F. — Ostberg, K. (2009). The problematic freedom of information principle: The Swedish experience. Teoksessa Flinn, A. — Jones, H.
(toim.). Freedom of Information: Open Access, Empty Archives? Lontoo: Routledge, 113-124, erityisesti 118—122; myés Hannant, L. (2009). Access to
information and historical research: The Canadian experience. Teoksessa Flinn, A. — Jones, H. (toim.). Freedom of Information: Open Access, Empty
Archives? Lontoo: Routledge, 125-139.

"2 Bennett, G. (2009). Opening Government? The Freedom of Information Act and the Foreign and Commonwealth Office. Teoksessa Flinn, A. — Jones,
H. (toim.). Freedom of Information: Open Access, Empty Archives? Lontoo: Routledge, 23-32, 29.
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ettei tiedon kerddminen tai saataville tuominen yksin riita, ja paatéksentekijéiden tulisi varmis-
taa, etté kansalaiset pystyvat tosiasiallisesti kayttamaan tietoa hyvakseen.'® Lapinakyvyys
edellyttaa aktiivista ja yhtenaista viestintda. Jotkin vaikuttajat pitavat keskusteluiden salai-
suutta tarkeana, koska silloin niissa uskaltaa esittdad myés nakemyksia, jotka eivat ole suosit-
tuja.’ My6s poliittisessa teoriassa on perusteltu, etté yksityinen keskustelu voi olla laadulli-
sesti julkista parempaa, koska julkinen keskustelu saa helposti demagogisia piirteita.' Toi-
saalta sen tekeminen julkiseksi, ketkd keskusteluja ovat kdyneet, ei viela tee itse keskuste-
lusta julkista. Jatkuvasti kasvavaa avoimuusvaatimusta, joka yltdd monissa asioissa myds
viranhaltijoiden yksityiselamaan (esim. puolisoiden ja lapsien sidonnaisuuksien ilmoittami-
nen), on myds arvosteltu.'®

Lapinakyvyytta pidetdan lobbaussaantelyn tarkeimpana perusteena, ja lapinakyvyys on laa-
jasti tunnustettu tavoite ja arvo yhteiskunnallisessa toiminnassa. Jos nain on, miksi joissain
maissa on lobbaussaantelya ja toisissa taas ei? Lobbaussaantelyn omaksumista ja kayttoon-
ottoa on tutkimuksessa selitetty syilla, joihin kuuluvat muun muassa saantelya edeltaneet
skandaalit, teoriat sdantelyn leviamisesta ja mallioppimisesta ja maittain vaihtelevat paatok-
sentekokulttuurit ja edunvalvontakaytanteet. Yleensa nama tulokset on saatu yhden tai kah-
den maan tarkastelusta. Tuoreen vertailevan tutkimuksen mukaan tarkein lobbaussaantelyn
taustalla vaikuttava tekija on kuitenkin mallioppiminen: kansainvalisten jarjestojen, kuten
OECD:n tai EU:n, julkaisemat suositukset tai politiikka-aloitteet ovat tarkein lobbaussaantelyn
omaksumiseen vaikuttava tekija.!”” Skandaaleilla on vahemman merkityst& kuin on aikaisem-
min uskottu. Tutkimuksen mukaan ne tarjoavat oivan mahdollisuuden nostaa lobbauksen jul-
kiseen keskusteluun (agenda-setting effect),'® mutta niiden vaikutus varsinaiseen lainsaadan-
tétydhon on vahainen ja aloitteet epdonnistuvat usein lainsdadannoén lapimenolle tarvittavan
tuen kerdamisessa. Lisaksi tutkimus osoitti vaaraksi sen, etta lobbaussaantelylle ei olisi — tai
olisi vAahemman — tarvetta korporatistisissa jarjestelmissa kuin pluralistisissa jarjestelmissa.
Aikaisempi tutkimus on nimittain olettanut, ettd lobbaussaantely heikentaisi tai jopa vahingoit-
taisi tydmarkkinapoliittista paatdksentekoa ja tasta syysta lobbaussaantely olisi yleisempi kil-
pailuun perustuvissa pluralistisissa jarjestelmissa kuin korporatistisissa yhteiskunnissa, joissa
eturyhmat on hierarkkisesti inkorporoitu paatéksentekoon. Tutkimuksen mukaan oletus ei
pida paikkaansa.

Lapindkyvyytta edistdva saantelyinterventio edellyttda kolmen toimijan yhteisty6ta: julkinen
valta, tiedonantovelvolliset ja tiedon kayttajat. Ensinndkin julkinen valta maarittelee tiedonan-
tovelvollisuuden sisallén tarkentamalla sen, mité tietoa tulee luovuttaa. Toisinaan julkinen
valta maarittelee myos taytantdonpanomekanismit. Niiden avulla huolehditaan siita, etta tieto
on tosiasiallisesti saatavilla ja sisélldllisesti virheetdnta. Toinen toimijaryhma koostuu tiedon-
antovelvollisista, joihin luetaan ne tahot, joilla on paasy sellaiseen ainutlaatuiseen tietoon,
johon muut toimijat eivat edes halutessaan paase kasiksi. Lisaksi nailla toimijoilla on mahdol-
lisuus kontrolloida riskin tai ongelman (korruptio, ruokaskandaali, huono investointi) synty-
mista, mikd asettaa heidat etuoikeutettuun asemaan suhteessa julkiseen valtaan ja tiedon

'3 Lindstedt, C. — Naurin, D. (2010). Transparency is not Enough: Making Transparency Effective in Reducing Corruption. 31 International Political
Science Review.

4 Pakarinen, A. (2011). Lainvalmistelu vuorovaikutuksena. Analyysi keskeisten etujarjestdjen ndkemyksista lainvalmisteluun osallistumisesta. Tutkimuk-
sia 253. Helsinki: Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos. Niin kutsutun Chatham House -sd&annén mukaan tilaisuuteen osallistunut henkilé saa kayttaa tietoa
vapaasti, kunhan asian esittéjaa ei kerrota tai asiasiséltoa yhdisteta esittajaansa.

5 Chambers, S. (2004). Behind Closed Doors: Publicity, Secrecy, and the Quality of Deliberation. The Journal of Political Philosophy, 389-410, 392-396;
Gutmann, A. — Thompson, D. (1996). Democracy and Disagreement. Cambridge, MA: Belknap Press, 114-117. Naita asioita on kasitelty viimeksi myos
Bengt Holmstrémin Helsingin Sanomissa julkaistussa haastattelussa, ks. Saarikoski, S. 15.7.2018 ja siihen liittyva keskustelu, Hartikainen, J. 25.7.2018.
' Hood, C. — Heald, D. (toim.) (2006). Transparency — The Key to Better Governance? Oxford: Oxford University Press; Brin, D. (1998). The Transparent
Society. Perseus Books; Anechiarico, F. — Jacobs, J. B. (1998). The Pursuit of Absolute Integrity: How Corruption Control Makes Government Ineffective.
University of Chicago Press.

7 Crepaz, M. (2017). Why do we have lobbying rules? Investigating the introduction of lobbying laws in EU and OECD member states. 6 Interest Groups
& Advocacy, 231-252. Vertaileva historiallinen tutkimus kattaa vuodet 1995-2014 yhteens& 34 maassa. Erityisesti entisissa Itd-Euroopan maissa EU:n
vaikutus on ollut merkittéva jasenyysneuvotteluiden yhteydessa.

'8 Ks. esim. Page, E.C. (2006). The Origins of Policy. Teoksessa Moran, R. — Goodin, R.E. (toim.). The Oxford Handbook of Public Policy, 207-227, 216.
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on helposti saatavilla ja etta se on esitetty ymmarrettdvassa muodossa. Tiedon kayttajia voi-
vat olla my6s media ja tutkijat.®

Saantelymallina lobbarirekisterissd on kysymys tallaisesta ohjatusta lapinakyvyydesta. Lob-
barirekisteri edellyttdd ennalta maaratyiltd organisaatiolta ja intressiryhmilta, ettad ne julkista-
vat ja sdanndllisin valiajoin paivittavat tietoa toiminnastaan, resursseistaan ja muista relevan-
teista seikoista. Lobbarirekisterin tavoitteena on korjata tiedon epatasaisesta jakautumisesta
syntyvat kuilut ja vinoumat lobbareiden ja suuren yleisdn valisessd suhteessa mutta myos
lobbareiden ja julkisen vallan valisessa suhteessa. Nain rekisterilla varmistetaan myos yleisen
edun toteutuminen. Julkinen valta maarittelee sen, minkalaista tietoa intressiryhmien on jul-
kaistava, valvoo rekisterdinteja ja rekisteriin syotetyn tiedon laatua seka poistaa rekisterista
ne, jotka eivat noudata sdantdja. Tiedonantovelvollisiin kuuluvat lobbarit, eli ne tahot, jotka
haluavat edistda edunvalvonnan kautta asiakkaansa tai tydnantajansa etuja poliittisessa paa-
toksenteossa. Tiedon kayttajat ovat laajasti ymmarrettyna suuri yleisé kahdessa eri roolissa.
Suuren yleisén jasen on samanaikaisesti seka kansalainen (self-governing citizen) etta asia-
kas/edunsaaja (individual customer / beneficiary of policy outputs).?

Kenen etuja tallainen avoimuutta korostava saantely edistda? Tutkimuksessa on todettu, etta
avoimuutta edistavasta saantelysta (kuten esimerkiksi juuri lobbaussaantelysta) hyotyvat ta-
hot ovat moninaiset. Julkinen valta hyétyy lobbaussaantelysta siltd osin, ettd sen paatésten
hyvaksyttavyys suuren yleison ja lobbareiden itsensa silmissa lisdantyy. Mutta pitdako tama
oletus paikkansa? Lisaako lobbaussaantely paatdksenteon yleistd hyvaksyttavyytta? Kysy-
mysté on paljon kasitelty kirjallisuudessa.?! Kirjallisuus on erityisesti keskittynyt arvioimaan
EU:n lobbaussaantelyn tehokkuutta kysymalla, pystytdanko lisdantyneelld avoimuudella ke-
hittdmaan lobbauksen kaytanteita ja varmistamaan puolueeton, vastuunalainen ja hyvaksyt-
tava osallistuminen ylikansallisessa paatoksenteossa.?? Konsensus vaikuttaa olevan, etta 1a-
pindkyvyys, joka koskee seka paatdsten sisaltdoa ettd paatdksentekoprosessia, lisda paatos-
ten hyvaksyttavyytta suuren yleison silmiss&.?

Julkinen valta ei ole kuitenkaan ainoa lobbaussaantelysta hyétyva taho. Lobbaussaantelya
harkittaessa tulee ottaa huomioon myds se, kuinka seka rekisterin kohteet (lobbarit) ettd sen
kayttajat (suuri yleisd) suhtautuvat rekisterin kayttdonottoon. Onko rekisterilla intressiryhmien
hyvaksynta niin, ettd ne tukevat ja noudattavat rekisterin sdantdja? Ovatko informaation kayt-
tajat sitd mielta, etta rekisterissa oleva tieto mahdollistaa edustuksellisen demokratian ihan-
teiden toteutumisen paatoksenteossa? Tehtyjen tutkimusten perusteella vaikuttaa siltd, etta
lobbaussaantelyn kohteena olevat tahot, eli lobbarit itse, tukevat sédantelya silloin kun pitkén
aikavalin edut ylittavat saantelysta koituvat haitat ja silloin kun sdantely koskee kaikkia lobba-
reita tasapuolisesti. Lobbarit ovat tdssa mielessa hyddyn maksimoijia. Suurin osa lobbareista
tunnistaa rekisterdintiin liittyvan legitimaatioedun. Huoli maineesta selittdakin sen, miksi lob-
barit rekisteroityvat EU:n vapaaehtoiseen avoimuusrekisteriin.?* Suuri yleiso taas vaikuttaa
olevan yksiselitteisesti lobbauksen saantelyn kannalla. Suuren yleisdn kannatusta ja sen ke-
hittymista on kuitenkin vaikea arvioida tdsmallisesti, koska tiedon kayttajien intressit ovat ha-

' Fung et al. 2007, 44-45.

2 Kosack, S. — Fung, A. (2014). Does transparency improve governance? Annual Review of Political Science, 65-87.

2! Graham, M. (2002). Democracy by disclosure: The rise of technopopulism. Washington, DC: Brookings Institution Press; Fung, A. (2006). Varieties of
participation in complex governance. Public Administration Review 66: 66—75; Weil, D. et al. (2006). The effectiveness of regulatory disclosure policies.
Journal of Policy Analysis and Managements 25(1): 155-181; Fung et al. (2007); Baldwin, R., Cave, M. — Lodge, M. (2012). Understanding regulation:
Theory, strategy and practice. Oxford: Oxford University Press.

22 Greenwood, J. (2011b). The lobbying regulation element of the European Transparency Initiative: Between liberal and deliberative model of democ-
racy. Comparative European Politics, 317—-343; Greenwood, J. — Dreger, J. (2013). The Transparency Register: A European vanguard of strong lobby
regulation? Interest Groups & Advocacy, 139-162.

2 De Fine Licht, J. et al. (2014). When does transparency generate legitimacy? Experimenting on a context-bound relationship. 27(1) Governance, 111-
134.

2 Nastase, A. — Muurmans, C. (2018). Regulating lobbying activities in the European Union: A voluntary club perspective. Regulation & Governance. Jo
vuonna 2013 tutkijat arvioivat, ettd EU:n avoimuusrekisteri kattoi 75 prosenttia elinkeinoeldman intresseisté ja 60 prosenttia kansalaisjarjestoista. Ks.
Greenwood — Dreger (2013).
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janaisia ja niitd on vaikea edustaa samanaikaisesti. Avoimuutta edistavien kansalaisjarjesto-
jen ajatellaan yleensa edustavan suurta yleis6a, mutta tutkimus on osoittanut, ettad kansalais-
jarjestot ryhmittaytyvat ajamaan suuren yleisén etuja 1ahinna niissa tapauksissa, joissa hyddyt
tiedon kayttajille ovat selvia ja parantavat huomattavasti tiedon kayttajien valinnanmahdolli-
suuksia.?® Lobbaussaantely on esimerkki sellaisesta tilanteesta, jossa julkinen intressi on vai-
kea maaritella yksiselitteisesti ja jossa tiedonantovelvollisuudesta hy6tyvat toimijat ovat hajal-
laan yhteiskunnan eri tasoilla.?® Tasta syysta tutkimuksessa on oltu sita mielta, etta tehokkaan
ja kestavan lobbaussaantelyn kannalta saantelyn kohteiden, eli lobbareiden itsensa, tuki re-
kisterille on selvasti merkittavampaa kuin tiedon kayttajien, eli suuren yleison, kannatus.?”

Seuraavassa luvussa annetaan yleiskuvaus lobbauksen saantelystd. On huomattava, ettei
lobbaussaantelylla viitata pelkastdan lobbarirekistereihin vaan lobbauksen saantely kattaa
myos esimerkiksi tapaamispaivakirjat, lainsaadanndllisen jalanjaljen, karenssiajat ja lobbaus-
kiellot. Lisdksi lobbaussaantelya tutkittaessa tulee ottaa huomioon saantely, joka koskee etu-
ristiriitoja, vaalirahoitusta, korruptiota, seka paatdéksenteon avoimuutta ja kuulemista koskevat
saannokset, eli ylipdansa kaikki toimenpiteet, joilla pyritddn vahvistamaan avointa ja lapinaky-
vaa hallintokulttuuria. Seuraavassa keskitytaan kuitenkin rajatummin ainoastaan ensin mai-
nittuihin tapoihin sdannella lobbausta, koska niiden paaasiallinen tarkoitus on sdannella paa-
toksentekoon vaikuttamista. Jalkimmaisten tapojen yhtymapinta lobbauksen saantelyyn ei ole
yhta suora.

2. LOBBAUSSAANTELYN TAVAT

2.1. Lobbarirekisteri

Lobbarirekisterissad on yksinkertaisimmillaan kyse siita, etta julkinen valta tai yksityinen taho
(esim. ammatillinen jarjestd) yllapitaa rekisterid, johon lobbaustoimintaa harjoittavat jarjestét
ja yritykset voivat rekisterditya. Lobbarirekisterin tulisi sisaltda ainakin perustiedot rekisteroi-
tyjasta, tiedot vaikuttamiskohteesta, lobbausaktiviteetin toteuttajasta sekad toimintaan kaytet-
tavista taloudellisista resursseista. Perustietoihin kuuluvat rekisterdéintivelvollisen oikeudelli-
nen muoto, edustettavat intressit, organisaation laajuus, seurattavat lainsdantéaloitteet seka
osallistuminen asiantuntijaryhmiin. Lisaksi rekisterin siséltdman tiedon tulisi mahdollistaa niin
kutsutun lainsdadanndllisen jalanjaljen julkistaminen. Lainsdadannaéllisella jalanjaljella tarkoi-
tetaan sen tiedon julkistamista, mitka tahot ovat pyrkineet vaikuttamaan tiettyyn paatdkseen
tai lakialoitteeseen (ks. tarkemmin alla). Tieto on yleensa saatavilla standardoituna ja sahkoi-
sesti, jolloin suuri yleisd voi sitd helposti kayttaa tekemalld hakuja rekisterin sisaltdmaan ai-
neistoon.

Lobbarirekisteri vaikuttaa olevan yleisin lobbaussaantelyn muoto OECD-maissa, ja se on kay-
tdéssa niin Euroopassa, Yhdysvalloissa, Australiassa, Etela-Amerikassa (esim. Meksikossa)
kuin Aasiassakin (esim. Taiwanissa). EU:n oman niin kutsutun avoimuusrekisterin (Transpa-
rency Register) lisdksi lobbarirekisteri on kdytdssa kahdeksassa unionin jasenvaltiossa. Irlan-
nissa, Isossa-Britanniassa, Itdvallassa, Liettuassa, Puolassa ja Sloveniassa rekisteri on pa-
kollinen, kun taas vapaaehtoinen rekisteri on kaytdssa EU:n lisdksi esimerkiksi Alankomaissa

% Fung et al. 2007, 122.

% Erityisen vaikeaa téllaisen edun arvioiminen on monitasoisessa poliittisessa jarjestelméssa kuten EU:ssa.

2" Bunea, A. (2018). Legitimacy through targeted transparency? Regulatory effectiveness and sustainability of lobbying regulation in the European Union.
Journal of European Public Policy, 7.
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ja Ranskassa. Lobbarirekisterin toteuttamiseen on kansainvalisesti monentyyppisia vaihtoeh-
toja. Pakottavuuden lisdksi valintoja tulee tehda niin kattavuuden, valvonnan kuin sanktioi-
denkin suhteen. Lapinakyvyyteen perustuva saantely vaatii toimiakseen tehokasta taytan-
tédnpanoa, mika pakollisenkin rekisterin kohdalla riippuu siitd, miten lobbari ja lobbaus on
maaritelty, koska tdma ratkaisee sen, mita kaikkea rekisteriin kirjataan. Aiempi tutkimus on
my0s osoittanut, ettd tehokas taytantdédnpano edellyttda hyvin resursoitua valvontajarjestel-
ma3 ja uskottavia sanktioita.?®

Merkittavia eroja on esimerkiksi rekistereiden sisaltdman tiedon suhteen. Isossa-Britanniassa
ja Irlannissa rekisteri ei sisélla tietoa lobbaukseen kaytetyistd taloudellisista resursseista.
EU:n avoimuusrekisteriin ei taas sisally yksityiskohtaista tietoa lobbauksen aihepiirista, toisin
kuin moniin kansallisiin rekistereihin. Lisaksi rekistereihin liittyva valvonta vaihtelee jasenmait-
tain. Joissain maissa valvontaa varten on perustettu julkinen viranomainen, jolla on verraten
hyvat taytantéonpanovaltuudet rekisteriin liittyvien maaraysten noudattamisen varmista-
miseksi. Lisaksi esimerkiksi Liettuan rekisteriviranomaisella on lakiin perustuva velvollisuus
julkistaa lobbaukseen liittyvia saantéja rikkoneiden yksityishenkildiden ja organisaatioiden ni-
met. Itavallassa ja Isossa-Britanniassa, joissa kummassakin rekisteri on pakollinen, viran-
omaisella ei ole valtuuksia varmistaa, etta rekisterdintivelvollisuutta tosiasiallisesti noudate-
taan, tai tutkia, pitdako rekisteriin ilmoitettu tieto paikkansa. Lisdksi useissa maissa tehokas
valvonta estyy sen takia, ettei valvontaviranomaiselle ole mydnnetty valvontaan tarvittavia
taloudellisia resursseja tai riittdvaa henkildstokapasiteettia.

2.2. Tapaamispaivakirja

Lobbarirekisteri ole ainoa kaytettavissa oleva tapa rajoittaa ja sdannella lobbausta. Muista
instrumenteista merkittavin on niin kutsuttu tapaamispaivakirja. Euroopan unionissa komissio
paatti 25.11.2014 paivatylla paatdksellda komission jasenten ja lobbareiden valisia kokouksia
koskevan tiedon julkistamisesta. Paatdksen mukaan komissio julkaisee kahden viikon kulu-
essa tapaamisesta tapaamisen paivamaaran ja paikan, tavattujen organisaatioiden ja itse-
naisten ammatinharjoittajien nimet seka tapaamisen aiheen.?® Paatos koskee ainoastaan ko-
mission ylimpia virkamiehia, ja asioiden valmistelusta usein tosiasiallisesti vastaavat alem-
man tason virkamiehet eivat kuulu paatdksen soveltamisalaan. Paatdéksen noudattamista ei
seurata systemaattisesti, mika tarkoittaa sita, ettéd valvonta on jaanyt pitkalti kansalaisyhteis-
kunnan, eli [3hinnd avoimuutta edistavien kansalaisjarjestéjen, aktiivisuuden varaan. Julki-
suudessa onkin ollut esilld useita tapauksia, joissa tapaamiset on julkistettu useita kuukausia
myOhassa. Osa tapaamisista jaa olettavasti kokonaan rekisterdiméatta. Ongelmia on syntynyt
myOs sen suhteen, mita pidetdan paatoksessa tarkoitettuna tapaamisena ja mika on yksityi-
sen ja virallisen tapaamisen ero.?° Valvontaa hankaloittaa myos se, etta tieto on hajallaan
komission eri padosastoiden verkkosivuilla. Tasta syysta kansalaisjarjesté EU Integrity Watch
yllapitaa sivustoa, johon kerataan tiedot tapaamisista.®’

EU:n lisdksi Slovenia on talla hetkelld ainoa Euroopan maa, joka asettaa virkamiehelle vel-
vollisuuden raportoida tapaamisistaan lobbareiden kanssa. Tiedot toimitetaan ao. virkamie-
hen esimiehelle ja Slovenian korruption vastaiselle viranomaiselle. Jalkimmaisen tehtavana

% Fung et al. (2007), 179.

29 Komission paéatés, annettu 25.11.2014, komission jasenten seké organisaatioiden tai itsenaisten ammatinharjoittajien valisia kokouksia koskevan tie-
don julkaisemisesta. C(2014) 9051 final. Saman paatéksen mukaan komission edustajien tulee tavata ainoastaan rekisterdityneitéd edunvalvojia.

30 pastoksen 2 artiklan mukaan kokouksella tarkoitetaan "organisaation tai itsendisen ammatinharjoittajan tai pajohtajan aloitteesta jarjestettya kah-
denvalisté tapaamista, jossa on tarkoitus keskustella jostakin unionin toimintapolitiikkojen laatimiseen ja téytantd6npanoon liittyvasta kysymyksesta.
Kasite ei kata perussopimuksiin tai unionin sdadoksiin perustuvan, paajohtajan vastuualueelle suoraan kuuluvan hallinnollisen menettelyn yhteydessa
tapahtuvia tapaamisia eika luonteeltaan taysin yksityisia tai sosiaalisia tapaamisia eiké@ spontaaneja tapaamisia”. Viimeisin kohu liittyi komissaari Jyrki
Kataisen tapaamiseen komission entisen puheenjohtajan, nykyisen Goldman Sachsin tyéntekijan Jose-Manuel Barroson kanssa. Kysymys siité, oliko
tapaamisessa kyse lobbauksesta vai ei, oli kriittinen myos siita syysta, ettd Barroso oli luvannut pidattaytya lobbaamasta nykyisen tyénantajansa puolesta
vanhaa ty6nantajaansa. Ks. Teffer, P. (2018). Katainen explains: My friend Barroso did not lobby me. EU Observer, 20 February 2018, saatavilla osoit-
teesta: https://euobserver.com/institutional/141044.

31 Ks. http://www.integritywatch.eu.
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on julkaista viikoittain ja kuukausittain kooste sille raportoidusta materiaalista.3? Vapaaehtoi-
sia hyvia kaytantdja on syntynyt esimerkiksi Euroopan parlamentissa, vaikka edustajilla ei ole
velvollisuutta julkaista tietoja tapaamisistaan. Suomalainen europarlamentaarikko Heidi Hau-
tala on yksi edustajista, jotka vapaaehtoisesti julkistavat tiedon verkkosivuillaan siita, keita he
ovat tavanneet.®®> Myds Suomessa yksittdiset kansanedustajat julkaisevat verkkosivuillaan
tietoja tavatuista edunvalvojista.®

Helsingin kaupunginhallitus teki 13.8.2018 paatdksen, jonka mukaan kaupungin johtajat ja
keskeisissa tehtavissa olevat johtavat viranhaltijat eivat ryhdy pitdmaan julkista kalenteria ta-
paamisistaan viranhoitoon liittyen. Paatdksen perustelujen mukaan kokouksiin ja tapaamisiin
kaupungin johdon kanssa osallistuvien henkildiden tietojen julkaiseminen muodostaisi
kaytannossa henkilorekisterin, koska kerattavat tiedot sisaltaisivat henkildtietoja seka kau-
pungin edustajista ettd muista tapaamiseen osallistuvista henkildista. Viranomaisen hen-
kilorekisterin sisaltamien tietojen julkaiseminen kaupungin verkkosivuilla on mahdollista ai-
noastaan joko rekisterdityjen nimenomaisen ja vapaaehtoisen suostumuksen nojalla (mita
vaihtoehtoa kaupunki piti ty6laana) tai erityislainsdadannoéssa saadetyn rekisterin julkaise-
missdannoksen nojalla. Nykyinen erityislainsdadanto ei tunne julkisia kalentereja koskevia
julkaisemissaannoksia, joten julkisen kalenterin perustaminen kaupungin verkkosivuille ei ole
mahdollista.®

2.3. Lainsaadannollinen jalanjalki

Lainsdadanndéllinen jalanjalki (legislative footprint) on kolmas tapa edistaa lobbaamisen 1a-
pindkyvyytta ja hyvaksyttavyytta seka taata tasavertaisen kuulemisen mahdollisuus. Lainsaa-
dannéllinen jalanjalki tarkoittaa tietojen julkaisua lobbaamisen vaikutuksista lainsdadantéon
ja paatdksentekoon. Tarkoituksena on, etta kaikkiin lakialoitteisiin ja -mietintdihin tulisi lisata
liite, jossa lueteltaisiin kaikki ne edunvalvojat, jotka aloitteen tai mietinndn laatija tai esittelija
on tavannut asiakirjaa laatiessaan. Vaikuttamispyrkimysten avoimuuden tavoitteena on tar-
jota selkeasti hahmottuvalla tavalla tietoa siitd, mitka intressit ovat vaikuttaneet lopulliseen
paatokseen tai lakien lopulliseen muotoon. Paatoksia ja lainsdadantéhankkeita koskevat lob-
baustoimet voidaan tehda julkisiksi joko reaaliaikaisesti tai lopullisen raportin hyvaksymisen
yhteydessa, mutta idea on se, etta tieto annetaan proaktiivisesti eika reaktiivisesti esimerkiksi
asiakirjapyynndn yhteydessa. Lainsaadannollisen jalanjaljen tiedot koskevat aikaa, henkil6a
ja tapaamisen aihetta ja sisaltavat kaiken lobbauksen yhteydessa paatoksentekijdille osoite-
tun aineiston. Tallainen jalanjalki tarjoaa kuvan paatdksentekoprosessiin liittyvista intres-
seistd, minka kautta kansalaiset, media tai kuka tahansa voi tarkastella lainsdadantéproses-
sin etenemista ja siihen vaikuttaneita tahoja.*®

Lainsdadanndllista jalanjalkea ei ole implementoitu sen puhtaimmassa muodossaan yhdes-
sdkaan Euroopan maassa tai unionissa. Kehitysta siihen suuntaan on kuitenkin tapahtunut
niin unionissa kuin jasenvaltioissakin. Kuten edella todettiin, Euroopan komissio julkaisee ta-
paamiset lobbareiden kanssa. Niitéa on kirjattu jo lahes 23 000 kolmen ja puolen vuoden ai-
kana.> Myos julkisten kuulemisten tulokset julkaistaan komission omilla verkkosivuilla. Eu-
roopan parlamenttiin sovellettavan menettelytapasdanndstén mukaan esittelijat voivat lisata

32 Transparency International (2015), 35. Virkamiehen tulee ilmoittaa tapaamisen paivamaara, paikka ja aihe. Liséksi iimoituksen tulee sisaltaa lobbarin
nimi ja tieto siita, keté lobbari edustaa, mahdolliset tapaamisen aikana luovutetut asiakirjat seka tieto siita, onko lobbari rekisteréitynyt.

33 Tiedonjulkistamisessa kaytetaan avoimen lahdekoodin LobbyCal-tydkalua, jonka avulla tapaamiset voidaan siirtaa kalentereista suoraan verkkosivulle,
ks. http://www.heidihautala.fi/en/parlamentti/lobbarilista/.

34 Ks. esimerkiksi Pekka Haavisto, http://www.pekkahaavisto.fi/haaviston-vaikuttamisrekisteri-1-1-2017-alkaen/.

35 Kaupunginhallituksen paatés 30/2018, Asia 9 §490: Avoimuusperiaate ja tietosuoja kaupungin johdon tapaamisissa, saatavilla osoitteesta:
https://www.hel.fi/helsinki/fi/kaupunki-ja-hallinto/paatoksenteko/kaupunginhallitus/esityslistat/asiakirja?year=2018&Is=11&doc=Keha 2018-08-

13 Khs 30 Pk

36 Niiniméaki et al. (2017).

37 Luku on perisin EU Integrity Watchilta. Ks. http://www.integritywatch.eu.
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mietintéihin lainsdadanndllisen jalanjaljen eli tiedon siitd, keitd he ovat konsultoineet tai ta-
vanneet mietint6a laatiessaan, mutta se ei ole pakollista.®® Suomessakaan lainsaadannolli-
nen jalanjalki ei toteudu taysimaaraisesti. Tiedot eduskunnan valiokunnissa kuultujen asian-
tuntijoiden nimista ja heidan edustamistaan tahoista ovat julkisia. Lisdksi valiokunnan mietin-
ndn tai lausunnon antamisen jalkeen myds valiokunnille annetut kirjalliset lausunnot ovat jul-
kisia. Sen sijaan valiokunnan jasenten tapaamisia edunvalvojien kanssa ei kirjata mietintéon.
Mydskaan hallituksen esitykseen ei sisélly tietoa siita, ketkd ovat esimerkiksi tavanneet val-
mistelusta vastaavia virkamiehia.

Yksi lainsdadanndllisen jalanjaljen tavoitteista on taata kaikille mahdollisuus tasavertaiseen
kuulemiseen. Tatd avoimen hallinnon periaatteisiin kuuluvaa tavoitetta on edistetty kehitta-
malla uusia osallistumismuotoja. Yksi naistd on oikeusministerion yllapitdma lausuntopal-
velu.fi-verkkopalvelu, jolla pyritddn tehostamaan lausuntomenettelyd tarjoamalla kansalai-
sille, jarjestdille ja viranomaisille yhdenmukainen verkkopalvelu, jossa voidaan julkaista lau-
suntopyynnét, antaa lausuntoja ja kéasitella annettuja lausuntoja.®®

2.4. Karenssiajat

Lobbausta voidaan saannelld myds asettamalla yksityisen sektorin palvelukseen siirtyville vir-
kamiehille karenssiaikoja (cooling-off periods). Karenssiajalla tarkoitetaan maaraaikaista ra-
joitusaikaa niissa tilanteissa, kun virkamies siirtyy toiseen palvelussuhteeseen tai han aloittaa
elinkeinon- tai ammatinharjoittamisen. Karenssiajasta tulee erottaa niin kutsuttu lobbaus-
kielto, jolla tarkoitetaan maaraaikaa, jona virkamies voi siirtyd uuteen palvelussuhteeseen
mutta han ei voi olla yhteydessa esimerkiksi entiseen tydnantajaansa. Yleensa varsinaiseen
karenssiaikaan ja lobbauskieltoon viitataan yhteisesti nimitykselld karenssiaika. Nain tehdaan
myds alla olevassa tarkastelussa, mutta niin, etta tarvittaessa tdsmennetdan, kummasta on
kysymys.

Karenssiajoilla pyritdan hillitsemaan niin kutsuttua pyérdovi-ilmiéta (revolving doors), jolla tar-
koitetaan sitd, ettd virkamies siirtyy yksityiselle sektorille heti virkasuhteensa paatyttya tai
painvastoin. Naihin tilanteisiin voi liittya vakava julkisen ja yksityisen edun valinen ristiriita, ja
pydroovi-ilmidta on pyrittykin sdantelemaan eri tavoin eri jarjestelmissa. llmién yksi ongelma
on, etta poliittisen viran haltija vie yksityissektorille tietonsa paatoksista, joita han on ollut te-
kemassa tai valmistelemassa. Sindllaan tiedon naista paatoksista pitdisikin kulkea yksityis-
sektorille, jonka on tarkoitus toimia niiden mukaan. Ongelmallista tdssa on vain se, jos paa-
tokset sisaltavat tietoa, joka on vaikeasti havaittavissa ja mahdollistaa lain hyvaksikayton.
Toisena ongelmana on mainittu, ettd julkishallinnosta yksityissektorin palvelukseen tai sen
lobbariksi siirtyva auttaa poliittisilla suhteillaan yksityista yritystd saamaan valtion sopimuk-
sia.*® Tama paitsi vaaristaa kilpailua myos huonontaa julkista rahankayttéa. Kolmas, harvem-
min julkisessa keskustelussa mainittu mutta ehdottomasti merkittavin ongelma ei liity siihen,
mita julkiselta sektorilta siirtyva henkild tekee siirryttydan yksityissektorille, vaan siihen, mita
han teki ennen siirtymistaan. Mikali poliittinen paattaja, virkamies tai avustaja valmistelee la-
kia, joka on hyddyksi yksityiselle yritykselle, tietoisena siita, ettd saa yritykseltd tdman jalkeen
hyvapalkkaisen tyOpaikan, han ei ole myynyt yritykselle vain tietojaan ja suhteitaan vaan myés

38 European Parliament (2017). Code of Conduct for Members of the European Parliament with respect to financial interests and conflicts of interest,
saatavilla osoitteesta: http://www.europarl.europa.eu/pdf/meps/Code%200f%20Conduct 01-2017 EN.pdf, Article 4(6). Silloinen europarlamentaarikko
Alexander Stubb oli ensimmainen, joka vuonna 2007 esitti lainsdadanndllisen jalanjaljen lisddmista parlamentin asiakirjoihin. Ks. Stubb, A. (2008). Report
on the development of the framework for the activities of interest representatives (lobbyists) in the European institutions (2007/2115(INI)). Committee on
Constitutional Affairs. Rapporteur: Alexander Stubb. 2 April, 2008, saatavilla osoitteesta: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=RE-
PORT&language=EN&reference=A6-2008-0105. Yksi esimerkki lobbaamisen vaikutusten arviointiin tarkoitetuista tydkaluista on lobbyplag: https:/lob-
byplag.eu/governments. Verkkosivu analysoi lobbauspyrkimyksia dokumenttien perusteella.

39 www.lausuntopalvelu.fi. Ks. laaja empiirinen selvitys uusien osallistumismuotojen kaytdsté ja toimivuudesta, Kantola, A. — Vesa, J. (2016). Kuka paa-
see mukaan? Miten jarjestéjen &ani kuuluu lakien valmistelussa. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 59/2016l, saatavilla osoit-
teesta: https://tietokayttoon.fi/julkaisu?pubid=15502.

“C Blanes, J., Draca, J. — Fons-Rosen, C. (2012). Revolving Door Lobbyists. 102 The American Economic Review 7, 3731-3748.
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poliittisen asemansa. Tosin talldin kyse ei ole enaa lobbauksesta tai sen lieveilmidista vaan
korruptiosta.4' Tallaiset tilanteet ovat ongelmallisia myds siité syysta, etta niita on vaikea nayt-
taa toteen. Tiedon ja kontaktien kayttéa on hyvin vaikea osoittaa todeksi tai kumota, mika on
omiaan heikentdmaan luottamusta hallintoon riippumatta siitd, onko mitdan vaaraa tapahtu-
nut vai ei. Kyse on toisen asteen eettisesta virheestd, jossa virkamies ei ota huomioon kan-
salaisten perusteltuja odotuksia.*> Kaanteisen py6rdovi-ilmién, eli lobbareiden siirtymisen hal-
lintoon, ongelma taas on se, etteivat he valttdmatta ole sielld hoitamassa edustuksellista teh-
tavaansa vaan edistdmassa tydnantajansa etuja. Varsinkin, jos edestakainen liike hallituksen
ja hallituksen sopimuksista hydtyvan yrityksen valilla on suurta, heraa epaily, toimivatko lob-
barit hallitukseen siirtyessaan yha yksityisen tahon lobbareina.*3

Vuoden 2018 alusta komissio julkaisi uudet ohjeet komission jasenille. Ohjeiden 11 artiklan
mukaan komissaareja koskee kahden vuoden (ja presidenttid kolmen vuoden) aika, jolloin he
eivat saa lobata entisia kollegoitaan tai komission henkildkuntaa asioissa, joista he vastasivat
palvelussuhteensa viimeisten kahden vuoden aikana (lobbauskielto). Entisid komissaareja
koskee kahden vuoden (ja presidenttia kolmen) ajan velvollisuus ilmoittaa komissiolle uusista
tyétehtavista. Heidan tulee lisaksi julkistaa kaikki tieto 10 000 euroa ylittavista taloudellisista
intresseistaan.** Muita EU:n korkeita virkamiehia koskee vuoden lobbauskielto. EU:n virka-
miehiin sovellettavien henkildstdsaantdjen mukaan erikseen maariteltyja entisia korkeita vir-
kamiehia kielletddn palvelussuhteensa paattymistd seuraavien 12 kuukauden aikana
I&htdkohtaisesti harjoittamasta edunvalvontaa tai edistamastd entisen toimielimensa hen-
kiloston keskuudessa yrityksensa, asiakkaidensa tai tydnantajansa lukuun asioita, joista he
vastasivat palvelussuhteensa viimeisten kolmen vuoden aikana.*® Lisaksi EU:n palveluksesta
poislahteneilld virkamiehilld on ilmoitusvelvollisuus, joka kestda kaksi vuotta ja jonka aikana
entisille virkamiehille voidaan asettaa ehtoja uuden tehtdvan vastaanottamiseen tai kieltda
tehtavan vastaanottaminen.

Euroopan parlamentin jasenilla ei ole karenssiaikaa. Parlamenttiin soveltuvien menettelyta-
pasaantdjen mukaan parlamentin jasenet eivat saa edustuskautensa aikana “engage in paid
professional lobbying directly linked to the Union decision-making process”.*¢ Kielto ei koh-
distu edustajakauden paattymisen jalkeiseen aikaan. Menettelytapasaantdjen 6 artiklan mu-
kaan entisia edustajia on kuitenkin kielletty kayttdmasta parlamentin tiloja edunvalvontaan ja
vaadittu ilmoittamaan parlamentille edunvalvontatehtavista.

Suomessa vuoden 2017 alusta voimaan tullut muutos valtion virkamieslakiin tekee mahdol-
liseksi enintdadn kuuden kuukauden mittaisen karenssiajan viranhaltijoille erityisavustajat ja
valtiosihteerit mukaan lukien. Uudella 44a §:lla pyritddn varmistamaan se, ettei virkamies
pysty kayttdmaan omaksi tai toisen hyddyksi taikka toisen vahingoksi tietoa, jonka on saanut
tyén kautta. Uudistuksella suojataan yleista etua ja lisdtdan luottamusta virkatoiminnan puo-
lueettomuuteen. Uusi 44a § ei sovellu automaattisesti tiettyihin virkamiehiin, vaan karenssi-
sopimus tehdaan aina tapauskohtaisesti. Karenssisopimusta ei tarvitse tehda nimittdmisen
yhteydessa vaan sen voi tehdd mydhemminkin. Karenssisopimuksen tarpeellisuus ei ole si-
dottu virkaan vaan siihen, onko virkamiehelld paasy pykalassa tarkoitettuun tietoon. Lahto-
kohtaisesti saannos koskee kaikkia valtion virkamiehia, mutta harkinta on tapauskohtaista ja
paatds sopimuksen tarpeellisuudesta tehdaan sen tiedon perusteella, johon virkamiehelld on
paasy. Harkinta on kokonaisharkintaa, ja siind katsotaan yleisesti (toimialan) olosuhteita,

“1 Tamaén tilanteen valttdminen on julkilausuttu perustelu karenssiajalle Isossa-Britanniassa. Ks. Business Appointment Rules for Civil Servants, § 3, ja
Business Appointment Rules for Former Ministers, § 1, saatavilla osoitteesta: https://www.gov.uk/guidance/crown-servants-new-jobs-and-business-ap-
pointments).

42 Valtiovarainministerié (2014). Valtion virkamieseettisen toimikunnan raportti, Valtionvarainministerién julkaisuja 03/2014, 39.

43 Paljon esimerkkeja Yhdysvalloista 18ytyy osoitteesta https://www.opensecrets.org/revolving/top.php?display=Z.

4 European Commission (2018). Commission decision of 31.1.2018 on a Code of Conduct for the Members of the European Commission, Brussels,
31.1.2018 C(2018) 700 final, saatavilla osoitteesta: https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/code-of-conduct-for-commissioners-2018 en_0.pdf.

4 Ks. Euroopan talousyhteisén ja Euroopan atomienergiajérjestdn virkamiehiin sovellettavien henkildstésaantéjen ja naiden yhteiséjen muuta henkildstéa
koskevien palvelussuhteen ehtojen vahvistamisesta annettu asetus N:o 31, 16 artikla.

% European Parliament (2017), 2 artikla.
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markkinoita jne. Karenssi ei mydskaan lankea automaattisesti, vaan se riippuu siitd, mihin
tehtavaan virkamies siirtyy. Virkamiehen ei ole pakko kirjoittaa sopimusta, eika virkamies kiel-
taytymalla sopimuksen kirjoittamisesta riko virkavelvollisuuksiaan. Uudet henkilét tai nykyiset
virkamiehetkaan eivat voi kuitenkaan tulla nimitetyksi uuteen virkaan tai tehtavaan ilman ka-
renssisopimusta, jos sellainen on lain kriteerien mukaan tehtava.

Valtion virkamieseettisen neuvottelukunnan asemasta ja tehtavistd sdadetdan lahiaikoina
lailla. Valtion virkamieslakia koskeva hallituksen esitys on tarkoitus antaa eduskunnalle syk-
sylla 2018. Muutoksen my6ta neuvottelukunta kykenee antamaan suosituksia yksittaisissa
konkreettisissa karenssitapauksissa.

2.5. Muut tavat saannella lobbausta

Lobbareiden rekisterdinti, tapaamispaivakirja ja karenssiajat eivat ole ainoita tapoja sdannella
ja valvoa lobbausta. Ensinnakin rekisterdintiin voidaan liittda erinaisia rajoitteita, jotka toimivat
samalla kannustimena rekisterditya. Kuten jaksossa 6.1. tarkemmin kuvataan, Euroopan ko-
missio on ohjeistanut komissaareja ja tiettyja kabinettien virkamiehid kehottamaan lobbareita
rekisterditymaan ja edellyttanyt, ettd tapaamisia sovitaan ainoastaan rekisterdéityjen edunval-
vojien kanssa.*” Euroopan parlamentti kannustaa vapaaehtoisiin rekisterdinteihin myonta-
malla rekisterdityneiden organisaatioiden edustajille erikoiskulkulupia tiloihinsa. Liséksi parla-
mentin valiokuntien kuulemisiin voidaan pyytaa puhujiksi edunvalvojia vain, jos ne ovat rekis-
terdityneet avoimuusrekisteriin.

Eraissd maissa on kaytdssa myos rajoituksia, joiden tarkoituksena ei ole rohkaista edunval-
vojia rekisterditymaan tai noudattamaan hyvaa edunvalvontatapaa vaan Idhinna rajoittaa ja
estaa lobbausta. Vuoden 2018 alusta Alankomaiden parlamentti rajoitti lobbareiden paasya
sen tiloihin. Paatdksen mukaan osa parlamentin tiloista on suljettu niiltd lobbareilta, joilla ei
ole etukateen sovittua tapaamista kansanedustajan kanssa. Kielto koskee myds niita lobba-
reita, joilla on paasyn mahdollistava passi.*® Vililla lobbauksen voi estaa yksittaisen virkamie-
hen paatds. Euroopan unionin Kilpailuasioista vastaava tanskalainen komissaari Margrethe
Vestager on ilmoittanut julkisesti, ettei han vastaanota lobbareita. Julkisuudessa olleiden tie-
tojen perusteella on kuitenkin vaikea arvioida, mitd Vestager tarkoittaa tdssa yhteydessa lob-
bauksella ja lobbarilla ja kuinka kattava ja tiukasti tulkittu kielto tosiasiassa on.*°

Irlannissa kasiteltiin vuonna 2016 tapausta, jossa terveysasioista vastaavan ministerion vir-
kamies kieltaytyi vastaanottamasta tupakkalobbaria. Lobbarin tyénantaja, JTI Tobacco, rii-
tautti virkamiehen paatdksen. Irlannin lobbauslainsdadannoésta vastaava Department of Pub-
lic Expenditure and Reform lahti kuitenkin siita, ettd virkamiehelld tulee olla oikeus paattaa
itsenaisesti siita, keitd han ottaa vastaan, eika lobbarilla ndin ole taytantéénpantavissa olevaa
oikeutta tavata haluamaansa virkamiest&.>® Myos syksylla 2017 saman ministerion nuorempi
ministeri kieltdytyi vastaanottamasta tupakkalobbareiden muodostamaa koalitiota Irish To-
bacco Manufacturers’ Advisory Committee.>' Ministeri vetosi WHO:n Tupakoinnin torjuntaa
koskevan puitesopimuksen 5(3) artiklaan, jonka mukaan ”sopimuspuolien on toimittava tupa-

47 Communication on the working methods of the European Commission 2014-19 (C(2014) 9004).

48 NOS (2018). Kamer beperkt bewegingsvrijheid lobbyisten, 24 January 2018, saatavilla osoitteesta: https:/nos.nl/artikel/2213564-kamer-beperki-be-
wegingsvrijheid-lobbyisten.html|?=&.

“ Hirst, N. (2018). Vestager: Barroso won't lobby me, 21 February 2018, saatavilla osoitteesta: https://www.politico.eu/article/vestager-barroso-wont-
lobby-me/.

50°0’'Connor, N. (2015). Reilly gets backing on his refusal to meet tobacco lobbyists over packaging, 17 September 2015, saatavilla osoitteesta:
https://www.herald.ie/news/reilly-gets-backing-on-his-refusal-to-meet-tobacco-lobbyists-over-packaging-31533318.html

51 Coyle, C. (2017). Health minister stubs out tobacco lobbyists, 10 September 2017, saatavilla osoitteesta: https://www.thetimes.co.uk/article/health-
minister-stubs-out-tobacco-obbyists-ndwg3j05v.
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koinninvastaisen terveydenhuoltopolitikan laatimisessa ja toteuttamisessa siten, etta tata po-
litikkaa suojellaan tupakkateollisuuden kaupallisten ja muiden etujen tavoittelulta kansallisten
lakien mukaisesti”.

3. KANSAINVALISET SUOSITUKSET

Alla kasitellddn kansainvalisistd suosituksista Euroopan neuvoston maaliskuussa 2017 hy-
vaksytty suositus sekd OECD:n Avoimen ja rehellisen lobbauksen periaatteet. Muista kan-
sainvalisista asiakirjoista on huomattava myds edelld mainittu WHO:n Tupakoinnin torjuntaa
koskevan puitesopimuksen taytantéonpano-ohjeet®? seka Euroopan neuvoston alaisuudessa
toimivan Venetsian komitean raportti Toimielinten ulkopuolisten toimijoiden rooli (lobbaus) de-
mokraattisessa jarjestelmassa.>?

3.1. OECD (Organisation for Economic Co-operation and De-
velopment, suom. Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen
jarjesto)

OECD eli Taloudellisen yhteistydn ja kehityksen jarjestd on vuonna 1961 perustettu jarjesto,
jonka jaseneksi Suomi liittyi vuonna 1969. OECD profiloituu jarjestdna, jossa luodaan parhaita
kaytantoja kestavan taloudellisen kasvun ja tydllisyyden edistdmiseksi seka hyvinvoinnin li-
saamiseksi. Jarjestdn toimintakentta kattaa lahes kaikki talous- ja yhteiskuntapolitiikan lohkot.
OECD:n asema hyvien kaytantdjen ja tuloksellisen politikan suosittajana on kansainvalisesti
verrattain vahva. Jarjestdon puitteissa on laadittu useita kansainvalisesti sitovia sdantgja ja
suosituksia. OECD on laatinut my6s useita selvityksia ja suosituksia lobbauksesta. OECD:n
35 jasenesta yhteensa 16 jasenmaalla on lobbausta koskevaa saantelya. Kasvu on ollut no-
peaa, silla ennen vuotta 2005 ainoastaan nelja jasenmaata saanteli lobbausta. Naita olivat
Saksa, Australia, Yhdysvallat ja Kanada.>*

Vuonna 2010 OECD julkaisi kymmenen periaatetta sisaltavan suosituksen lobbauksen avoi-
muudesta ja integriteetistd,?® joka oli ensimmainen kansainvalinen asiaa koskeva oikeudelli-
nen instrumentti. Suositukset valmisteltiin laajan konsultaation pohjalta, ja ne heijastelevat
erilaisten maiden kokemuksia lobbauksen saantelysta. Selvityksista tarkein on kolmiosainen
sarja, jonka otsikkona on Lobbyists, Governments and Public Trust. Naistd ensimmainen,
vuonna 2009 julkaistu selvitys, kasittelee Australian, Kanadan, Unkarin, Puolan, Iso-Britan-
nian ja Yhdysvaltain kokemuksia lobbaussaantelyst&.®® Sarjan toinen osa, vuonna 2012 jul-
kaistu raportti, vertailee saantelyn ja itsesaantelyn eroja lobbauksen saantelyssa.> Viimei-
nen, vuonna 2014 julkaistu raportti, arvioi sitd, kuinka OECD:n jasenet ovat toimeenpanneet
vuoden 2010 suosituksen kymmenen periaatetta.>® Vuoden 2014 raportin mukaan kansalliset

52 WHO (2008). Guidelines for implementation of Article 5.3 of the WHO Framework Convention on Tobacco Control on the protection of public health
policies with respect to tobacco control from commercial and other vested interests of the tobacco industry, saatavilla osoitteesta:
http://www.who.int/fctc/quidelines/article 5 3.pdf?ua=1.

%3 Venice Commission (2013). Report on the Role of Extra-Institutional Actors in the Democratic System (Lobbying) Adopted by the Venice Commission
at its 94th Plenary Session (Venice, 8-9 March 2013), saatavilla osoitteesta: http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2013)011-e.
5 Kaksitoista maata ovat Puola, Unkari, Israel, Ranska, Meksiko, Slovenia, Itévalta, Italia, Alankomaat, Chile, Iso-Britannia ja Irlanti.

5 OECD (2010). The 2010 Recommendation on Principles for Transparency and Integrity in Lobbying, saatavilla osoitteesta: http://www.oecd.org/corrup-
tion/ethics/Lobbying-Brochure.pdf.

% Ks. OECD (2009). Lobbyists, Governments and Public Trust, Volume 1. Increasing Transparency through Legislation, saatavilla osoitteesta:
http://dx.doi.org/10.1787/9789264073371-en.

57 OECD (2012). Lobbyists, Governments and Public Trust, Volume 2. Promoting Integrity through Self-regulation, saatavilla osoitteesta:
http://dx.doi.org/10.1787/9789264084940-en.

8 OECD (2014). Lobbyists, Governments and Public Trust, Volume 3. Implementing the OECD Principles for Transparency and Integrity in Lobbying,
saatavilla osoitteesta: http://dx.doi.org/10.1787/9789264214224-en.
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saantelyt ovat usein reaktiivisia, eli ne vastaavat skandaaleihin sen sijaan, ettd saantely an-
nettaisiin jo ennen kuin ongelmia on syntynyt. Sdantelyn reaktiivisuus on sailynyt ongelmana
siitd huolimatta, ettd OECD:n jasenilld on yhteinen nakemys siita, etta lobbauksen lapinaky-
vyytta on tarpeen lisata. Niissakin maissa, joissa on lobbausta koskevaa saantelya, l1apinaky-
vyyden taso vaihtelee. OECD kehottaakin yleisesti jasenidan tehostamaan ja vauhdittamaan
kymmenen periaatetta sisaltdvan suosituksen implementointia. Sen ndkemyksen mukaan
suosituksen implementointi auttaisi paatoksentekijoitd lobbauksen lapinakyvyyden ja integri-
teetin kehittdmisessa ja lisaisi suuren yleisén luottamusta demokraattiseen paatdksentekoon
ja julkishallintoon. Nama olivat tavoitteena jo vuoden 2009 raportissa luonnostellussa "kehyk-
sessa lobbaamisen lapinakyvyyden ja vastuullisuuden parantamiseksi”, jossa kiinnitettiin run-
saasti huomiota kansalaisten legitiimeihin huolenaiheisiin, joihin laadittavien saantdjen tulisi
riittavasti vastata.

Kerdamansa vertailevan maa-aineiston pohjalta OECD maarittelee tehokkaan lobbaussaan-
telyn viisi elementtid seuraavasti: 1) lobbarin ja lobbaustoiminnan selked maarittely, 2) olen-
naisia asioita, kuten lobbauksen kohdetta, resursseja ja asiakkaita, koskeva tiedonantovel-
vollisuus, 3) kayttaytymistad koskevat ohjeet esimerkiksi tiedon luottamuksellisuuden varmis-
tamiseksi seka eturistiriitojen ja pyéroovi-ilmion valttdmiseksi, 4) strategiat ja mekanismit
saantdjen noudattamisen varmistamiseksi ja 5) hallintokulttuurin 1apinakyvyyden edistdminen
julkishallinnossa.®® Naiden viiden elementin suhde alla esiteltaviin kymmeneen suositukseen
on epaselva, ja ne ovat osittain paallekkaisia.

OECD:n tutkimusten mukaan seka lobbarit itse etta lainsaatajat ovat sitd mielta, etta lobbauk-
sen lapindkyvyys liséisi luottamusta paatdksentekoon ja varmistaisi, ettei lobbaukseen kyt-
keydy epaasianmukaisia kaytanteita. Yksimielisyyden saavuttaminen keinoista on kuitenkin
vaikeaa. Kyselyn mukaan sidosryhmat ovat sitd mielta, ettd lobbausta tulisi sdannella pakot-
tavasti. Vastoin yleista mielikuvaa, jonka mukaan lobbarit vastustavat sdantelya ja preferoivat
status quota ja vapaaehtoisia sdantelymalleja, OECD:n kyselytutkimus osoittaa, ettd enem-
mistd (74 %) lobbareista kannattaa lobbauksen pakottavaa sdantelya.5°

Seuraavassa kaydaan lyhyesti 1api vuonna 2010 annetun suosituksen sisaltamat 10 periaa-
tetta.®!

1. Valtioiden tulee tarjota kaikille sidosryhmien edustajille yhdenvertainen mahdollisuus osal-
listua julkisen politikan kehittdmiseen ja implementointiin

Periaatteen tarkoitus on varmistaa tiedon vapaa liikkuvuus seka tehokas ja kaikki intressit
huomioiva paatdksenteko siten, ettd yksityissektorin ja kansalaisyhteiskunnan jasenilla on ta-
savertaiset mahdollisuudet vaikuttaa heitéd koskevaan paatdksentekoon.

2. S&antojen ja ohjeiden tulee ratkaista hallinnon lobbauskéyténtéihin liittyvié ongelmia seké
soveltua paikalliseen yhteiskuntapoliittiseen ja hallinnolliseen kontekstiin

Saantelya antaessaan valtioiden tulee harkita kaikkia soveltuvia sdantelyratkaisuja, jotka
edistavat lapinakyvyyttd mutta ottavat huomioon soveltuvan hallintokontekstin, myds esimer-
kiksi sen, kuinka kansalaiset luottavat hallitukseen. Jasenvaltioiden tulisi erityisesti kiinnittaa
huomiota perustuslaillisiin periaatteisiin ja kaytantéihin, kuten julkisiin kuulemisiin tai muihin
konsultaatioprosesseihin. OECD varoittaa kopioimasta saantelya suoraan toiselta hallintoalu-
eelta. Sen sijaan niiden tulisi sdantelya harkitessaan arvioida eri mallien etuja ja haittoja seka

%9 OECD (2010).
50 OECD (2010). Kyselytutkimukset on suoritettu vuosina 2009 ja 2013.
51 Kirjoittajat ovat kaanténeet suositukset englannista suomeksi.
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hyddyntda muiden maiden kokemuksia. Erityisesti niiden tulisi kiinnittdd huomiota siihen, min-
kalainen lobbauskulttuuri valtiossa vallitsee, mika on esimerkiksi poliittinen kysynta ja tarjonta
paikallisessa jarjestelmassa. Jos valtio paattda luoda pakottavaa saantelya, sen tulee huo-
lehtia siita, ettei sdantelytaakka muodostu esteeksi osallistua paatdksentekoon.

3. Lobbausta koskevien sédéntbjen ja ohjeiden tulee olla yhdenmukaisia laajempien politiikka-
Ja saéantelypuitteiden kanssa

Lobbaussaantelyn tulisi olla luonteva osa muuta hallintojarjestelmaa. Valtioiden tulee sdante-
lya laatiessaan huomioida se, kuinka olemassa oleva normit tukevat avointa ja lapindkyvaa
lobbausta. Tallaisiin sdantdihin sisaltyy muun muassa osallistuminen demokraattiseen paa-
toksentekoon julkisten kuulemisten kautta, oikeus valittaa epakohdista, avointa hallintoa kos-
keva lainsdadantd, poliittisia puolueita koskeva saantely, vaalirahoitussaantely ja julkishallin-
toa ja lobbareita koskevat toimintaohjeet.

4. Valtioiden tulee selkedsti méaéritella termit “lobbaus” ja "lobbari”, kun ne harkitsevat tai ke-
hittavét lobbausta koskevia sdéntoja ja ohjeita

Lobbausta ja lobbaria koskevien maaritelmien tulisi olla yksiselitteisia ja helposti ymmarretta-
via niin, ettei niiden tulkinta aiheuta ongelmia tai johda sdantelyaukkoihin. Lobbaussaantelyn
tulisi paaasiallisesti koskea niité lobbareita, jotka saavat rahallisen kompensaation lobbaus-
toiminnastaan, kuten niin kutsutut konsultti-lobbarit ja tydntekijalobbarit (in-house lobbyists).
Saantelyn tulee olla kuitenkin tasapuolista siten, etta lobbaus maaritellddn koskemaan kaikkia
tahoja, jotka pyrkivat vaikuttamaan paatoksentekoon riippumatta siita, saavatko ne toiminnas-
taan rahallista korvausta vai eivat. Lobbaussaantelyssa tulee myds tarkkaan maaritellda se
yhteydenpito julkisiin viranomaisiin, jota ei pidetad lobbauksena. Tallaista yhteydenpitoa on
muun muassa kuuleminen valiokunnissa seka osallistuminen julkisiin kuulemisiin.

5. Valtioiden tulee huolehtia riittdvasta lapinékyvyydesta niin, etta julkishallinto, kansalaiset ja
yritykset saavat tarpeellisen méaréan tietoa lobbauksesta

Tiedonantovelvollisuuden tulee koskea olennaisia asioita. Tiedonantovelvollisuutta maaritel-
téessa tulee pitda mielessa, ettad sen tarkoituksena on mahdollistaa lobbauksen julkinen val-
vonta (public scrutiny). Tiedonantovelvollisuus ei saa kuitenkaan olla niin laaja, etta se tekee
mahdottomaksi luottamuksellisen tiedon tai markkinasensitiivisen tiedon suojaamisen. Tie-
donantovelvollisuuden tulee kattaa vahintaan tieto konsultti- ja tydntekijalobbarista, lobbauk-
sen asiallisesta kohteesta, sen edunsaajista, erityisesti asiakkaista, seka lobatuista viran-
omaisista. Muu tieto voi liittyd esimerkiksi lobbauksen taloudellisiin resursseihin. Vapaaeh-
toista tietoa voidaan antaa esimerkiksi yrityksen sosiaalisen vastuun toteutumisesta lobbauk-
sessa. Tiedonantovelvollisuuden kattama tieto tulisi sailyttaa julkisesti saatavilla olevassa re-
kisterissa. Rekisterin sisaltdma tieto tulisi paivittaa saanndllisesti.

6. Valtioiden tulisi mahdollistaa se, ettéd sidosryhmét — mukaan lukien kansalaisjérjestét, yri-
tykset, media ja suuri yleisé — pystyvét tarkkailemaan lobbausta

Kansalaisilla on oikeus tietda, kuinka paatokset tehdaan ja kuka yrittda vaikuttaa paatdksen-
tekoon. Valtioiden pitéisi tehda téllainen tieto julkisesti saatavilla olevaksi, esimerkiksi inter-
netin valitykselld. Monidaninen kansalaisyhteiskunta, johon kuuluu niin erilaisia kansalaisjar-
jestdja kuin myds riippumaton media, mahdollistaa lobbauksen julkisen seurannan ja valvon-
nan. Valtioiden tulisi harkita myds lainsdadanndllisen jalanjaljen lisddmista lainsdadantéme-
nettelyyn. Tama on siis liite, johon kirjattaisiin lobbareiden tapaamiset esimerkiksi mietinndn
laatineen kansallisen parlamentin jdsenen kanssa.
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7. Valtioiden tulisi edistaa integriteettikulttuuria julkisissa organisaatioissa ja pdatéksenteossa
laatimalla viranomaisia koskevia sdéntéja ja menettelytapaperiaatteita

Valtioiden tulisi laatia sdantdja ja menettelytapaperiaatteita, jotka selvasti maarittelevat sen,
kuinka paatoksentekijat voivat olla lobbareiden kanssa yhteydessa. Paatdksentekijoiden on
huolehdittava siita, ettei heidan toimintansa anna aihetta epailld heidan puolueettomuuttaan
ja kykyaan edistaa julkista intressia. Heidan tulee myds varmistua siita, etteivat he jaa luotta-
muksellista tietoa, ja valttaa eturistiriitojen syntymista.

Valtioiden tulisi harkita sitd, ettd he rajoittaisivat virkamiesten siirtymista toisiin tehtaviin seu-
raavissa erityistapauksissa: silloin kun se on tarpeen eturistiriidan valttamiseksi, silloin kun se
on tarpeen luottamuksellisen informaation suojaamiseksi ja silloin kun se on tarpeen sen es-
tamiseksi, etta virkamies siirtyy lobbaamaan sellaisissa asioissa, joita han hoiti entisessa teh-
tavassaan virkamiehena. Valtioiden tulee harkita sitd, onko tarpeen maarata karenssiajasta,
joka rajoittaa lobbariksi siirtyneen virkamiehen mahdollisuutta lobata entistd tydantajaansa.
Samoin valtioiden tulisi harkita, onko syyta rajoittaa lobbareiden palkkaamista julkishallinnon
asiantuntijatehtaviin.

8. Lobbareiden tulee noudattaa ammattimaisuuden ja lapindkyvyyden vaatimuksia; he jakavat
vastuun lapinékyvyyden ja integriteetin kulttuurin edistdmisesté lobbauksessa

Valtioilla on ensisijainen velvollisuus huolehtia siita, ettd lobbareiden kanssa yhteytta pitavia
virkamiehid koskevat selkeat sdannét. Myos lobbareilla ja heidan asiakkaillaan on velvollisuus
huolehtia siita, etteivat he painosta paatdksentekijéitd epaasianmukaisin keinoin ja ettd he
noudattavat ammatillisia sdantéja ollessaan yhteydessa paatdksentekijoihin, toisiin lobbarei-
hin ja heidan asiakkaisiinsa, kuten suureen yleisdon. Erityisesti konsultti-lobbareiden ja tyon-
tekijalobbareiden tulee edistda hyvan hallinnon periaatteita. Heidan tulee toimia yhteydenpi-
dossa viranomaisiin rehellisesti ja tinkimattémasti, tarjota luotettavaa ja oikeaa tietoa ja valt-
taa eturistiriitoja niin suhteessa viranomaisiin kuin edustamiinsa asiakkaisiin.

9. Varmistaakseen saéntelyn noudattamisen valtioiden tulee siséllyttda keskeiset toimijat joh-
donmukaisten strategioiden ja kdyténtojen taytédntéénpanoon

Yksi lobbaussaantelyn haasteista liittyy taytantddnpanoon, silla sdantdjen laatiminen ei yksin
riitd. Valtioiden tulisi huolehtia siita, etta lobbaussaantelysta tiedotetaan relevantteja toimijoita
ja ettd se pannaan myds taytantdon. Taytantéonpano edellyttda kaikkien keskeisten toimijoi-
den osallistumista: viranomaisten, lobbareiden, kansalaisyhteiskunnan ja avoimuutta edista-
vien kansalaisjarjestdjen. Kaikkien kaytettavissa olevien taytantddnpanomekanismien tulee
osaltaan tukea saantelyn noudattamista. Esimerkiksi sdantelyn noudattamista voidaan tukea
silla, etta rekisterdintivelvollisuus on helposti hoidettavissa sahkoisesti. Sanktiojarjestelman
tulee olla suhteellisuusperiaatteen mukainen ja uskottava seka yhdistelld niin uusia kuin van-
hoja keinoja. Uusina keinoina mainitaan rikkomusten julkistaminen ja vanhoina perinteiset
taloudelliset tai hallinnolliset sanktiot. Rikosoikeudellista seuraamusjarjestelmaa tulee harkita
tarvittaessa.

10. Valtioiden tulee arvioida lobbausta koskevien sééntbjen ja ohjeiden toimivuus s&énnéllisin
véliajoin ja tehdé niihin saadun kokemuksen valossa tarvittavat muutokset

Valtioiden tulee — yhdessa lobbareiden ja kansalaisyhteiskunnan edustajien kanssa — arvioida

saantelyn toimeenpano ja vaikuttavuus. Niin sdantdja kuin toimeenpanomekanismeja tulee
tarpeen tullen arvioida uudelleen.
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3.2. Euroopan neuvosto

Euroopan neuvoston perustehtdva on ihmisoikeuksien, moniarvoisen demokratian ja oikeus-
valtioperiaatteen turvaaminen ja kehittdminen. Tarkeimmat keinot tédssa tytssa ovat sitovat
normit ja niiden taytantédnpanon valvonta. Euroopan neuvosto laatii normeja useilla aloilla
kulttuurista ja sosiaaliasioista terveyteen, rikostentorjuntaan ja hyvaan hallintoon. Jasenmaita
sitovien sopimuksien lisdksi Euroopan neuvosto antaa jasenmaiden politiikkaa ohjailevia suo-
situksia. Niitd on annettu useita satoja. Eras tallainen suositus liittyy lobbauksen saantelyyn.
Euroopan neuvoston alainen oikeusasioiden komitea (The European Committee on Legal Co-
operation, CDCJ) toteutti vuonna 2014 selvityksen siitd, tulisiko Euroopan neuvoston laatia
lobbauksen saantelya koskevia normeja.®? Selvityksen perusteella komitea paatyi lokakuussa
2014 siihen, ettd se laatii asiaa koskevan alustavan suosituksen ministerikomitealle. Suosi-
tusta laatiessaan komitea konsultoi laajalti kansalaisyhteiskunnan, julkishallinnon ja yritysten
edustajia. Komitea viimeisteli ja hyvaksyi suosituksen marraskuussa 2016, jonka jalkeen mi-
nisterikomitea hyvaksyi lopullisen tekstin maaliskuussa 2017.5% Suositus on suunnattu Euroo-
pan neuvoston jasenvaltioille, ja oikeusasioiden komitea pyrkii tukemaan jasenvaltioita sen
toimeenpanossa.

Suosituksen johdannon mukaan osallistuminen julkiseen paatéksentekoon on yksi demo-
kraattisen jarjestelman kulmakivistd. Samassa yhteydessa korostetaan sita, kuinka olennai-
nen osa demokraattista paatdksentekoa lobbaus on. Lobbauksen saantelya tarvitaan kuiten-
kin siitd syysta, ettd kansalaisten ja muiden paatdksentekoon osallistuvien tahojen on voitava
luottaa demokraattisen paatdksenteon oikeellisuuteen ja tasapuolisuuteen. Euroopan neu-
vosto toteaa, ettd monilla sen jasenmailla on intressiristiriitoja, paatdksenteon lapinakyvyytta
ja asiakirjojen julkisuutta koskevia sdantdja, mutta vain harvalla on lobbausta koskevaa lain-
saadantdéa. Neuvoston mukaan sen tehtdvana on rohkaista jdsenvaltiota valmistelemaan ja
hyvaksymaan lobbausta koskevia normeja ja menettelytapaperiaatteita. Naiden normien ja
periaatteiden tulee kuitenkin kunnioittaa kansallisia perustuslakeja ja olla perusteltuja kansal-
lisen poliittisen jarjestelman valossa.

Suositus maarittelee ensin keskeiset termit. Lobbauksessa on kyse edunvalvonnasta, joka
kohdistuu julkiseen viranomaiseen. Omaksutun maaritelman mukaan lobbauksen tulee pyrkia
vaikuttamaan nimenomaan julkiseen p&aatoksentekoon ja toiminnan tulee olla organisoitua.®*
Lobbari sen sijaan tarkoittaa keta tahansa luonnollista tai oikeushenkil6a, joka lobbaa eli pyrkii
vaikuttamaan julkiseen viranomaiseen. Julkinen paatdksenteko sisaltda paatoksenteon seka
lainsdadanto- etta taytantédnpanoelimissa niin kansallisella, alueellisella kuin paikallisellakin
tasolla. Julkisviranomainen on taas henkild, jolla on julkinen hallintotehtava riippumatta siita,
onko hanet valittu tehtdvaan danestamalla vai muutoin.

Lobbaussaantelyn tehtdvana on yksiselitteisesti edistdd lobbaustoiminnan lapindkyvyytta.
Kiinnostavaa on, ettei Euroopan neuvosto nae lobbaussaantelylld olevan suoraa kytkdsta jul-
kishallinnon itsensa avoimuuteen ja lapinakyvyyteen. Lobbaussaantelyn tulee kattaa ainakin
kolmenlaiset toimijat. Ensinnakin sen tulisi kattaa niin kutsutut konsultti-lobbarit, jotka lobbaa-
vat kolmannen tahon eli asiakkaan puolesta. Toiseksi sen tulisi ulottua niin kutsuttuihin tyon-
tekijalobbareihin (in-house lobbyist), jotka edistavat poliittisessa paatdksenteossa tyénanta-
jansa intresseja. Viimeiseksi lobbaussaantelyn tulisi kattaa myds organisaatiot ja jarjestoét,
jotka edustavat ammatillisia tai muita sektorikohtaisia intresseja. Lobbauksen saantelyllakin

52 Council of Europe (2014). Study on the feasibility of a Council of Europe legal instrument on the legal regulation of lobbying activities, saatavilla osoit-
teesta: https://rm.coe.int/16807095fd.

53 Council of Europe (2017). Recommendation CM/Rec(2017)2 on the legal regulation of lobbying activities in the context of public decision making, saa-
tavilla osoitteesta: https://search.coe.int/cm/Pages/result details.aspx?Objectld=0900001680700a40.

54 “|obbying’ means promoting specific interests by communication with a public official as part of a structured and organised action aimed at influencing
public decision making”.
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tulee olla kuitenkin rajat. Euroopan neuvoston mukaan saantely ei saa missaan tapauksissa
estda sananvapauden ja niin kutsutun petitio-oikeuden toteutumista eikd vaalikampanjointia.
Naiden perustuslaillisten rajojen ohella neuvosto korostaa sita, ettd lobbausta koskevien
saantojen tulee olla suhteellisuusperiaatteen mukaisia.

Suosituksen kohdissa 7—13 mainitaan lobbarirekisteri. Euroopan neuvoston suositus edellyt-
taa, etta tallaisen rekisterin tulisi olla julkisen viranomaisen tai muun etukateen maaritellyn
toimielimen yllapitdma. Rekisteriin sy6tetyn tiedon tulisi olla perusteltua ja yksityiskohtaista (a
declaratory character). Lobbareiden tulee olla vastuussa siitd, etta rekisterin sisaltdma tieto
on oikeaa ja ajantasaista. Lobbarirekisterin tulisi olla helposti I6ydettavissa ja kaytettavissa.
Sen tulisi olla saatavilla sdhkdisessd muodossa ja sen kaytdn tulisi olla maksutonta. Rekiste-
rin yllapidossa tulee huomioida henkilétietojen suoja. Euroopan neuvosto ottaa kantaa myos
siihen, minkalaista tietoa rekisterin tulisi sisaltda. Minimivaatimukset ovat:

a) nimija yhteystiedot,
b) lobbauksen kohde ja
c) asiakkaan tai tydnantajan henkildllisyys soveltuvin osin.

My6s muuta tietoa voidaan rekisteriin sisallyttad, jos se on mahdollista kansallisten sdantéjen
mukaan ja jos tallainen tieto edistaa lapinakyvyytta. Viimeiseksi Euroopan neuvosto toteaa,
ettei lobbarirekisterille ole tarvetta niissa tapauksissa, jossa jasenvaltio voi osoittaa, etta lob-
bauksen lapinakyvyys on varmistettavissa vaihtoehtoisin tavoin.%®

Suosituksessa asetetaan myos tiettyja eettisia menettelytapaperiaatteita, joiden mukaan lob-
bareiden tulisi kayttaytya edunvalvontatoiminnassaan. Lobbareiden tulisi erityisesti huolehtia
siitd, ettd heidan toimintansa vastaa avoimuuden, lapinakyvyyden, rehellisyyden ja integritee-
tin periaatteita. Tama edellyttaa, ettd he toimivat rehellisesti ja avoimesti suhteessa julkisiin
viranomaisiin, huolehtivat siita, etta rekisterissa oleva tieto on asianmukaista ja oikeata, valt-
tavat eturistiriitojen syntymista ja valttavat kayttamasta epaasiallisia painostuskeinoja lob-
baustoiminnassaan.

Suosituksen mukaan lobbausta koskevan oikeussaantelyn tulee sisaltdd mahdollisuus sank-
tioihin. Niiden tulee olla tehokkaita, suhteellisia ja uskottavia. Viimeiseksi suosituksessa ote-
taan kantaa julkishallinnon omien toimien lapindkyvyyteen ja asianmukaisuuteen. Suosituk-
sessa jatetdan liikkumavaraa kansalliselle lainsaatajalle, mutta siind mainitaan erityisesti niin
kutsuttu cooling-off-aika, jolla viitataan karenssiaikaan, jonka taytyy kulua ennen kuin lobbari
voi siirtya julkiselle sektorille tai virkamies yksityiselle sektorille lobbariksi. Liséksi suosituk-
sessa mainitaan ohjeistus, joka koskee

a) lahjoja ja vieraanvaraisuutta
b) yhteydenpitoa

c) rikkomuksista ilmoittamista
d) eturistiriitojen julkistamista

e) tiedon luottamuksellisuutta.

% “the case where a member State can demonstrate that alternative mechanisms guarantee public access to information on lobbying activities and en-
sure equivalent levels of accessibility and transparency, it may be considered that the requirement for a public register is satisfied”.
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Kohdassa 18 todetaan, ettéd lobbaussaantelyn valvonta tulee uskoa erikseen maaratyille jul-
kisille viranomaisille. T@man valvonnan tulee kattaa erityisesti

a) saantelyn noudattaminen
b) ohjeistuksen antaminen lobbareille ja viranomaisille

c) tietoisuuden lisddminen lobbausta koskevista sdanndista niin lobbareiden, viran-
omaisten kuin suuren yleisdn keskuudessa.

Lobbaussaantelya tulee myos sdanndllisin valiajoin arvioida.

3.3. Yhteenveto

Kuten ylla olevasta huomataan, OECD:n ja Euroopan neuvoston suositukset ovat paallekkai-
sid, ja ne koskevat osittain samoja asioita. Siind missa OECD:n suositukset ovat yleisluontoi-
sempia, Euroopan neuvoston suositukset ovat yksityiskohtaisempia. Jotta suosituksia voisi
kayttaa arvioinnissa, olemme tiivistaneet ylla mainitut kansainvaliset suositukset kuuteen paa-
kohtaan. Kuuteen paaperiaatteeseen on pyritty valikoimaan ne linjaukset, jotka esiintyvat
seka OECD:n ettéd Euroopan neuvoston suosituksissa. Naita kaytetadan luvussa 7 arvioimaan
téssa raportissa tarkasteltavien kansainvalisten mallien suhdetta kansainvalisiin suosituksiin.

1. Lobbaussaantelyssa tulee maaritelld selkeasti, kuka on rekisterdintivelvollinen.
2. Lobbaussaantelyn tulee koskea seka lainsdadanté- etta taytantéonpanoelimia.

3. Rekisterdinnin ja raporttien tulee sisaltda hyodyllista tietoa siitd, kuka yrittda vaikuttaa
keneen, minkalaisissa asioissa ja minkalaisin resurssein.

4. Rekisterdinnit ja raportit tulee toimittaa sahkoisesti, ja rekisterin yllapitajan on huolehdit-
tava siitd, etta tieto on helposti saatavilla sdhkoisessa muodossa.

5. Julkisviranomaisen tulee huolehtia rekisterin yllapidosta.

6. Viranomaisilla tulee olla riittavat toimivaltuudet ja resurssit huolehtia siita, ettd saantdja
noudatetaan.

4. MITEN SUOMESSA SAANNELLAAN LOB-
BAUSTA?

Lobbausta koskevan saantelyn ja erityisesti lobbarirekisterin tarpeellisuuden arviointi kirjattiin
tavoitteeksi Suomen avoimen hallinnon |l kansalliseen toimintasuunnitelmaan vuosille 2015—
2017.56 Taustaksi kansallisessa toimintasuunnitelmassa todetaan, ettd Suomi sijoittuu kan-
sainvadlisen avoimuutta edistdvdn kansalaisjarjeston Transparency Internationalin

6 Tama jakso perustuu artikkeliin Korkea-aho, E. (2016). “Villi Pohjola” — Miksi Suomessa ei sdénnella lobbausta? Teoksessa Sund-Norrgéard, P., Norr-
gard, M. — Jusslin, S. (toim.). Ett kvartssekel med Justus. Neljannesvuosisata Justuksen kanssa. Festskrift Justus 25 ar / Juhlakirja Justus 25 vuotta.
Forum luris, Publikationer fran juridiska fakulteten vid Helsingfors universitet, 171-187.
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teettdmassa korruptioindeksissd kolmanneksi vahiten korruptoituneeksi valtioksi 175 arvioi-
dun valtion joukossa. Suomea paremmin sijoittuivat ainoastaan Tanska ja Uusi-Seelanti.®”
Toisaalta Euroopan neuvoston korruptionvastainen toimielin GRECO (Group of States
against Corruption) antoi kevaalld 2018 Suomelle suosituksen pydrdovi-ilmiddn (revolving
doors) liittyviin eturistiriitatilanteisiin puuttumisesta seka varoitti sosiaali- ja terveydenhuollon
rakenteen ja palvelujen uudistukseen liittyvista riskeist3.5®

Suomessa ei selvityksen kirjoittamishetkella elokuussa 2018 ole lobbauksesta minkaanlaista
lainsdadantoa tai yleista eettista ohjeistusta. Saantely perustuu yleiseen lainsdddannélliseen
kehykseen, kuten rikoslain lahjontapykaliin, hallintolakiin ja liiketoimintaa koskeviin lakeihin.
Tassa suhteessa Pohjoismailla vaikuttaa olevan yhteinen linja. Yhdessakaan Pohjoismaassa
ei ole lobbausta koskevaa lainsdadantda tai muutakaan virallissdantelya edunvalvontaan liit-
tyvista kaytanteista. Ruotsissa, Tanskassa ja Norjassa on kayty julkista keskustelua lobbari-
rekisterin tarpeesta, mutta esimerkiksi Tanskan parlamentti paatti muutama vuosi sitten olla
perustamatta rekisteria.®® Suomessa kotimaiset vaikuttajaviestijdiden etujarjestét ovat laati-
neet alakohtaisia eettisid sdannéstdja. Esimerkiksi viestintdalan ammattilaisten etujarjestd
ProCom ry perusti vuonna 2014 vaikuttajaviestintaa tekeville jasenilleen rekisterin, johon ja-
senet voivat iimoittaa henkilétietonsa ja sidonnaisuutensa vapaaehtoisesti. Rekisteri on avoi-
mesti nahtavilla ProComin sivustolla ja sitd paivitetdan vahintaan kaksi kertaa vuodessa.”
Yhdistyksen mukaan lobbarirekisteriin kuuluminen on kannanotto avoimuuden ja lapinaky-
vyyden puolesta. Sen mukaan rekisteri on tarkea valine sen hahmottamisessa, mitka eri edut
ja tavoitteet kenenkin toimintaa ajavat. Erityisen tarkeda ProComin mukaan on huomata, etta
rekisteri "palvelee yhteiskunnallisen keskustelun lapinakyvyytta, lisda paatdksenteon kiinnos-
tavuutta ja vahvistaa sen hyvaksyttavyyttd”.”' ProComilla ei ole edunvalvonnan eettisia saan-
toja.

ProCom vastustaa erillistd lobbauslainsdadantéa silld perusteella, ettd Suomi on pieni ja
avoin yhteiskunta. Yhdistyksen laatimassa muistiossa korostetaan sita, ettei Suomi ole kuin
EU tai Yhdysvallat ja ettd parlamentaarinen demokratia turvaa paatdksenteon lapinakyvyy-
den. Lisdksi yhdistyksen mukaan vaikuttajaviestinta ei tarvitse erillistd lainsdadantoa, silla
alaa sadadellaan jo entuudestaan eettisilla ohjeistuksilla. Yhdistyksen perustelut julkista saan-
telya vastaan eivat saa tukea kansainvalisista lahteista. Myds esimerkiksi Iso-Britannia ja Ka-
nada ovat parlamentaristisia maita, mutta kayttavat lobbarirekisteria. Liséksi parlamentaari-
nen demokratia ei itsessaan takaa mitaan vaalien valisena aikana tapahtuvan vaikuttamisen
lapinakyvyydesta. Huomioon tulee ottaa myds se, etta eettinen ohjeistus ei ole voimassa ole-
vaa velvoittavaa oikeutta. Lakeja sdadetaan niita tilanteita silmalla pitéen, jolloin asiat eivat
mene hyvin vaan joku rikkoo yhteisia pelisdantdja. Transparency Internationalin toimittama
raportti my0s toteaa, etta erityisesti pienissa ja keskisuurissa valtioissa lobbaus on kiinteassa
yhteydessa muihin yhteiskunnassa toimiviin verkostoihin, ovat ne sitten sukuun, sosiaaliseen
kanssakaymiseen tai yhteiskuntaluokkaan liittyvia suhteita, mika perustelee erityisesti tallai-
sissa maissa lobbauksen julkista sdantelya ja valvontaa. Nain ollen Suomen pienuus puoltaa
nimenomaan julkista séantelya.”

Toinen itsesdantelyyn pohjautuva ammatillinen toimija on Edunvalvontafoorumi, joka on vies-
tintatoimistojen, yritysten ja jarjestdjen vaikuttajaviestinndn ammattilaisten yhteenliittyma.
Edunvalvontafoorumi on valmistellut eettiset ohjeet, joihin foorumissa mukana olevat tahot

57 Valtiovarainministerié (2015). Avoimen hallinnon toimintasuunnitelma 2015-2017,13.

% GRECO (2018). Fifth Evaluation Round. Preventing corruption and promoting integrity in central governments (top executive functions) and law en-
forcement agencies. Evaluation Report. Finland, saatavilla osoitteesta: https:/rm.coe.int/fifth-evaluation-round-preventing-corruption-and-promoting-
integrity-i/1680796d12.

% Arnfred, C.E. (2012). Folketinget nediaegger lobbyist-register. Berlingske (12.12.2012), saatavilla osoitteesta: https://www.b.dk/politiko/folketinget-
nedlaegger-lobbyist-register. Ks. my&s Niinimaki et al. (2017).

70 Rekisteri on nahtavilla osoitteessa: https://procom.fi/procom/lobbarirekisteri/selaa-rekisterin-tietoja/.

" ProCom (2014). Vaikuttajaviestinnan tila Suomessa ja kanta saéntelyyn, saatavilla osoitteesta: https://procom. /wp-con- tent/uploads/2014/01/Vaikutta-
javiestinnan-tila-Suomessa-ja-kanta-saantelyyn-2014.pdf.

2 Transparency International (2015). Lobbying in Europe. Hidden Influence, Privileged Access.
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ovat sitoutuneet. Ohjeet I6ytyvat Edunvalvontafoorumin julkisilta Facebook-sivuilta. Sivuilta ei
I6ydy tietoa siitd, ketka naihin saantdihin ovat sitoutuneet.” Edunvalvontafoorumilla ei ole
myo6skaan omaa rekisteria.

Valtion virkamieseettinen toimikunta paatyi raportissaan VM 3/2014 siihen, ettei lobbausre-
kisterille ole Suomessa yhta suurta tarvetta kuin esimerkiksi Yhdysvalloissa tai monikansalli-
sissa EU-toimielimiss&.” Virkamieseettisen toimikunnan raportissa katsotaan, etta julkisuus-
periaate riittda takaamaan riittavan lapinakyvyyden. On kuitenkin huomattava, etta julkisuus-
laki ei ulotu kansanedustajien toimintaan ja ettd paatdksenteon valmistelussa, vaiheessa
jonka aikana merkittdva osa lobbaamisesta usein tapahtuu, kaytettdva materiaali usein jaa
julkisuusperiaatteen ulkopuolelle. Julkisuuslain ulottuvuudesta kansanedustuslaitokseen ja
sen toimintaan keskusteltiin vimeksi, kun eduskunta kieltaytyi luovuttamasta vierailijarekiste-
rin sisaltamia tietoja niitd hakeneille tahoille. Hakija olisi halunnut vierailijalistojen avulla sel-
vittaa, keitd kansanedustajat tapaavat ja ketka lobbaavat paatoksentekijoita.”® Julkisuuslaki
nayttaa rajoittavan myos viranomaisen mahdollisuuksia julkistaa verkkosivuillaan tieto tapaa-
misista lobbareiden kanssa ilman naiden lupaa.” Rekisterin tarpeellisuutta harkittaessa tulee
ottaa huomioon myo6s saaddsvalmistelun kuulemisohjeet. Niiden mukaan kuulemisen tavoit-
teena on, ettd keskeiset sidosryhmat ja kansalaiset osallistuvat valmisteluun tai ettéd niiden
nakemyksid muuten riittdvan laajasti ja yhdenvertaisesti kuullaan valmistelun aikana. Kuule-
misella pyritddn myds avoimeen ja rakentavaan vuorovaikutukseen valmistelijoiden, sidos-
ryhmien ja kansalaisten valilla.”” EU:ssa avoimuusrekisteria on pidetty yhtena tapana varmis-
taa, ettd paatdksentekijat kuulevat kaikkia sidosryhmatahoja tasavertaisesti ja avoimesti.

Raportin mukaan kuitenkin avoimuuden edistdminen on nahty rikosoikeudellista ja muuta
tiukkaa (oikeus)saantelya kannattavampana ratkaisuna. Raportin mukaan ennen rekisterin
perustamista tulisi ratkaista useita teknisia kysymyksia, joista erikseen mainitaan 1) rekiste-
réintivelvollisuuden laajuus, 2) rekisterin kayttétarkoitus, 3) rekisterin sisaltdman tiedon laatu,
ja 4) valvonta. Liséksi raportissa todetaan, etta "rekisterdintiin liittyy monia hankalia teknisia
kysymyksié ja sen iimeisena riskind on naennaisvalvonnan luominen”.”® Lakiteknisia hanka-
luuksia tulisi kuitenkin puntaroida rekisterdinnista saatavien etujen valossa. Rekisterdintiin liit-
tyvia etuja on useita. Esimerkiksi alan itsensa perustama rekisteri palvelee sen perustajan
mukaan “yhteiskunnallisen keskustelun lapinakyvyytta, lisda paatdksenteon kiinnostavuutta
ja vahvistaa sen hyvaksyttavyyttd”.”® Julkisella saantelylld saavutettaisiin vastaavia etuja,
mutta rekisteri olisi julkisesti valvottu. Toimialan itsensa laatimat rekisterit ja eettiset ohjeet
eivat ole valttamatta julkisia, jolloin niiden noudattamista on vaikea valvoa.

Lobbauksen saantelya on sivuttu myoés vaikutusvallan vaarinkaytén kriminalisoimista koske-
vissa hankkeissa. Aloite on tullut Euroopan neuvoston korruptionvastaiselta toimielimelta
GRECO (Group of States against Corruption), joka on kehottanut jaseniaan kriminalisoimaan
vaikutusvallan vaarinkayton. Oikeusministerio julkaisi asiaa koskevan muistion vuonna 2014
ja mietinndn vuonna 2015. Vuonna 2015 julkaistun mietinndn mukaan erityisesti siind tapauk-
sessa, ettad vaikutusvallan vaarinkayttd kriminalisoidaan, tulisi selvittaa, tarvitsisiko lainsaa-
dantd tuekseen 7...edunvalvontaa koskevaa aineellista lainsdadantéa. Tallaisen

73 hitps://www.facebook.com/edunvalvontafoorumil.

" Valtiovarainministerié (2014).

7 Ks. tarkemmin Korkea-aho, E. (2017). Tsaarinaikaista avoimuutta? Perustuslakiblogi, saatavilla osoitteesta: https:/perustuslakib-
logi.wordpress.com/2017/09/22/emilia-korkea-aho-tsaarinaikaista-avoimuutta/.

" Ks. Helsingin kaupunginhallitus, paatés 30/2018, Asia 9 §490, saatavilla osoitteesta: https://www.hel.fi/static/public/hela/Kaupunginhallitus/Suomi/Paa-
tos/2018/Keha 2018-08-13 Khs 30 Pk/F563B012-B192-C698-93D1-65576E200001/Avoimuusperiaate ja tietosuoja kaupungin johdon ta.pdf.

" Saaddsvalmistelun kuulemisopas. Ohje kuulemiseen s&adésvalmisteluprosessissa, saatavilla osoitteesta: http://kuulemisopas.finlex.fi.

78 Valtionvarainministerid (2014), 43.

™ ProCom (2014).
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lainsdadanndn tulisi sisaltaa riittdvan konkreettisia ja yksildityja maarayksia edunvalvontatoi-
minnasta”.8® Mietinn6n mukaan yksi merkittava kysymys koskee sitd, mika on ja mistéa ilme-
nee hyvan edunvalvontatavan sisaltd. Joissain vaikutusvallan vaarinkayttéa koskevissa pu-
heenvuoroissa on oletettu, ettd edunvalvonnan ammattilaiset kykenevat mieltdmaan sen,
mika on hyvaksyttavaa ja mika on epaasianmukaista vaikuttamista. Esimerkiksi salaileva toi-
miminen ja todistejalkien jattdmisen valttely iimentaisivat melkein aina hylattdvaa menettelya.
Mietinnbn mukaan on kuitenkin epaselvdd, voidaanko Suomessa puhua vakiintuneesta
hyvasta edunvalvontatavasta.?' Hanke ei edennyt, eikd vaikutusvallan vaarinkayttd ole Suo-
messa rangaistava teko, vaikka tdmantyyppinen toiminta kuuluu osittain nykyisen rikoslain
piiriin.82

5. LOBBAUKSEN LAINSAADANNOLLINEN JA PO-
LIITTINEN KONTEKSTI

OECD:n vuoden 2009 raportin l1ahtdékohtana on se, ettd lobbaussaantdjen tulee mukautua
"paikalliseen hallinnolliseen ja yhteiskuntapoliittiseen kontekstiin sekd saantelyjarjestel-
maan”.8® Tama on aiheellista jo sdéntelyn tehokkuuden kannalta, koska saantely, joka ei ota
huomioon sita poliittista kontekstia, missa lobbaus tapahtuu, paatyy helposti ratkaisemaan
ongelmia, joita ei ole, ja voi toisaalta jattda huomiotta olennaisia lobbauksen tapoja.

Analysoimme jarjestelmia karkeasti kuuden tekijan mukaan, jotka voidaan jakaa kahteen eri
ryhmaan. Ensimmaisen ryhman (lainsdadantojarjestelma) tekijat ovat 1) hallintojarjestelma,
2) puoluejarjestelma ja 3) lainsdadantéelinten maara. Nama tekijat maarittavat virallista pe-
rustuslaillista lainsdadantéjarjestelmaa ja siina olevia lobbauksen kohteita. Toisen ryhman
(poliittinen jarjestelma) tekijat ovat 4) tydmarkkinaosapuolien rooli poliittisessa paatoksente-
0ssa, 5) virastojen rooli politiikan taytantddnpanossa seka 6) asiakirjajulkisuus. Nama tekijat
eivat nay valittdmasti poliittisen jarjestelman perustuslaillisesta rakenteesta, mutta ne vaikut-
tavat paatdksenteon kaytantoihin. Palaamme néihin tekijéihin jokaisen tarkasteltavan jarjes-
telman osalta maaraporteissa.

5.1. Hallinnollinen ja yhteiskuntapoliittinen konteksti lob-
bauksen kannalta

Kolmiosaisen lainsdadantdjarjestelman rakenteen kuvauksen tarkoitus on antaa kuva lob-
bauksen vaylista ja kohteista ja selventaa sita, milloin ja miksi jarjestelmaan kuuluvat merkit-
tavat ja rakenteellisesti itsenaiset toimijat ovat tarkeitd lobbauskohteita (lobbauspisteita).®
Lainsdadantoéjarjestelmilld on lukuisia piirteitd, jotka vaikuttavat niissa olevien lobbauskohtei-
den maaraan, mutta valitsemamme kolme tekijaa on kuitenkin osoitettu tutkimuksellisesti tar-
keiksi.?® Lisaksi nama kolme tekijaa liittyvat selvitystyon kannalta olennaisiin kysymyksiin paa-
toksentekojarjestelman rakenteesta ja lapaisevyydesta.

80 Oikeusministerié (2015). Lahjusrikoksia koskevien sd&nndsten eraat muutostarpeet, saatavilla osoitteesta: http://oikeusministerio.fi/fi/in-
dex/julkaisut/julkaisuarkisto/1424344162095/Files/OMML 9 2015 Lahjusrikos 126 s.pdf, 81. Ks. my6s Oikeusministeri6 (2014). Vaikutusvallan vaarin-
kaytosta. Arviomuistio.

8 Oikeusministerié (2015).

82 Oikeusministerié (2014), 19.

83 OECD (2009).

8 Ks. Ehrlich (2011), 28.

8 Ehrlich (2011).
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1.

Hallintojarjestelmassa on kyse lainsdadantojarjestelman perustuslaillisista suurista lin-
joista, toimeenpanevan ja lakiasaatavan vallan kayttajien suhteesta toisiinsa. Demokrati-
assa lait taytyy tyypillisesti hyvaksyttaa edustuslaitoksella, parlamentilla, joka aanestaa
lakiehdotuksista. Toimeenpaneva hallitus taas paattda lakien taytantdéonpanosta ja
yleensa nimittda taytantédénpanevan virkakoneiston ja se myo6s usein valmistelee lakieh-
dotuksia parlamentin danestettavaksi. Parlamentaristisissa jarjestelmissa, missa edus-
tuslaitos valitsee hallituksen johtajan ja vastaa hallituksen muodostamisesta,®® tyypillisesti
edustuslaitoksen omista jasenista, nama kaksi valtaa sekoittuvat. Mikali hallitusta johtaa
erillinen valtionpdamies, presidentti, ovat toimeenpano- ja lainsdadantévallan kayttajat
selvasti erillisia lobbauskohteita.

Puoluejarjestelmassa on kyse siita, kuinka moni puolue todella kilpailee hallitusvastuusta
tai kykenee hallituksen ulkopuolelta vaikuttamaan hallituspuolueiden linjaan.8” Samalla
kyse on myo6s puolueiden merkityksestd. Mita jarjestaytyneempia puolueet ovat, sita
enemman puolue merkitsee ja sitd vdhemman yksittaisella rivikansanedustajalla on itse-
naista valtaa.®® Puolueet korostuvat parlamentarismissa, missa hallitus ja sen muodos-
tava(t) puolue(et) "sulautuvat” samaksi lobattavaksi kohteeksi.?® Mikali parlamentaarisen
enemmistdn kykenee saavuttamaan yksi, yhtenaisesti toimiva puolue, on hallitus kaytan-
ndssé vastuussa talle puolueelle.®® TallGin valtapuolueen siséinen puoluekuri, sen edus-
tajien luottamus paaministeriin, on hallituksen toimintakyvyn kannalta &arimmaisen kriitti-
nen,®" mik& antaa puoluejohdolle ja puolueen parlamentaariselle ryhmalle merkitysta lob-
bauskohteina. Samalla oppositiopuolueen vaikutus lainsaadantoon, ja siten merkitys lob-
bauskohteena, jaa erittain heikoksi.

Lainsdadantbelinten maara viittaa 1) parlamentin huoneiden maaraan ja 2) federalismiin.
Kaksihuoneisessa parlamentissa ala- ja ylahuone jakavat lainsdadantdvallan keskendan
ja ovat itsenaisia lobbauskohteita. Federalismia taas maarittaa se, etta lainsdadantdvalta
on jaettu kahdelle eri tasolle: liittovaltiolle ja jasenvaltioille.®?> Kummatkin ovat itsenaisia
lobbauskonhteita. Lisdksi voidaan erikseen tarkastella, millaista valtaa kayttaa paikallishal-
linto, jolla on tosin harvoin lakiasaatavaa valtaa mutta joka usein kayttda merkittdvan osan
valtion budjetista.

Poliittisen jarjestelman muiden piirteiden kuvauksen tarkoitus on taas kertoa varsinaisen lain-
saadantdjarjestelman ulkopuolisista merkittavista vaikuttajista tai lobbauskohteista seka
muun kuin lobbausta saantelevan avoimuuslainsdadannén tasosta. Naista kohtaan 5 on vii-
meaikaisessa kirjallisuudessa kiinnitetty erityistd huomiota, kun taas kohdat 4 ja 6 nousivat
esiin raportin tekoaikana keskusteluissa ohjausryhman kanssa.®?

4.

Raportin tekoaikana nousi usein esiin huomio, ettd tydmarkkinajarjestdilld on joissakin
jarjestelmissa tarkea rooli osana hallintoa ja ne kuuluvat selvasti vallan sisapiiriin. Tall6in
niillé voi olla rakenteellisesti poikkeuksellinen rooli lobbareina. Koska tdma vaihtelee jar-
jestelmasta toiseen, se on muuttuja, joka kannattaa ottaa tarkastelussa huomioon.

8 Aula, M.K. (2007). Eduskunta Suomen poliittisessa jarjestelméassa. Teoksessa Saukkonen, P. (toim.). Suomen poliittinen jarjestelma (verkkokirja), luku

3.2

87 Sartori, G. (1997). Comparative Constitutional Engineering. 2. painos. London: Palgrave McMillan, 33. Jotkut laskevat puoluemaéraé daniosuuksista
vaaleissa tai edustajistossa. Ks. esim. Taagepera, R. (2007). Predicting Party Sizes. Oxford & New York: Oxford University Press, luku 4. Olemme kuiten-
kin samaa mielté Sartorin kanssa siita, etteivat &aniosuudet ole ratkaisevia, jos ne eivat ndy osallistumisessa hallintaan, samoin kuin siita, ettd poikkeuk-
setta mielivaltaisten laskennallisten kaavojen tarkkuus on vain ndennaisté ja usein irrelevanttia verrattuna sen tarkasteluun, kuinka moni puolue todella
voi vaikuttaa hallituksen politikkaan.

8 Michelsin “Iron law of Oligarchy”, ks. esim. Sartori, G. (1987). The Theory of Democracy Revisited, Part One: The Contemporary Debate. Chatham:
Chatham House Publishers, 149.

89 Saukkonen, P. (2007). Suomen poliittinen jarjestelma (verkkokirja), luku 3.5.

% Esim. Duverger, M. (1988). Institutions politiques et droit constitutionnel. Paris: PUF, 179.

91 Ks. Jones, G. (2016). The Power of the Prime Minister. London: The Constitution Society, 12.

9 Tusseau, G. (2014). Theoretical Deflation: The EU Order of Competences and Power-conferring Norms Theory. Teoksessa Azoulai, L. (toim.). The
Question of Competence in the European Union. Oxford University Press: Oxford, 39-62, 41.

9 Viittaamme relevanttiin kirjallisuuteen maakohtaisissa tarkasteluissa.
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5. Lobbaustutkimuksessa on viime aikoina entistd enemman kiinnitetty huomiota virastoihin
kohdistuvaan lobbaukseen. Virastot voivat vield taytantdonpanovaiheessa vaikuttaa pal-
jon siihen, miten lakia todella toteutetaan. Lisdksi monella virastolla on omaa saantely-
valtaa ja ne voivat olla suhteellisen itsenaisia. Virastojen asema jarjestelmassa voi siksi
olla hyddyllinen tietda, koska se voi kertoa siitd, kuinka merkittdva lobbauskohde virastot
ovat.

6. Asiakirjajulkisuuslainsdadanndlla saatetaan joskus toteuttaa samoja funktioita kuin lob-
bausrekisterilld. Siksi sen tarkastelu on hyodyllista.

Yhdessa nadma tekijat luovat hallinnollisen ja yhteiskuntapoliittisen taustan, mita vasten omak-
suttuja ratkaisuja ja sdantelyn toimivuutta voidaan paremmin ymmartaa. Poliittisen jarjestel-
méan kuvaus onkin tyypillisesti osa lobbauskirjallisuutta.®* On kuitenkin syytd huomauttaa
eraasta rajoitteesta. Vaikka tutkimus (mm. Ehrlich) on keskustellut siitd, kuinka esimerkiksi
puoluejarjestelma vaikuttaa lobbaukseen, tdma keskustelu on yleisella tasolla eikd maakoh-
taisia tarkasteluja ole tehty. Lisdksi tutkimuksessa ei ole systemaattisesti ja kattavasti tarkas-
teltu sitd, kuinka yhteiskuntapoliittinen ja hallinnollinen jarjestelma vaikuttaa lobbauksen séén-
telyyn. Tutkimusta jarjestelmien suhteesta lobbaussaantelyyn, kuten siitd, kuinka laaja asia-
kirjajulkisuus vaikuttaa sdantelyyn, ei siis ole. Vaikka jarjestelman piirteet siis voisivatkin mah-
dollisesti vaikuttaa siihen, millaista sdantely on tai sen pitéisi olla, tasta ei nain ollen ole mah-
dollista nykytiedoilla tehda yksiselitteisia johtopaatoksia.

5.2. Lainsaadannollinen konteksti

Hallintojarjestelmat jaetaan parlamentarismin ja presidentialismin muunnelmiin. Presiden-
tialismista on kyse, kun 1) valitaan erilliselld, suoralla tai suorankaltaisella kansanaanestyk-
sella valtionpdamies, presidentti; 2) presidentti nimittaa hallituksen, joka kokonaisuudessaan
on vastuussa presidentille siten, ettd ministerin erotessa uuden ministerin nimittéda presidentti;
ja 3) presidentti johtaa hallitusta.®® Jos presidentti nimittda hallituksen, mutta se on vastuussa
parlamentille, kyse on puolipresidentillisestd demokratiasta, missa presidentti ei johda halli-
tusta itse vaan valitsee sitd johtamaan paaministerin, jonka kanssa jakaa valtansa.®® Parla-
mentaristinen periaate taas on, ettd kaikki hallitusvalta on sidottu parlamenttiin. Klassisessa
parlamentarismissa hallituksen muodostaa parlamentti, tai tarkemmin jokin riittdvan kanna-
tuksen parlamenttivaaleissa saanut koalitio, jolloin toimeenpanevan hallituksen johtajaa ei va-
lita erillisella vaalilla vaan parlamenttivaalien tuloksena parlamenttiryhmien toimesta.®” "Puo-
liparlamentaristiseksi” on kutsuttu jarjestelmaa, jossa parlamentti ja padministeri valitaan mo-
lemmat kansanaanestyksessa samalla vaalilipulla mutta toisistaan erotetuilla danilla. Talldin
paaministerin valinta ei ole sidottu parlamenttiin, mutta valinnat ovat samanaikaisia.%

Aanestettdessa presidentti luodaan sellainen itsenéinen ja merkittévéa lobbauskohde, jota par-
lamentarismissa ei ole. Presidentille mydnnetyt valtaoikeudet rajoittavat parlamentin valtaa ja
siten kansanedustajien arvoa lobbauskohteina parlamentissa.®® Toisaalta presidentillisessa
jarjestelmassa hallitus ja parlamentti ovat konkreettisesti eri toimijoita ja parlamentti on itse-
nainen suhteessa hallitukseen. Tallin on mahdollista, ettei presidentilld ole puolellaan tai

9 Esim. teoksessa Bitonti, A. — Harris, P. (toim.). (2017). Lobbying in Europe: Public Affairs and the Lobbying in 28 EU Countries. London: Palgrave Mac-
Millan.

% Sartori (1997), 83-94.

% Sartori (1997), 132.

97 Ks. esim. Schittemeyer, S.S. (2001). Parliamentary Parties in the German Bundestag. 24 German Issues, 5-6; Sartori (1997), 101; Page (2006), 208—
209.

% Duverger, M. (1996). Les monarchies républicaines. 78 Pouvoirs, 107-120. Myéhemmin Ganghof ja muut ovat kayttaneet tata termia parlamentaris-
mista, missa on kaksi yhtd vahvaa edustajainhuonetta, joista padministeri on vastuussa vain toiselle. Ks. Ganghof, S., Eppner, S. — Pérschke, A. (2018).
Australian bicameralism as semi-parliamentarism: patterns of majority formation in 29 democracies. 53(2) Australian Journal of Palitical Science, 211—

% Ehrlich (2011), 47.
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kontrollissaan parlamentin enemmist63, jolloin edustajat voivat muodostaa hallitukselle vas-
tavoiman, jolla on merkittavaa vaikutusta siihen, minkalaisia lakeja sdadetaan.'® Silloin myos
parlamentti on presidentin ohella tarked itsendinen lobbauskohde.

Parlamentarismissa kansanedustuslaitoksen valta seuraa sen suhteesta hallitukseen, jonka
yleisesti arvioidaan olevan parlamentarismissa vahvin instituutio.'®! “Kansanedustuslaitokset
on niiden tosiasiallisen poliittisen vallan perusteella usein ryhmitelty a) aktiivisesti politiikkaa
tekeviin, b) politikkaan vaikuttaviin ja c) hallitukselle alisteisiin”, ja parlamentarismille omi-
naista on, ettd kansanedustuslaitos on usein alisteinen hallitukselle, joka “kaikissa parlamen-
taarisissa demokratioissa... on valtakunnallisen politiikan aloitekeskus”.'9? Talléin parlamen-
tin merkitys itsendisena lobbauskohteena on vahainen. Hallituksen ja parlamentin valinen
suhde riippuu kuitenkin myds puoluejarjestelmasta, joka vaikuttaa siihen, miten vahvoja ja
yhtenaisia enemmistokoalitioita saadaan aikaiseksi.

Puoluejarjestelmia voidaan puolueiden lukumaaran perusteella erotella monipuoluejarjes-
telmiin, kaksipuoluejarjestelmiin seka yksipuoluejarjestelmiin. Ideologisten erojen perusteella
ne voidaan jakaa keskihakuisiin ja polarisoituneisiin jarjestelmiin. Keskihakuisessa jarjestel-
massa aanestajien ideologiset erot eivat ole suuria ja puolueet kilpailevat keskivertodanesta-
jista. Talldin muodostuu joko kaksipuoluejarjestelma tai monipuoluejarjestelma, jossa on kay-
tanndssa kaksi pysyvaa koalitiota, jotka kamppailevat hallitusvallasta. Polarisoituneesta jar-
jestelmastd puhutaan, kun puolueet edustavat ideologisesti toisistaan ratkaisevasti eroavia
ryhmia. Silloin puolueita vetavia "napoja” on useampia kuin yksi, eivatka puolueet tavoittele
poliittista keskustaa edustavia danestajia vaan enemmankin laidoille tai laidan ja keskustan
valimaastoon sijoittuvia aanestajia. Talldin muodostuu tyypillisesti polarisoitunut monipuo-
luejarjestelmd, jossa voi olla lukuisia toisistaan ideologisesti eroavia puolueita, jotka eivat
muodosta pysyvia koalitioita.'%®

Mitd enemman on merkittavia puolueita, sitéd pienempi on todennakoisyys, etta voitaisiin muo-
dostaa yhden puolueen enemmistohallitus. Kun suurin osa edustajista ei kuulu hallituspuolu-
eeseen, hallituksen muodostaminen vaatii kompromisseja usean puolueen valilla eikd paa-
ministeri ole valttdmatta suurimman puolueen johtaja tai edes sen jasen. Monipuoluejarjes-
telma voi siten lisata seka hallituskoalition pienpuolueiden etta oppositiopuolueiden vaikutus-
mahdollisuutta ja siten merkitysta lobbauskohteina.

Kaksipuoluejarjestelmassa taas parlamenttivaalit voittava puolue seka kayttda yksin valtaa
parlamentissa ettd muodostaa yksin hallituksen. TallGin valtion tosiasiallinen johtaja valitaan
kaytanndssa suoraan parlamenttivaalissa, ja han johtaa seka parlamentin enemmistda etta
toimeenpanevaa hallitusta. Jos hallituksen ministerit valitaan parlamentin jasenista, kyse on
myOs konkreettisesti samoista toimijoista. Vaikka hallitus on riippuvainen parlamentista,
naista kahdesta parlamentti ei tdssa tapauksessa enaa lakiesityksen valmistuttua kayta mer-
kittdvaa itsendista valtaa, koska sen oppositioon jadneella osalla ei ole todellista valtaa vai-
kuttaa lakiesitykseen — ellei sitten paatds vaadi sellaista maardenemmistéa, jonka saavutta-
minen edellyttdd myds vahemmistépuolueen daniad. Hallitus voi yleensa varmistaa parlamen-
tin enemmiston tuen lakialoitteilleen jo ennen niiden viemista parlamenttiin.'®* Tama tarkoittaa
sita, ettd merkittava lobbaus tapahtuu valmisteluvaiheessa. Kaksipuoluejarjestelma vahvistaa

1% pann, P. (2003). European Parliament and Executive Federalism: Approaching a Parliament in a Semi-Parliamentary Democracy. 9(5) European Law
Journal, 549-574, 555-556.

10" Ruostetsaari, I. (2015). Eduskunnan valta ja asema eliittien ja kansalaisten silmin. Teok Raunio, T. — Wiberg, M. (toim.). Eduskunta: Kansanval-
taa puolueiden ja hallituksen ehdoilla. Helsinki: Gaudeamus, 97, 106—108.

102 \Wiberg, M. (2015). Puolueryhmét eduskunnassa. Teoksessa Raunio, T. — Wiberg, M. (toim.). Eduskunta: Kansanvaltaa puolueiden ja hallituksen eh-
doilla. Helsinki: Gaudeamus, 169.

103 Evans, J. (2002). In Defence of Sartori. Party Politics 8(2), 155-174. Harvinaisemmasta kaksipuoluejérjestelman polarisoitumisesta syntyy bipolaari-
nen jarjestelma, misséa kaksi puoluetta eivét kilpaile niiden valiin jaavista keskivertodénestéjistd vaan puolueen siséisistd mediaanidanestajista tai jopa
aarilaidan edustajista. Ks. Andris, C., Lee, D., Hamilton, M. J., Martino, M., Gunning, C. E. — Selden, J. A. (2015). The Rise of Partisanship and Super-
Cooperators in the U.S. House of Representatives. PLOS ONE 21.4.2015, saatavilla osoitteesta: https://doi.org/10.1371/journal.pone.0123507.

104 Siten "vahvat ja toimintakykyiset hallitukset johtavat lahtdkohtaisesti parlamenttien aseman heikkenemiseen”. Ks. Ruostetsaari (2015), 91.
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myos puoluekuria: koska ainoa vaihtoehto on antaa kilpailijan kayttaa valtaa, puolue kaytan-
ndn pakosta sitoutuu tottelemaan johtajaansa,'®® mika voi tarkoittaa myés sita, ettei puolueen
rivijaseniin, ja siten parlamenttiin, kohdistuva lobbaus ole kaytanndssa yhta merkittdvaa kuin
monipuoluejarjestelmassa.

Lainsdadantoelinten maara. Kaksihuoneisessa parlamentissa ala- ja ylahuone jakavat lain-
sdadantovallan keskendan. Lainsaadantdvallan kayttdminen voi edellyttdd molempien hyvak-
syntaa, jolloin molempien lobbaaminen voi olla merkittdvaa. Koska ne valitaan usein eri ta-
voin, sekaan ei takaisi niiden ddnestavan samalla tavalla, ettd ne ovat saman puolueen hal-
lussa. Federalismia taas maarittaa se, ettd lainsdadantovalta on jaettu kahdelle eri tasolle:
liittovaltiolle ja jasenvaltioille.’®® Lisaksi federalistisille jarjestelmille on tyypillistéd vallanjako
usean instituution kesken liittovaltiotasolla. Esimerkiksi Yhdysvalloissa senaatti, edustajain-
huone ja presidentti ovat toisistaan riippumattomia liittovaltioelimia — ne eivat valitse toinen
toistaan vaikkakin ne voivat osin olla toisilleen vastuussa — mutta ne jakavat keskenaan lain-
sdadantovaltaa. Jokainen tallainen erillinen elin voi olla merkittava lobbauskohde. '’

My6s muissa valtioissa on eritasoisia paikallishallintoja, maakunta- ja kuntatasolla. Vaikka ne
eivat yleensa osallistu valtiotason hallintoon tai lainsdadantéon, ne tekevat merkittavia toi-
meenpanopaatoksia, varsinkin hankinnoissa, virkanimityksissa ja kaavoituksessa. Suuren ra-
hankayton ja vahaisen poliittisen huomion takia on joskus arvioitu, ettd ne ovat kaikista kor-
ruptiolle alttein hallinnon alue, ja joissakin maissa, kuten Irlannissa ja osin Itavallassa, lob-
baussaantely ulottuu myds paikallishallintoon.

5.3. Poliittinen konteksti

Tyomarkkinajéarjestot. Etenkin korporatistisissa yhteiskunnissa valtioelimet luovuttavat val-
taa kansalaisten intresseja yhteen kokoaville yhteyselimille. Varsinkin tyémarkkinajarjestét
saattavat neuvotella tarkeitd talouspoliittisia ratkaisuja keskenaan, jolloin hallitus ei valtta-
maétta itse tee paatoksia niista.'%® Talloin ensinnakin osa p&aatsvallasta siirtyy tosiasiallisesti
poliittisen paatdksenteon ulkopuolelle. Toiseksi, tydmarkkinajarjestét muodostuvat merkitta-
viksi vaikuttajiksi, joilla voi olla Iaheinen suhde poliittisiin puolueisiin. Tyémarkkinajarjestoilla
voi olla suuri vaikutus lainsdadantéprosessiin alusta lahtien, ja poliitikot saattavat tavata nii-
den edustajia rutiininomaisesti. Tdma voi olla tarpeen huomioida lobbaussaantelyssa. Esi-
merkiksi kaikki lobbarirekisterit eivat valttdmatta lainkaan koske tallaista vaikuttamista, vaikka
sen osuus lobbauksesta on merkittava. Toisaalta lobbaussaéantelyn tulisi sopia paikalliseen
hallintokulttuuriin, ' eika siten estaa téllaista vaikuttamista. Maassa, missa tyomarkkinajar-
jestot eivat ole jarjestaytyneet neuvottelemaan ja sopimaan asioista keskitetysti, tyypillisesti
yksittaisen alan ty6nantajat kykenevat silti jarjestdytymaan lobatakseen yhteisten etujensa
puolesta.

Virastot. Kasiteltdessa lobbauskohteita huomio kiinnittyy yleensa lakiasaataviin tahoihin, kun
taas lakia taytantéonpanevat virastot jdavat usein vdhemmalle huomiolle. Ne kuitenkin oh-
jeistavat ja valvovat lain taytant6dnpanoa, ja niilla voi olla suuri merkitys lain toteutumiselle.
Virastot ovatkin aktiivisen lobbaamisen kohteena monessa hallinnossa, esimerkiksi Yhdys-
valloissa ja EU:ssa. Jarjestelmien kannalta olennaista on tietda, minkalaiset toimivaltuudet
virastoilla on ja kuinka suurta valtaa hallitus kayttdd suhteessa virastoihin. Vaihtaako uusi

1% Sartori (1997), 104—105.

196 Tyusseau (2014), 41. Federaatiossa liitto- ja jasenvaltion tasojen hallinto on yhteen kietoutunutta, konfederaatiossa taas toisistaan erillista, mutta mo-
lemmissa on useampi suhteellisen itsendinen valtiohallinnon elin, joka osallistuu samoista asioista paattamiseen. Ks. Dann (2003), 552; Beaud, O.
s2013). Théorie de la Fédération, 2. korjattu laitos. PUF: Paris, 138—143.

97 Smith, M.J. (1993). Pressure, Power and Policy: State Autonomy and Policy Networks in Britain and the United States. Harvester Wheatsheaf: Hemp-
stead, 67.

108 Ks. esim. Dunsire, A. (1996). Tipping the Balance: Autopoiesis and Governance. 28 Administration and Society, 299-334, 320.

1% OECD (2010), 2. periaate.
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hallitus niin halutessaan virastojen johdon, vai ovatko ne suhteellisen pysyvia hallituksen vaih-
tumisista huolimatta? Entd kuka paattda virastojen rahoituksesta? Jos saantelyn kohteena
olevat tahot rahoittavat viraston toimintaa (esimerkiksi lupamenettelyyn liittyvilld hallinnollisilla
maksuilla), on olemassa riski, ettd sdantelyn kohteet pystyvat vaikuttamaan viraston paatok-
sentekoon. Kiinnostava kysymys liittyy my6s saantelyn kattavuuteen. Koskeeko lobbaus-
saantely myos virastoja vai osuuko saantelyn karki lainsdadantdvaltaa kayttaviin tahoihin?
Jos lobbaussaantely ohittaa virastot ja jos virastoilla on oikeudellisesti merkittavia toimival-
tuuksia, virastoista voi muodostua erdanlainen takaovi, jonka kautta paatdoksentekoon voi vai-
kuttaa ilman, etta se on julkisesti tiedossa olevaa toimintaa.

Asiakirjajulkisuus. Lobbaussaantelyn yksi keskeinen funktio on lisatd avoimuutta ja 1&-
pinakyvyytta. Tassa suhteessa saantelyn tarpeeseen vaikuttaa se, minkalainen asiakirjajulki-
suus kyseisessa jarjestelmassa on. Mikali tietoa lainsdadantdén vaikuttamisesta julkaistaan
jo hallituksen toimesta, se voi vahentaa tarvetta saman tiedon kirjaamiselle lobbarirekisteriin.
Kuitenkin asiakirjoja voidaan julkaista monella tapaa ja monesta syysta. Vaikka asiakirjajulki-
suudella ja lobbarirekisterilla on yhteisia tarkoitusperia, niilld on my6s osin omat erityiset ta-
voitteensa, joita toinen ei voi kompensoida. Lisdksi on huomattava, ettei informaation maara
korvaa laatua. Hallitus voi julkaista vaikeasti kasiteltdvind dokumentteina valtavan maaran
informaatiota standardoimattomassa muodossa hukuttaakseen tarkkailijat siihen.'"® Asiakir-
jajulkisuuden merkitysta lobbaussaantelylle onkin arvioitava laadullisesti toteutuvan kaytan-
ndn mukaan pitden mielessa niiden kummankin omat erityiset tavoitteet.

Kun seuraavaksi esittelemme kansainvalisia lobbarirekisterimalleja, voidaan naiden kuuden
tekijan avulla erottaa jokaisen poliittisen jarjestelman kohdalla merkittdvimmat, suuret lob-
bausreitit ja ndhda, onko lobbarirekisterin tavoitteita jo toteutettu muulla lainsdadanndélla.
Tassa raportissa ei kuitenkaan ole tilaa kasitelld varsinaista paatdksentekoprosessia tai sita,
missa vaiheessa tai miten lainsdadanté- tai taytantéonpanoprosessiin voi vaikuttaa selvityk-
sen kattamissa poliittisissa jarjestelmissa. Kuten sanottua, nykytiedolla emme voi mydskaan
paatelld lobbaussaantelya poliittisesta ymparistosta. Poliittisen jarjestelman kuvaus antaa
lobbaussaantelylle vain kontekstin ja siten helpottaa sen ymmartamista.

6. KANSAINVALISET MALLIT

Tassa luvussa esitelldadn kansainvaliset mallit. Jokaisen maakohtaisen jakson alussa esite-
taan tiivistetysti maan lainsdadanndllinen ja poliittinen konteksti edelld esitetyn kuuden tekijan
avulla. Tiivistelmaa seuraa yksityiskohtaisempi selvitys tarkasteltavana olevan maan lobbari-
rekisterista. Selvityksessa kaydaan Iapi seuraavat seikat:

a) johdanto
b) rekisterin yleiskuvaus
c) lobbauksen ja lobbarin maaritelmat

d) rekisteriin siséllytetty tieto

110 Bertok, J. (2018). Trust & Public Policy, "Kun henki on vahva, niin véhakin tyé riittdéd maailman luomiseen” - Luottamus yhteiskunnan voimavarana -
seminaari 16.5.2018; Goodrich, S. (2018). Transparency International UK, haastattelu 25.6.2018 puhelimitse.
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e) hyva edunvalvontatapa
f) taytantdédnpano

g) sanktiot

h) arviointi.

EU:n osalta ennen arviointia kasitellaan vield komission syksylla 2016 julkaisema ehdotus
pakolliseksi lobbarirekisteriksi.

Jokaisen maakohtaisen jakson lopussa on tekstilaatikkona tiivistelma kaytdssa olevasta lain-
sdadanndsta: yleiskuva lainsdadanndsta, edunvalvontatapa, lobbarirekisteri, sitovuus, lob-
bauksen maaritelma, rekisterin kattavuus, paasy parlamentin tiloihin ja muut kannustimet,
vastaava viranomainen, sanktiot ja taytantéonpano, karenssiaika ja tapaamispaivakirjat.

Maakohtaiset selvitykset vaihtelevat hieman pituudeltaan. Tama johtuu siita, ettéd osa jarjes-
telmista on hyvin monimutkaisia (Yhdysvallat) kun taas toisissa maissa (Itavalta) lainsdadanto
on niukkaa. Myds tutkimuskirjallisuuden maara vaihtelee maittain, mika nakyy maakatsausten
pituuksissa. Menetelmana kaytetdan paasaantdisesti asiakirja- ja kirjallisuusanalyysia. Asia-
kirja-analyysissa lahteind kaytetdan maiden julkisviranomaisten sekd avoimuutta edistavien
kansalaisjarjesttjen julkaisemia lainsdadanto- ja politikka-asiakirjoja. Niiden avulla pyritdan
selvittdmaan, miksi sdantelya ylipdatansa annettiin ja minkalaisiin ratkaisuihin paadyttiin ja
miksi. Tutkimuskirjallisuuden avulla pyritdan taas arvioimaan sita, kuinka valitut mallit ovat
toimineet. Tallaisessa arvioinnissa kaytetaan myos rekisterien yllapidosta ja valvonnasta vas-
taavien viranomaisten itsensa tuottamia arviointiraportteja. Lisaksi hankkeen tutkijat ovat pyr-
kineet taustoittavin haastatteluin ja sdhkdpostiyhteydenpidon avulla saamaan tietoa kohde-
maiden toimijoilta siita, miten rekisterdintivelvollisuus on kdytadnnéssa toiminut.

6.1. Euroopan unioni

Hallintojarjestelma. EU:lla on toimeenpanevan federalismin jarjestelma, missa hallinto edel-
lyttda jasenvaltioiden ja EU:n omien toimielinten valista yhteisty6ta.'! Tahan on keskeisesti
kaksi instituutiota: a) Eurooppa-neuvosto, joka koostuu jasenvaltioiden paamiehista, seka mi-
nisterineuvosto, joka kokoaa yhteen jasenvaltioiden ministereitd; b) Euroopan komissio, joka
on varsinaisesti unionin toimeenpaneva elin ja jonka jasenet nimitetdan jasenvaltioiden aset-
tamista ehdokkaista siten, etta kaikki jdsenvaltiot ovat edustettuina. Komissio on vastuussa
Euroopan parlamentille, mutta parlamentti ei nimitd komissaareja eikéd komissaari voi saman-
aikaisesti hoitaa toista poliittista tehtdvaa. Niin neuvoston, komission kuin parlamentinkin toi-
mintaan liittyy pysyvia virkamiehia.

Puoluejarjestelma. EU:ssa ei ole varsinaisia yleiseurooppalaisia puolueita, vaan kussakin
maassa on omat puolueensa, jotka eivat yleensa kampanjoi yhdessa mutta muodostavat liit-
toja parlamentissa. Parlamenttivaaleissa on kaytdssa suhteellinen vaalitapa ja vaalipiireina
ovat jasenvaltiot. Tuloksena parlamentissa on monipuoluejarjestelma, jossa lukuisat puoluei-
den liitot kokoavat yhteen viela useampia paikallisia puolueita. Puoluerakenne on I6yha, eika
parlamentti tyypillisesti muodosta vahvoja, yhtenaisia enemmist6ja. EU:ssa ei ole varsinaisia
valtapuolueita.

""" Dann (2003), 552-555.
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Lainsdadannollisten elinten maara. EU:lla on kolme lainsdadantdéén osallistuvaa elinta:
neuvosto, komissio ja parlamentti. Komissiolle kuuluu aloitevalta, kun taas lainsaddannoéllista
valtaa kayttavat parlamentti ja neuvosto yhdessa. Lakiehdotus voi perustua myds muun kuin
komission ehdotukseen, mutta komission aloitevalta antaa sille paavastuun lakiehdotuksen
laadinnasta, minka merkitys on kasvanut panostettaessa entistd enemman hyvaan lainval-
misteluun. Lisdksi merkittavat taytantéonpanosaadokset tai delegoidut sdadokset kuuluvat
komissiolle.""? Vaikutusvaltaisia poliittisia ratkaisuja taas on enenevissa maarin tehnyt neu-
vosto.""® On vaikea arvioida, mika naista on lobatuin toimielin, mutta erdiden arvioiden mu-
kaan komissiota lobbaavat paaasiassa teollisuuden intressitahot kun taas kansalaisjarjesto-
jen edustajat ovat pasdsaantoisesti yhteydessa parlamenttiin.’* Lisaksi direktiivit tulee imple-
mentoida jasenvaltioiden lainsdadantdéon. Nain jasenvaltioiden lakiasdatavat elimet ovat
myds tarkeassa roolissa,''® ja lobbaus voi tapahtua my6s niiden kautta.'"®

Tydmarkkinajarjestdjen rooli. Unioni harjoittaa osallistavaa demokratiaa,'"” jossa paatok-
sentekijat pyrkivat aktiivisesti kuulemaan eri edunvalvojajarjestdja lainsdddanndn valmiste-
lussa.''® Tama koskee myds tydmarkkinajarjestoja. Niitéa koskee myos tydmarkkinajarjestojen
vuoropuhelu (sosiaalinen dialogi), jonka avulla tydnantajien ja tydntekijdiden edustajat voivat
osallistua aktiivisesti unionin sosiaalipolitikan valmisteluun. Institutionalisoitu vuoropuhelu on
tarked osa Euroopan sosiaalista mallia, joka Amsterdamin sopimuksen my6ta sai tayden tun-
nustuksen perussopimuksissa. Sopimuksen Euroopan unionin toiminnasta (SEUT) 154 ar-
tiklan mukaan komission on kuultava tydmarkkinaosapuolia unionin tasolla ennen sosiaalipo-
liittisten toimien toteuttamista. Tydmarkkinaosapuolet voivat ilmaista haluavansa neuvotella
keskenaan tehdakseen sopimuksen kuulemisen kohteena olevasta aiheesta ja keskeyttaa
nain komission aloitteen kasittelyn.

Virastot. Virastot ovat EU:n toimielimista erillisia julkisia viranomaisia, jotka on perustettu
unionin lainsdadannon nojalla hoitamaan niille erikseen maarattyja tehtavia. Ne hoitavat tek-
nisia tai tieteellisia tehtavia taikka erityisia hallinnointitehtavia, jotka maaritellddn kunkin viras-
ton perustamissaadoksessa, ja ne yleisesti vastaavat unionitason sdantelyn implementoinnin
koordinoinnista jasenvaltioiden valilla."° Virastot hoitavat niille (yleens& komissiolta) delegoi-
tuja tehtaviad EU:n toimielimistd — ennen muuta komissiosta — riippumattomina. Komissio on
kuitenkin tarked yhteistydkumppani niiden tehtavien suorittamisessa, ja yleensa komission
edustaja istuu viraston hallintoneuvostossa. Ne ovat kasvavissa maarin tarkea lobbaus-
kohde.'?°

Asiakirjajulkisuus. Keskeinen saadds Euroopan unionin paatdksenteon avoimuuden kan-
nalta on vuonna 2001 hyvaksytty avoimuusasetus (N:o 1049/2001), joka koskee EU:n toimie-
linten hallussa olevien asiakirjojen julkisuutta. Asetusta sovelletaan myés EU:n virastoihin.
Avoimuusasetuksen mukaisesti kaikki asiakirjat ovat l1ahtokohtaisesti julkisia, ellei yleison
paasya niihin ole syyta rajoittaa siksi, etta tietojen luovuttamisesta aiheutuisi haittaa jollekin
asetuksessa maaritellylle yleiselle tai yksityiselle edulle. Toimielinten julkaisukaytannét vaih-
televat, ja on mahdollista, etta toimielin kieltdytyy luovuttamasta pyydettyja asiakirjoja tai ne

12| evitt, S., Bryceson, S. —van Mierlo, F. (2017). The EU Institutions. Teoksessa Bitonti, A. — Harris, P. (toim.). Lobbying in Europe: Public Affairs and
the Lobbying in 28 EU Countries. London: Palgrave MacMillan, 31-44, 34-35.

3 Timmermans, C. (2017). The Competence Divide of the Lisbon Treaty Six Years After. Teoksessa Garben, S. — Govaere, |. (toim.). The Division of
Competences Between the EU and the Member States: Reflections on the Past, the Present, and the Future. Oxford & Portland: Hart Publishing, 19-32.
14 Coen, D. — Katsaitis, A. (2015). Institutional and Constitutional aspects of Special Interest Representation. Study for the AFCO Committee, Directorate
General for Internal Policies, Policy Department C: Citizens’ Rights and Constitutional Affairs (European Union), saatavilla osoitteesta: http://www.euro-
parl.europa.eu/committees/en/supporting-analyses-search.html.

5 Ks. Schiitze, R. (2017). Classifying EU Competences: German Constitutional Lessons. Teoksessa Garben, S. — Govaere, |. (toim.) (2017). The Divi-
sion of Competences Between the EU and the Member States: Reflections on the Past, the Present and the Future. Oxford & Portland: Hart Publishing,
33-55.

16 Greenwood, J. (2011a). Interest Representation in the EU. Palgrave McMillan, 27-31.

7 ebessis, N. — Patterson, J. (2000). Developing new modes of governance. European Commission Working Paper of FSU, Luxembourg. Ks. myés
Burns, T. et al. (2000). The Future of Parliamentary Democracy: Transition and Challenge in European Governance. Green Paper prepared for the Con-
ference of the European Union Speakers of Parliament, September 2000.

18 SEU, 11(2) artikla.

19 Hofmann, H. (2010). Agency Design in the European Union. 28(2) The Windsor Yearbook of Access to Justice, 315-323, 316.

20 Arras, S. — Braun, C. (2017). Stakeholders wanted! Why and How European Union agencies involve non-state stakeholders. Journal of European
Public Policy, 1257-1275.
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luovutetaan suurina maarina vaikeasti kasiteltdvassa muodossa. Asiakirjoja voi myds vaatia
luovutettavaksi viime kadessé oikeusteitse EU:n tuomioistuimelta.?!

6.1.1. Johdanto

EU:n paatokset vaikuttavat satojen miljoonien eurooppalaisten elamaan, joten ne on tehtava
mahdollisimman avoimesti. EU:n toimielimet ovat jatkuvasti vuorovaikutuksessa erilaisia etuja
ajavien ryhmien ja organisaatioiden kanssa. Vuoden 2009 Lissabonin sopimuksen myo6ta EU
on pyrkinyt aktiivisesti edistdmaan kansalaisten ja intressiryhmien osallistumista paatoksen-
tekoon.'?? Sopimuksen Euroopan unionista (SEU) 11 artikla edellyttéa, etta toimielimet anta-
vat kansalaisille ja etujarjestoéille mahdollisuuden esittda ja vaihtaa julkisesti mielipiteitéa kai-
killa unionin toiminta-aloilla asianmukaisten kanavien kautta (1 kohta), etta toimielimet kayvat
avointa ja saanndllistd vuoropuhelua etujarjestdjen ja kansalaisyhteiskunnan kanssa (2
kohta) ja ettd komissio kuulee laajasti asianomaisia osapuolia varmistaakseen unionin toi-
mien johdonmukaisuuden ja avoimuuden (3 kohta). Tallainen kanssakaynti on paatdksente-
koprosessin tarkea osa, jolla varmistetaan, ettd EU:n politiikka perustuu kansalaisten todelli-
siin tarpeisiin. Prosessin on oltava avoin, jotta sitd voidaan kunnolla valvoa ja jotta EU:n toi-
mielimet voidaan asettaa siitéd vastuuseen. Euroopan komissio kuuleekin saanndllisesti kan-
salaisten ja sidosryhmien mielipiteita poliittisia linjauksia ja lainsdadantéa varten. Komission
aloitteet julkaistaan sen verkkosivuilla, joiden kautta edunvalvojat, kansalaiset ja muut tahot
voivat kommentoida ehdotuksia.'?® Kuulemiseen varattu aika vaihtelee aloitteesta riippuen 4
viikosta 12 viikkoon. Kaikki kuulemiseen annetut vastaukset voidaan julkaista komission verk-
kosivuilla, ja yleensa nain tapahtuukin, jolloin kuka tahansa voi kdyda katsomassa, kuka puo-
lustaa tai vastustaa aloitetta ja milla perusteilla.

Unionin toimielimistd komissio on aktiivisimmin edistanyt avointa ja lapindkyvaa paatdksen-
tekoa. Heti toimikautensa alussa syksylla 2014 Junckerin komissio sitoutui lisddmaan avoi-
muutta ja lisddmaan edunvalvonnan saantelya.'?* Yksi ensimmaisista paatoksista koski ko-
mission omaa toimintaa. Kuten edelld mainittiin, joulukuusta 2014 alkaen komissio on julkais-
sut tiedot komissaarien, heidan kabinettiensa jasenten ja komission paajohtajien tapaamisista
edunvalvojien kanssa. Samalla paatoksella linjattiin, ettéd tapaamisia voidaan paasaantdisesti
jarjestaa vain sellaisten henkildiden tai organisaatioiden kanssa, jotka ovat rekisterdityneet
EU:n avoimuusrekisteriin. Toukokuussa 2015 julkistetussa EU:n paremman saantelyn agen-
dassa komissio lupasi tehda lainvalmistelusta avoimempaa ja kuulla sidosryhmia entista
enemman.'?® T4t varten on perustettu uusia palautekanavia, joiden kautta eri rynmét voivat
esittda kantansa komissiolle jo aloitteiden valmistelun alkuvaiheessa etenemissuunnitelmien
ja alustavien vaikutustenarviointien pohjalta. Palautetta voi antaa myds sen jalkeen, kun ko-
missio on hyvaksynyt ehdotuksen, jolloin sidosryhmien kannat voidaan ottaa huomioon lain-
saadantémenettelyssa Euroopan parlamentissa ja neuvostossa. Huhtikuussa 2016 allekirjoi-
tettiin parempaa lainsdadantéa koskeva toimielinten sopimus, joka sisdltdd muun muassa

121 Ks. yleisesti EU:n avoimuudesta Curtin, D. — Leino-Sandberg, P. (2016). Openness, Transparency and the Right of Access to Documents in the EU.
The European Parliament, the Policy Department on Citizens' Rights and Constitutional Affairs, saatavilla osoitteesta: http://www.europarl.europa.eu/Reg-
Data/etudes/IDAN/2016/556973/IPOL _IDA(2016)556973 EN.pdf.

122 Mendes, J. (2011). Participation in EU-Rulemaking. A Rights-Based Approach. Oxford University Press. Pyrkimys intressiryhmien kuulemiseen ulottuu
myds ajalle ennen Lissabonin sopimusta. Ks. Smismans, S. (2004). Law, legitimacy and European governance: Functional participation in social regula-
tion. Oxford: Oxford University Press; Smismans, S. (2014). Regulating Interest Group Participation in the EU: Changing Paradigms between Transpar-
ency and Representation. (39) European Law Review, 470-492.

123 hitps://ec.europa.eufinfo/consultations _fi.

124 president Juncker's Political Guidelines (2014). A New Start for Europe: My Agenda for Jobs, Growth, Fairness and Democratic Change.

Political Guidelines for the next European Commission, saatavilla osoitteesta: https://ec.europa.eu/commission/publications/president-junckers-political-
guidelines en.

125 Euroopan unionin komissio (2015). Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle ja alueiden ko-
mitealle. EU-agenda: paremmalla saantelylla parempiin tuloksiin. Strasbourg 19.5.2015 COM(2015) 215 final, saatavilla osoitteesta: http:/eur-lex.eu-
ropa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:52015DC0215&from=EN.
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johdettuun oikeuteen liittyvia EU:n paatdksentekoprosessin avoimuutta lisdavia toimenpi-
teitd.'?® Toukokuussa 2016 komissio antoi uudet asiantuntijaryhmia koskevat saannét, jotka
edistavat avoimuutta ja tuovat avoimuusrekisteriin liittyvia synergiaetuja.'?”

6.1.2. Yleiskuvaus rekisterista

Ensimmaiset yritykset sdannelld edunvalvontaa EU:ssa ajoittuvat 1990-luvun alkuun. Lahinna
Euroopan parlamenttia koskeva keskustelu sai alkunsa europarlamentaarikko Marc Gallen
julkaistua vuonna 1992 edunvalvontaa koskevan raportin. Gallen raporttia seurasi parlamen-
taarikko Glynn Fordin raportti vuonna 1996."2¢ Samana vuonna parlamentti perusti ensimméi-
sen version lobbarirekisterista. Lobbarirekisterin paaasiallinen tarkoitus oli tarjota rekisterdi-
tyneille edunvalvojille kulkulupa parlamentin tiloihin, eiké rekisterin sisaltdma tieto lobbauk-
sesta ollut kattavaa. Parlamentin ymparille keskittyva julkinen keskustelu lobbauksen saante-
lysta ei johtanut kannatuksen puuttuessa uusiin konkreettisiin toimenpiteisiin tai olemassa
olevan rekisterin puutteiden korjaamiseen. Kesti lahes 10 vuotta ennen kuin lobbauksen
saantelya koskeva aloite eteni. Talla kertaa vetovastuussa oli komissio.

Euroopan komissio perusti vuonna 2004 Asiantuntijaryhmien ja muiden vastaavanlaisten elin-
ten rekisterin.'?® Keskeinen rooli Iapinakyvyysagendan edistdmisessa oli silloisella virolaisella
komissaarilla Siim Kallaksella, jonka kadenjalked oli Euroopan avoimuusaloite (European
Transparency Initiative, ETI)."*° Euroopan avoimuusaloitteella komissio ryhtyi tarkistamaan
yleisia julkisuusmenettelyitdan. Tarkoituksena oli maarittaa ne alat, joilla on parantamisen va-
raa, ja edistaa keskustelua niista. Avoimuusaloite koski siis monia erilaisia kysymyksia, jotka
vaihtelivat EU:n varojen hallintaa ja kayttéa koskevan tiedotuksen lisddmisesta EU:n toimie-
linten ammattietiikkaan seka lobbausryhmien ja kansalaisyhteiskunnan jarjestéjen menette-
lysaantdihin. Edunvalvonnan osalta avoimuusaloite kulminoitui vuonna 2008 perustettuun ko-
mission lobbarirekisteriin, joka oli kuitenkin vesitetty versio Kallaksen avoimuusaloitteessa
esittdmista alkuperaisistd suunnitelmista. Merkittavin ero suunnitelmien ja todellisuuden va-
lilla liittyi siihen, ettd perustettu rekisteri oli vapaaehtoinen. Samoin kuin parlamentti aikaisem-
massa rekisterissaan myos komissio pyrki palkitsemaan rekisterdityneitd edunvalvojia. Toisin
kuin parlamentti, komissio ei tarjonnut kulkulupaa vaan lisasi rekisterdityneet edunvalvojat
sahkopostilistalle, jonka kautta lobbarit saivat etukateen tietoa tulevista lainsdadantdaloit-
teista.

Parlamentti ja komissio toimivat 1ahes 15 vuotta itsendisesti, eivatka ne pyrkineet missaan
vaiheessa yhdistdamaan rekisterejaan tai resurssejaan lobbauksen séantelyssa.'®! Tilanne
muuttui vasta vuonna 2008, kun parlamentti hyvaksyi europarlamentaarikko Alexander Stub-
bin laatiman mietinnén, jossa ehdotettiin toimielinten rekisterien yhdistamista ja neuvoston
liittymista siihen.'3? Marraskuussa 2010 parlamentin ja komission yhteinen tyéryhmé paéatyi
suosittelemaan yhteista rekisteria, jonka perustamista koskeva toimielinten valinen sopimus
hyvéaksyttiin vuonna 2011."33 Rekisterin nimi vaihdettiin samalla lobbarirekisterista avoimuus-

126 Toimielinten valinen sopimus (2016). Euroopan parlamentin, Euroopan unionin neuvoston ja Euroopan komission valinen toimielinten sopimus parem-
masta lainsdadannosta, saatavilla osoitteesta: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/fi/ TXT/PDF/?uri=0J:L:2016:123:FULL&from=EN.
127 European Commission (2016). Commission Decision of of 30.5.2016 establishing horizontal rules on the creation and operation of Commission expert
groups, saatavilla osoitteesta: http://ec.europa.eu/transparency/regexpert/PDF/C 2016 3301 F1 COMMISSION DECISION EN.pdf.
128 Ford, G. (1996). Report 21 March 1997 on the Code of Conduct governing lobbyists. Committees on the Rules of Procedure, the Verification of Cre-
dentials and Immunities. Rapporteur: Mr Glynn Ford, saatavilla osoitteesta: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=RE-
PORT&mode=XML&reference=A4-1997-0107&language=EN.
129 Rekisteri 16ytyy osoitteesta: https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=LEGISSUM%3Aai0003.
130 Euroopan unionin komissio (2006). Vihre Kirja - Euroopan avoimuusaloite/* KOM/2006/0194 lopull. */, saatavilla osoitteesta: https://eur-lex.eu-
ropa.eu/legal-content/FI/ALL/?uri=celex%3A52006DC0194.
31 Tutkimus on kritisoinut avoimuusrekisterié edeltavia jarjestelmia heikoiksi. Ks. Obradovic, D. (2009). Regulating Lobbying in the European Union.
Teoksessa Coen, D. — Richardson, J. (toim.). Lobbying the European Union: Institutions, Actors and Issues, Oxford University Press, 298-336; Kanol, D.
sgz();Z)Esr;gg(l)%;he European Commission Enact a Mandatory Lobby Register? 8 Journal of Contemporary European Research, 519-529.

tu 3
133 Toimielinten valinen sopimus (2011). Euroopan parlamentin ja Euroopan komission sopimus avoimuusrekisterin perustamisesta unionin toimintapoli-
tiikkojen laatimiseen ja téytantddnpanoon osallistuville organisaatioille ja itsenaisille ammatinharjoittajille, saatavilla osoitteesta: http:/eur-lex.eu-
ropa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011Q0722(01)&from=en.
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rekisteriksi. Nimenvaihdoksen ajateltiin helpottavan ei-kaupallisten jarjest6jen, kuten tutki-
muslaitosten ja kirkkojen, liittymisté rekisteriin.'3* Toimielinten valinen sopimus, joka on edel-
leen voimassa, uusittiin muutoksin vuonna 2014."3® Komissio on antanut ehdotuksen uudeksi
toimielinten valiseksi sopimukseksi syksyllda 2016. Ehdotus on kirjoittamishetkelld (elokuu
2018) toimielinten kasittelyssa.

Vapaaehtoista rekisterid, jonka nimeksi tuli avoimuusrekisteri (European Transparency Re-
gister), yllapitavat yhdessa Euroopan parlamentti ja komissio. Jdsenmaita edustava ministe-
rineuvosto ei ole selvityksen kirjoittamishetkelld mukana rekisterissa. Julkisen ja internetissa
vapaasti selailtavan rekisterin tarkoituksena on antaa tietoa siita, ketka lobbaavat, mita etuja
valvotaan ja miten paljon varoja lobbaukseen kaytetaan. 36

Rekisteri sisaltaa seuraavat keskeiset osiot:

a) julkinen verkkosivusto, jonka kautta EU-tason edunvalvojat voivat rekisterditya ja
kirjata rekisteriin ajantasaista tietoa edunvalvontatoiminnastaan

b) hyva edunvalvontatapa, jota rekisterdityneet edunvalvojat sitoutuvat noudatta-
maan suhteissaan EU:n toimielimiin

c) varoitus- ja valitusmenettelyt, joiden avulla rekisterin kayttajat voivat kdynnistaa
hallinnollisen selvityksen, jos epailevat, etta rekisteriin on kirjattu virheellisia tie-
toja tai ettd hyvaa edunvalvontatapaa ei ole noudatettu

d) ohjeet ja neuvontapalvelu rekisterin kayttgjille.

Rekisteri on vapaaehtoinen, ja edunvalvojia kannustetaan rekisterdintiin siita koituvilla eduilla.
Komissiolla ja parlamentilla on kummallakin omat etunsa. Euroopan komission kannustimiin
kuuluu seuraavat asiat:

a) Komissaarien, heidan kabinettiensa jdsenten ja komission paajohtajien tapaami-
set: rekisterin soveltamisalaan kuuluvaa toimintaa harjoittavat organisaatiot ja
ammatinharjoittajat voivat jarjestaa tapaamisia vain, jos ovat rekisterdityneet.'?”

b) Julkiset kuulemiset: rekisterdityneet voivat pyytda automaattisen ilmoituksen
kuulemisista valitsemillaan aloilla, ja rekisterdityneiden ja muiden organisaatioi-
den kuulemisvastaukset julkaistaan erikseen.

c) Asiantuntijaryhmat: Asiantuntijaryhmien jaseniltd edellytetdan joissakin tapauk-
sissa rekisteroitymista avoimuusrekisteriin.

d) Postituslistat: Postituslistoille, joille 1ahetetdan ilmoituksia komission toimista ja
aloitteista, otetaan vain rekisterdityneitd edunvalvojia.

e) Suojelijatoiminta: Komissio voi toimia suojelijana vain sellaisten organisaatioiden
pyynnosta, jotka ovat rekisteroityneet avoimuusrekisteriin.’®

134 Avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd, haastattelu 13.3.2018, Bryssel.

1% Toimielinten vélinen sopimus (2014). Euroopan parlamentin ja Euroopan komission vélinen sopimus avoimuusrekisterista unionin toimintapolitiikkojen
laatimiseen ja taytantéonpanoon osallistuville organisaatioille ja itsenaisille ammatinharjoittajille, saatavilla osoitteesta: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014Q0919(01)&from=en.

36 Rekisteri 16ytyy osoitteesta: http:/ec.europa.eu/transparencyregister/public/nomePage.do.

37 European Commission (2018), 7(1) artikla.

138 Suojelijatoiminnalla tarkoitetaan komission osoittamaa tukea tiettyjen tapahtumien jarjestamiseksi. Silla ei yleensé viitata komission antamaan rahal-
liseen tukeen.
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f)  Yhteydenpito edunvalvojiin: Komission henkildstda kehotetaan levittdmaan tietoa
avoimuusrekisteristd ja kannustamaan yhteistybkumppaneitaan rekisterdity-
maan.

Euroopan parlamentti puolestaan voi myontaa rekisterdityneiden organisaatioiden edustaijille
erikoiskulkulupia tiloihinsa. Lisaksi parlamentin valiokuntien kuulemisiin voidaan pyytaa pu-
hujiksi edunvalvojia vain, jos ne ovat rekisterdityneet avoimuusrekisteriin. Parlamentti suun-
nittelee etuuksien laajentamista. Yksi vuoden 2018 alusta voimaantulleista muutoksista on
se, ettd uuden parlamentin jadsenia koskevan menettelytapasdanndston mukaan parlamen-
taarikkojen tulisi varmistua siita, ettd he sopivat tapaamisia ainoastaan rekisterdityneiden
edunvalvojien kanssa.'®

Elokuussa 2018 rekisterissa oli 11 827 rekisteroitynytta lobbaria.'® Joukossa on muun mu-
assa Yyksittaisia konsultteja ja yhteiskuntasuhteisiin erikoistuneita konsulttifirmoja, lakiasiain-
toimistoja, yritysten edunvalvontayksikditéd sekd ammatti-, yritys- ja elinkeinojarjestéja (rekis-
terin ryhmat I-Il). Rekisterissé on my6s hyvantekevaisyysjarjestdja, kansalaisjarjestoja, us-
konnollisia jarjestdja, ajatushautomoita, tutkimuslaitoksia, paikallis- ja alueviranomaisia seka
erilaisia epavirallisia ja tilapaisia organisaatioita (rekisterin ryhmat 1lI-V1). Puolet rekisterdin-
neista koskee yritysten omia edunvalvontayksikkdja seka ammatillisia, talous- ja elinkeinoyh-
distyksia. Seuraavaksi suurin ryhma, runsaat 2 000, on kansalaisjarjestdja. Suomalaisia yh-
teis6ja loytyy rekisteristd vuoden 2018 elokuussa 236."' Puolet kaikista rekisteroinneista ja-
kautuu neljan maan kesken: Belgian, Saksan, Ison-Britannian ja Ranskan. Yhdysvalloilla on
enemman rekisterdinteja kuin Ruotsilla.'? Joulukuusta 2017 lahtien avoimuusrekisteriin on
alettu lisata ja paivittdd automaattisesti tiedot rekisterdityneiden organisaatioiden jasenyy-
destd Euroopan komission asiantuntijaryhmissad, korkean tason ryhmissa ja neuvoa-anta-
vissa komiteoissa. Tiedot siirretdan Euroopan komission asiantuntijaryhmien ja muiden vas-
taavanlaisten elinten rekisterista.

6.1.3. Lobbauksen ja lobbarin maaritelma

Toimielinten valisen sopimuksen mukaan lobbaus maaritellddn toiminnaksi, jonka tarkoituk-
sena on vaikuttaa suoraan tai valillisesti toimintapolitiikkojen laatimiseen ja taytantédnpanoon
ja paatdksentekoon unionin toimielimissa riippumatta toimintojen suorittamispaikasta seka
kaytetyista viestintdkanavista tai -tavoista, joista esimerkkeina ulkoistaminen, viestimet, sopi-
mukset ammattivalittdjien kanssa, ajatushautomot, foorumit, kampanjat ja ruohonjuuritason
aloitteet (7 kohta). Tarve rekisterditya perustuu siis toiminnan luonteeseen eika organisaation

tyyppiin.

Toimielinten valisessa sopimuksessa tarkoitetaan suoralla vaikuttamisella” suoraa yhteyden-
pitoa unionin toimielimiin niihin vaikuttamiseksi tai muita tallaisten toimintojen johdosta toteu-
tettavia toimia ja "valillisella vaikuttamisella” vaikuttamista unionin toimielimiin viestinten, jul-
kisen mielipiteen, konferenssien tai oheistapahtumien kaltaisia valillisia kanavia kayttaen.

Na&ita toimintoja ovat erityisesti:

a) yhteydet unionin toimielinten jaseniin ja heidan avustajiinsa, virkamiehiin tai muu-
hun henkildstodn

1% European Parliament (2017), rule 11: “Members should adopt the systematic practice of only meeting interest representatives that have registered...”.
140 Sihteeristén mukaan luku vaihtelee huomattavasti lainsdadannéllisen kehityksen mukaan. Yleensa komission tiedonanto tai julkinen konsultaatio lisda
hetkellisesti rekisterdintien maaraa. Ks. avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd, haastattelu 13.3.2018, Bryssel.

41| ukuun eivat sisélly ne suomalaiset tahot, joiden paakonttori sijaitsee Brysselissd. Nama luokitellaan belgialaisiksi toimijoiksi.

42 Annual Report on the operations of the Transparency Register 2017, 9.
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b) kirjeiden, tiedotusaineiston tai keskusteluasiakirjojen ja kannanottojen laatimi-
nen, levittdminen ja toimittaminen

c) tilaisuuksien, kokousten, edistdmistoimien, konferenssien tai oheistapahtumien
jarjestaminen, jos niihin on kutsuttu unionin toimielinten jasenia ja heidan avus-
tajiaan, virkamiehia tai muuta henkiléstéa

d) vapaaehtoiset kannanotot seka osallistuminen virallisiin kuulemisiin suunnitel-
luista unionin lainsdatamisjarjestyksessa hyvaksyttavistd saaddoksista ja muista
sdadoksista seka osallistuminen muihin avoimiin kuulemisiin.

Kaikkien organisaatioiden ja itsendisten ammatinharjoittajien, jotka harjoittavat rekisterin kat-
tamaa toimintaa tai valmistelevat tallaista toimintaa, edellytetdan rekisterdityvan oikeudelli-
sesta asemastaan riippumatta (8 kohta). Rekisterin on ajateltu kattavan laajasti kaikki EU:n
paatoksentekoon osallistuvat tahot. Taytantddnpano-ohjeisiin sisaltyy kryptinen toteamus
siitd, ettd kaikki rekisterdityneet eivat ole lobbareita ja etta rekisterin on maara kattaa osallis-
tuminen EU:n paatoksentekoon laajemmassa mielessa.'*® Toteamuksen merkitysté on vai-
kea arvioida myo0s siitd syysta, ettd, kuten jaliempana tarkemmin todetaan, toimielinten vali-
sessa sopimuksessa ei maaritella lobbaria.

Rekisterdintivelvollisuudesta on tiettyja poikkeuksia. Kohdan 10 mukaan rekisteri ei kata toi-
mintoja, jotka koskevat oikeudellista ja muuta asiantuntijaneuvontaa, seuraavissa tapauk-
sissa:

a) Niissa on kyse neuvonnasta ja yhteyksista julkisiin elimiin, kun tarkoituksena on
antaa asiakkaille tarkempia tietoja yleisesta oikeudellisesta tilanteesta tai heidan
oikeudellisesta erityistilanteestaan taikka asiakkaiden neuvonta siitd, onko tietty
oikeudellinen tai hallinnollinen toimi asianmukainen taikka nykyisen oikeudellisen
ymparistdn ja sdantely-ymparistén mukaan sallittu.

b) Niissa on kyse asiakkaille annettavista neuvoista, kun tarkoituksena on auttaa
heita varmistamaan, etta heidan toimintansa on sovellettavan lainsaadannén mu-
kaista.

c) Niissa on kyse asiakkaille laadituista analyyseista ja selvityksista, jotka koskevat
lainsdadanndn tai sdantelyn muutosten mahdollista vaikutusta naiden oikeudelli-
seen tilanteeseen tai toiminta-alaan.

d) Niissa on kyse edustuksesta sovittelu- tai valitysmenettelyssa, kun tarkoituksena
on estaa riita-asian vieminen tuomioistuimeen tai hallinnollisen elimen kasitte-

lyyn.

e) Ne liittyvat asiakkaan perusoikeuteen saada oikeudenmukainen oikeuskasittely,
mukaan lukien oikeus puolustautua hallinnollisessa menettelyssa, kuten toimin-
not, joita harjoittavat lakimiehet tai muut niihin osallistuvat asiantuntijat.

Rekisteri kattaa kuitenkin tietyt toiminnot, jotka koskevat oikeudellista ja muuta asiantuntija-
neuvontaa, jos niiden tarkoituksena on vaikuttaa unionin toimielimiin, niiden jaseniin ja heidan
avustajiinsa tai niiden virkamiehiin tai muuhun henkiléstdoon. Tama tarkoittaa sita, etta lakiasi-

143 Avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd (2015). Avoimuusrekisteri — ohjeet rekisterin kéyttajalle ("Taytantédnpano-ohjeet’), 22, saatavilla osoitteesta:
http://ec.europa.eu/transparencyregister/public/staticPage/displayStaticPage.do?locale=fi&reference=GUIDELINES.
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aintoimistot, jotka hoitavat asiakkaiden puolesta toimintaa, johon kuuluu vaikuttamista, edun-
valvontaa, asioiden edistamista, yhteiskuntasuhteiden hoitamista ja suhteita viranomaisiin,
tulee rekisteroitya. Elokuussa 2018 rekisterissa oli 126 lakiasiaintoimistoa.

Kohdan 11 mukaan rekisteri ei myodskaan kata toimintoja, jotka liittyvat tyémarkkinaosapuol-
ten (ammattiyhdistysten, tydnantajajarjestdjen jne.) valiseen vuoropuheluun, kun tyémarkki-
naosapuolet hoitavat niille perussopimuksissa maarattyja tehtavia (SEUT:n 154 artiklassa vii-
tattu tydmarkkinajarjestojen vuoropuhelu). Liséksi 12 kohdan mukaan rekisterin ulkopuolelle
on jatetty toiminnot, jotka toteutetaan vastauksena unionin toimielimen tai Euroopan parla-
mentin jdsenen suoraan ja yksildityyn pyyntdon, kuten tapauskohtaisiin tai sdannaéllisiin tieto-
pyyntdihin tai asiantuntemuksen tarjoamista koskeviin pyyntéihin.

Toimielinten valisessa sopimuksessa ei maaritella "lobbaria”. Nain ollen lobbariksi maaritel-
I&an rekisterin soveltamisalan puitteissa sellainen toimija, joka harjoittaa lobbausta eli pyrkii
vaikuttamaan unionin paatoksentekoon. Liitteessa 1 luetellaan rekisterdinnin piiriin kuuluvat
ryhmat:

a) Konsultti- ja lakiasiaintoimistot ja itsendisind ammatinharjoittajina toimivat konsul-
tit, alaryhmina konsulttitoimistot, lakiasiaintoimistot ja itsenaisind ammatinharjoit-
tajina toimivat konsultit.

b) Yritysten omat edunvalvontayksikét seka ammatilliset, talous- ja elinkeinoyhdis-
tykset, alaryhmina yritykset ja ryhmat, talous- ja elinkeinoyhdistykset, ammattilii-
tot ja ammaitilliset yhdistykset sekd muut organisaatiot, joihin kuuluu muun mu-
assa tiettyihin etuihin yhteydessa olevat viestimet tai tutkimussuuntautuneet yh-
teisot, joilla on kytkdksia yksityisiin ansaintaintresseihin.

c) Kansalaisjarjest6t, alaryhmana kansalaisjarjestét, foorumit, verkostot, tapaus-
kohtaiset yhteenliittymat, tilapaiset rakenteet ja muut vastaavat organisaatiot.

d) Ajatushautomot, tutkimuslaitokset ja akateemiset laitokset.
e) Kirkkoja ja uskonnollisia yhteisdja edustavat organisaatiot.

f) Paikallis-, alue- ja kunnallisviranomaisia, muita julkis- tai sekayhteisja jne. edus-
tavat organisaatiot, alaryhmina alueelliset rakenteet'*, muut valtiotasoa alem-
man hallintotason viranomaiset, alueellisten tai muiden valtiotasoa alemman hal-
lintotason viranomaisten ylikansalliset yhdistykset ja verkostot, muut julkis- tai se-
kayhteisét, jotka on perustettu lailla ja joiden tarkoituksena on toimia yleisen edun
mukaisesti.

Listasta on syyta tehda muutama avaava huomio. On otettava huomioon, ettei rekisteri koske
kirkkoja ja uskonnollisia yhteisdja. Niitéd edustavien tahojen edellytetdan kuitenkin rekisterdi-
tyvan (13 kohta). Rekisteri ei koske mydskaan poliittisia puolueita. Niiden yllapitdmien orga-
nisaatioiden tulee kuitenkin rekisterditya, jos ne harjoittavat lobbausta (14 kohta). Rekisteri ei
koske jasenvaltioiden valtionhallinnon yksikéita, kolmansien maiden hallituksia, kansainvali-
sia hallitustenvalisia jarjestdja eika niiden diplomaattiedustustoja (15 kohta). Alueellisia viran-
omaisia ja niiden edustustoja koskee poikkeus. Niiden ei edellyteta rekisterdityvan, mutta ne
voivat rekisterditya niin halutessaan. Kaikkien yhdistysten tai verkostojen, jotka on perustettu

4 tse alueiden ja niiden edustustojen ei edellyteta rekisterdityvan, mutta ne voivat rekisterdityd niin halutessaan. Kansallisten yhdistysten tai verkosto-
jen, jotka perustettu edustamaan alueita kollektiivisesti, edellytetaan rekisterdityvan.
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edustamaan alueita kollektiivisesti, edellytetdan rekisterdityvan. Paikallis- ja kunnallisviran-
omaisten tai kaupunkien tai niiden edustustojen, yhdistysten tai verkostojen, edellytetaan re-
kisterdityvan.

Kaikki tahot eivat ole kuitenkaan rekisterdintikelpoisia, ja rekisterinpitajalle on annettu oikeus
poistaa rekisterista ne tahot, joilla ei ole oikeutta rekisterditya. Toisin kuin pakottavissa rekis-
tereissd, EU:ssa keskeinen termi on rekisterdintikelpoisuus, ei rekisterdintivelvollisuus. Re-
kisterdintikelpoisuutta arvioitaessa on otettava huomioon toiminnot, jotka kohdistuvat (suo-
raan tai valillisesti) unionin toimielimiin, virastoihin ja elimiin sekd niiden jaseniin ja heidan
avustajiinsa, virkamiehiin ja muuhun henkiléstéon. Toimielinten valiseen sopimukseen on li-
satty selvennys, jonka mukaan rekisteréitdvaa lobbausta ei ole jasenvaltioihin kohdistuva yh-
teydenpito eika etenkaan niiden pysyviin edustustoihin Euroopan unionissa kohdistuva yhtey-
denpito (19 kohta). Rekisterin taytantéonpano-ohjeissa viela erityisesti korostetaan sita, ettei
rekisteria saa kayttda mainostustarkoituksiin.'® Tama tarkoittaa sité, ettei organisaatio saa
vaarinkayttaa rekisterditymista eikd mainostaa sen avulla toimintaa, joka ei liity rekisteriin,
eika luoda virheellistd mielikuvaa siita, etta toimielimet mydntaisivat avoimuusrekisteriin re-
kisterodityneille erityisaseman tai erioikeuksia.

Viimeiseksi on huomattava se, ettd myés konsultti- ja lakiasiaintoimistojen ja itsenaisind am-
matinharjoittajina toimivien konsulttien asiakkaat voivat rekisterdityd. Rekisterissa todetaan
erityisesti, ettd “kaikki oikeudellista ja muuta asiantuntijaneuvontaa antavan valittajan sopi-
muksesta suorittamat rekisterin kattamat toiminnot oikeuttavat seka valittajan ettad tdman asi-
akkaan rekisterdintiin” (8 kohta). Konsulttien tai lakiasiaintoimistojen asiakkaistaan antama
taloudellisia tietoja koskeva ilmoitus ei vapauta asiakkaita sisallyttamastd samoja tietoja
omaan ilmoitukseensa.

Organisaatioiden, joilla on toimintaa tai rekisterdity toimipaikka useammassa kuin yhdessa
maassa (esim. monikansalliset yritykset), tarvitsee rekisterditya vain kerran. Rekisterditymi-
sen hoitaa yleensd organisaation yksikdistd se, joka hoitaa organisaation EU-suhteita
(yleensa Belgiassa sijaitseva toimisto). Rekisterditymisen yhteydessa sen on annettava tar-
vittavat tiedot myds tytaryhtididen ja sidosorganisaatioiden osalta, eli iimoitettava esimerkiksi
niiden rekisterin alaan kuuluva toiminta, edunvalvontakustannukset tai EU:n rahoittamista
hankkeista saatu rahoitus.

6.1.4. Rekisteriin siséllytetty tieto

Toimielinten valisen sopimuksen liitteen 2 mukaan rekisteriin tulee sisallyttda seuraavat tie-
dot:

a) organisaation nimi/nimet, paatoimipaikan osoite, puhelinnumero, sahkdposti-
osoite, verkkosivusto

b) organisaatiosta oikeudellisessa vastuussa olevan henkilén nimi ja organisaation
johtajan; niiden henkildiden nimet, joilla on kulkulupa Euroopan parlamentin tiloi-
hin

c) rekisterin soveltamisalaan kuuluvaan toimintaan osallistuvat henkilét ja niiden
henkildiden lukumaara, joilla on kulkulupa Euroopan parlamentin tiloihin, seka
aika, jonka kukin henkild kayttaa tallaiseen toimintaan kokoaikaisesta toiminnasta
seuraavien prosenttiosuuksien mukaisesti: 25, 50, 75 tai 100 prosenttia

145 Avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd (2015), taytantédnpano-ohjeet, 8.
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d) tavoitteet/tehtdvat — intressialueet — toiminnot — toimintamaat — verkostot —
rekisterin soveltamisalaan kuuluvat yleiset tiedot

€) jasenyys ja tarvittaessa jasenten lukumaara (yksittaiset jasenet ja organisaatiot)

f) naiden perustietojen lisdksi rekisteriin tulee sisallyttda seuraavat erityiset tiedot.
Rekisteriin tulee toimittaa yksityiskohtaiset tiedot tarkeimmista lainsdadantdeh-
dotuksista tai toimintapolitiikoista, jotka ovat rekisterdidyn rekisterin kattamien toi-
mintojen kohteena. Lisaksi rekisteriin tulee sisallyttaa tiedot jasenyyksista erilai-
sissa unionin toimielinten tydryhmissa.

Kaikkien rekisterdityneiden on toimitettava my6s seuraavat taloudelliset tiedot:
a) arvio rekisterin kattamien toimintojen vuotuisista kustannuksista
b) unionin toimielimiltd saadun rahoituksen maara ja lahde.

Konsultti- ja lakiasiaintoimistojen ja itsenaisind ammatinharjoittajina toimivien konsulttien on
liséksi toimitettava seuraavat tiedot:

a) rekisterin kattamiin toimintoihin liittyva liilkevaihto tietyn asteikon mukaisesti

b) luettelo kaikista asiakkaista, joiden puolesta rekisterin kattamia toimintoja hoide-
taan. Asiakkailta edustustoiminnasta saatavat tulot merkitdan rekisterin liitteessa
maaritellyn asteikon mukaisesti.

Yritysten omien edunvalvontayksikéiden sekd ammatillisten ja talous- ja elinkeinoyhdistysten
on toimitettava tieto rekisterin kattamiin toimintoihin liittyva liikevaihto, myos alle 10 000 euron
osalta. Kansalaisjarjestdjen, ajatushautomojen, tutkimuslaitosten ja akateemisten laitosten,
paikallis-, alue- ja kunnallisviranomaisia edustavien organisaatioiden ja muiden julkis- tai se-
kayhteisdjen on lisdksi toimitettava tieto organisaation kokonaisbudjetista ja tarkeimpien ra-
hoitusmaarien ja -lahteiden erittely.'#® Rekisteriin ei kirjata tietoja tapaamisista tai tavatuista
paatoksentekijoista.

6.1.5. Hyva edunvalvontatapa

Rekisterdityneet edunvalvojat sitoutuvat noudattamaan hyvaa edunvalvontatapaa suhteis-
saan EU:n toimielimiin (21 kohta). Rekisteriin ei voi rekisterditya ilman, etté sitoutuu noudat-
tamaan hyvaa edunvalvontatapaa.

Edunvalvojien on suhteissaan unionin toimielimiin ja niiden j&seniin, virkamiehiin ja muuhun
henkildstéon

a) esittdydyttava aina nimellddn ja soveltuvissa tapauksissa rekisterinumerollaan
seka tyOnantajanaan toimivan tai edustamansa yhteison tai yhteiséjen nimell3,
iimoitettava valvottavanaan olevat edut, tavoitteet tai padmaarat ja tarvittaessa
eriteltdva asiakkaat tai jasenet, joita ne edustavat

b) pidattaydyttava hankkimasta tai yrittdmasta hankkia tietoja tai painostamasta te-
kemaan paatoksia eparehellisin tai asiattomin keinoin

146 | jite 2, kohdat 3 ja 4.
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c) pidattaydyttava esittamasta, ettd niilla on virallisia yhteyksia unioniin tai sen toi-
mielimiin, asioidessaan kolmansien kanssa seka pidattaydyttava antamasta vaa-
ria tietoja rekisterditymisen yhteydessa kolmansien tai unionin toimielinten virka-
miesten tai muun henkildstén johtamiseksi harhaan ja pidattaydyttava kaytta-
masta unionin toimielinten tunnuksia ilman nimenomaista lupaa

d) varmistettava, etta rekisterditymisen ja myéhemmin rekisterin kattaman toimin-
nan yhteydessa annettavat tiedot ovat niiden parhaan ymmarryksen mukaan kat-
tavia ja ajantasaisia eivatka ole harhaanjohtavia, hyvaksyttava, etta kaikki anne-
tut tiedot tarkistetaan, ja suostuttava noudattamaan hallinnollisia pyyntéja lisatie-
tojen ja paivitysten toimittamiseksi

e) oltava myymatta kolmansille jaljenndksid unionin toimielimiltd saamistaan asia-
kirjoista

f) yleensa noudatettava kaikkia unionin toimielinten maarittelemia saantoja, tapoja
ja hyvia hallintokaytantéja ja valtettava estamasta niiden taytantéénpanoa ja so-
veltamista milldan tavalla

g) pidattaydyttava houkuttelemasta unionin toimielinten jasenia, unionin virkamiehia
tai muuta henkildstda taikka jasenten avustajia tai harjoittelijoita toimimaan vas-
toin heihin sovellettavia kayttaytymissaantoja

h) palkatessaan entisia unionin virkamiehia tai muuta henkiléstéa taikka unionin toi-
mielimen jasenten avustajia tai harjoittelijoita kunnioitettava ndiden velvollisuutta
noudattaa sovellettavia sdantdja ja salassapitovaatimuksia

i) saatava etukateen Euroopan parlamentin jasenen tai jasenten suostumus sopi-
muksen tekemiseksi hanen tai heidan I&hipiiriinsd kuuluvan henkildn kanssa tai
tallaisen henkilén palkkaamiseksi

j) noudatettava kaikkia Euroopan parlamentin ja Euroopan komission vahvistamia
saantoja entisten jasenten oikeuksista ja velvollisuuksista

k) ilmoitettava edustamilleen tahoille velvoitteistaan unionin toimielimid kohtaan.

Henkilbiden, jotka ovat rekisterdityneet Euroopan parlamenttiin saadakseen nimella varuste-
tun kulkuluvan Euroopan parlamentin tiloihin, on lisaksi

I) huolehdittava siita, ettd he pitavat kulkuluvan koko ajan esilld Euroopan parla-
mentin tiloissa

m) noudatettava tarkoin Euroopan parlamentin tydjarjestyksen asiaankuuluvia maa-
rayksia

n) hyvaksyttava, ettd Euroopan parlamentilla on yksinomainen paatdsvalta kaikissa
sen tiloihin paasya koskevissa pyynndissa ja etta rekisterdityminen ei takaa au-
tomaattista oikeutta kulkulupaan.
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6.1.6. Taytantéonpano

Euroopan parlamentin ja komission paasihteerit ovat vastuussa jarjestelman valvonnasta ja
kaikista sen toimintaan liittyvista keskeisista toiminnallisista ndkdkohdista (22 kohta). Jarjes-
telman taytantddnpanemiseksi Euroopan parlamentti ja komissio yllapitavat yhteista toimin-
tarakennetta: avoimuusrekisterin yhteista sihteeristéa, johon kuuluu yhteensd kuusi virka-
miestd Euroopan parlamentista ja komissiosta.’#” Vaikka kyseessé on hallinnollisesti yksi yk-
sikko, sihteeristolla on fyysisesti kaksi toimistoa: yksi parlamentin alaisuudessa ja toinen ko-
mission. Rakenne edellyttaa tiivista yhteydenpitoa virkamiesten valilla. Rekisteria yllapidetaan
komission sivuilla, ja yhteinen sihteeristd toimii organisatorisesti komissiossa. Euroopan unio-
nin neuvosto osallistuu tarkkailijana sihteeristdon kokouksiin.

Yhteisen sihteeriston tehtaviin kuuluu taytantéénpano-ohjeiden laatiminen, rekisterdityneiden
auttaminen saantdjen yhdenmukaisessa tulkinnassa ja rekisterin sisallon laadun valvonta.
Sihteeristd on antanut taytantéonpano-ohjeet, jotka ovat saatavilla rekisterin sivuilla.’*® Koska
taytantédnpano-ohjeissa ei voida ennakoida kaikkia esille tulevia ongelmia, sihteeristé antaa
lisdapua ja on sitoutunut jatkuvasti kehittdmaan rekisterid. Avoimuusrekisteriin on liitetty sih-
teeriston yllapitama neuvontapalvelu.'#°

Kun rekisteri perustettiin vuonna 2011, sihteeristd ei tarkastanut rekisterdintien laatua tai si-
saltdéa. Ensin sihteeristd loi automaattisen laadunvarmistusjarjestelman, jonka tarkoituksena
on varmistaa, etta rekisterdinti kattaa kaiken rekisterdinniltd edellytettdvan tiedon. Tallainen
niin kutsuttu eligibility-kontrolli on ollut kdytdssa vuodesta 2015. Vuodesta 2016 sihteeristd on
liséksi tarkistanut jokaisen uuden rekisteréinnin myés manuaalisesti (quality check). Heidan
mukaansa on helpompaa tarkastaa jokainen rekisterdinti valittdbmasti kuin reagoida varoituk-
siin.™° Lis&ksi yhteinen sihteeristd lanseerasi toukokuussa 2017 uuden IT-sovelluksen, joka
tehostaa automaattista laadunvarmistusjarjestelmaa. Koska manuaalinen tarkastus koskee
ainoastaan uusia rekisterdintejd, voi vanhoihin rekisterdinteihin siséltya vield epatarkkaa tai
virheellista tietoa. Sihteeristd tarkistaa vanhoja rekisterdinteja lahinna sille annetun varoituk-
sen (ks. alla) perusteella.’® Rekisterdityneet edunvalvojat ovat kuitenkin viime kadessa vas-
tuussa toimittamistaan tiedoista (21 kohta).

Toimielinten valisen sopimuksen 28 kohdan mukaisesti sihteeristé raportoi parlamentille ja
komissiolle vuosittain. Tassd vuosikertomuksessa esitetaan tilastotietoja rekisterin toimin-
nasta tammikuusta joulukuuhun ja esitellddn avoimuusrekisterin yhteisen sihteeriston toteut-
tamat toimet rekisterin mahdollisimman hyvan laadun varmistamiseksi ja sen tunnettuuden
parantamiseksi.

6.1.7. Sanktiot

Avoimuusrekisteriin on liitetty sanktioita. Koska rekisterdintivelvollisuutta ei ole, rekisterdinnin
laiminlyénnista ei voi joutua vastuuseen. Sen sijaan merkityksellista on, kuten edella todettiin,
rekisterdintikelpoisuus. Toimielinten valisen sopimuksen 9 kohdan mukaan organisaatio on
oikeutettu rekisterditymaan vain, jos se harjoittaa rekisterin kattamia toimintoja, joiden vuoksi

47 Henkildtydvuosina kumpikin instituutio tyéllistaa kolme kokoaikaista virkamiest, eli yhteensa kuusi henkildtyévuotta. Kéytédnndssa virkamiehia on
enemman, mutta he tyéskentelevat avoimuusrekisteriin liittyvien asioiden parissa ainoastaan osa-aikaisesti. Ks. avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristo,
haastattelu 13.3.2018, Bryssel. Ks. my&s Annual report on the operations of the Transparency Register (2017), 10.

48 Avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd (2015) ('taytantéénpano-ohjeet”).

4% Vuonna 2017 yhteinen sihteeristd vastasi helpdeskin kautta 1 022 kyselyyn. Ks. Annual report on the operations of the Transparency Register (2017),
11.

180 Avoimuusrekisterin yhteinen sihteerist, haastattelu 13.3.2018, Bryssel.

151 Ks. myds Annual report on the operations of the Transparency Register (2017), 11. Vuonna 2017 sihteeristd suoritti 3 624 manuaalista tarkastusta
(quality check), joista 53 % (1 921) arvioitiin tyydyttaviksi. Sihteeristd oli yhteydessa 1 703 rekisterdityjaan, joista 715 poistettiin tutkinnan jalkeen rekiste-
rista.
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se on ollut suoraan tai valillisesti yhteydessa unionin toimielimiin. Organisaatio, jonka ei kat-
sota olevan oikeutettu rekisteréitymaan, voidaan poistaa rekisterista. Sihteeristd sai, etenkin
heti rekisterin perustamisen jalkeisina vuosina, runsaasti yhteydenottoja myos puuttuvista re-
kisterdinneista. Vaikka sihteeristdlla ei ole varsinaisia toimivaltuuksia toimia puuttuvan rekis-
terdinnin suhteen, se on tallaisissa tapauksissa lahettanyt edunvalvontaa harjoittavalle orga-
nisaatiolle viestin, jossa se kehottaa tata rekisterditymaan. Tallaisten yhteydenottojen maara
on viime vuosina kaantynyt laskuun, mika osaltaan indikoi rekisterin parempaa kattavuutta. 2

Varoituksen tai valituksen voi tehda kuka tahansa rekisterin verkkosivustolla olevalla yhtey-
denottolomakkeella.'®® Varoitukset ja valitukset kasitellaan toimielinten valisen sopimuksen
litteessa IV maarattyjen menettelyjen mukaisesti.

Varoitus voi koskea
a) virheita rekisterdityneiden toimittamissa tiedoissa tai
b) rekisterdinteja, jotka eivat tayta vaatimuksia.

Rekisterditynyttd pyydetaan paivittdmaan tiedot tai selittdmaan avoimuusrekisterin yhteiselle
sihteeristdlle, miksi tietoja ei tarvitse paivittda. Jos rekisterdinyt ei paivita tietoja, sihteeristd
voi soveltaa seuraavia sanktioita: rekisteristéd poistaminen, Euroopan parlamentin kulkuluvan
poisto kaytdsta ja muiden kannustimien menettdminen.

Valitus sen sijaan koskee sitd, ettei rekisterditynyt ole noudattanut hyvaa edunvalvontatapaa.
Valituksen tueksi on toimitettava olennaisia tosiseikkoja epaillystd hyvan edunvalvontatavan
noudattamatta jattamisestd. Avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd tutkii valituksen ottaen
huomioon suhteellisuusperiaatteen ja hyvaa hallintotapaa koskevan periaatteen. Rekisterdinti
poistetaan kaytésta asian kasittelyn ajaksi. Jos valitus todetaan aiheelliseksi, avoimuusrekis-
terin yhteinen sihteeristo toteuttaa kaikki tarvittavat toimenpiteet yhteistydssa rekisterdityneen
kanssa asian ratkaisemiseksi. Jos rekisterditynyt suostuu yhteistydhén, avoimuusrekisterin
yhteinen sihteeristé antaa ratkaisun I6ytamiseksi tapauskohtaisesti riittavasti aikaa.

Jos rekisterditynyt suostuu yhteistydhdn, rekisterdinti aktivoidaan uudelleen ja valituksen
kasittely paatetdan. Avoimuusrekisterin yhteinen sihteerist6 ilmoittaa paatéksesta ja sen pe-
rusteluista seka rekisterodityneelle ettd valituksen tekijalle. Jos taas rekisterditynyt ei suostu
yhteistydhon, rekisterditynyt poistetaan rekisteristd. Jos yhteistydsta on kieltdydytty toistu-
vasti, asiattomia keinoja on kaytetty toistuvasti tai kyseessa on vakava hyvan edunvalvonta-
tavan noudattamatta jattaminen, rekisterditynyt poistetaan rekisterista joko yhdeksi tai kah-
deksi vuodeksi ja toimenpiteesta julkaistaan maininta rekisterin verkkosivuilla.

Vuonna 2017 sihteerist6 vastaanotti 20 varoitusta, jotka koskivat 24:33 organisaatiota. Lisaksi
se sai 21 valitusta, joista ainoastaan 3 oli hyvaksyttavia.'>* Valitukset koskivat hyvan edun-
valvontatavan kolmea kohtaa:

b) pidattaydyttava hankkimasta tai yrittdmasta hankkia tietoja tai painostamasta te-
kemaan paatoksia eparehellisin tai asiattomin keinoin

c) pidattaydyttava esittamasta, etta niilld on virallisia yhteyksia unioniin tai sen toimie-
limiin, asioidessaan kolmansien kanssa seka pidattaydyttava antamasta vaaria

152 Avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd, haastattelu 13.3.2018, Bryssel.

153 | omake I8ytyy osoitteesta http:/ec.europa.eu/transparencyregister/public/staticPage/displayStaticPage.do?locale=fi&reference=ALERTS COMP-
LAINTS.

154 Kahdeksan valitusta maériteltin uudestaan varoituksiksi ja kymmenen valitusta hylattiin, koska ne eivét koskeneet avoimuusrekisteria tai niiden tueksi
ei esitetty todisteita. Ks. Annual report on the operations of the Transparency Register (2017), 12.
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tietoja rekisterditymisen yhteydessa kolmansien tai unionin toimielinten virka-
miesten tai muun henkildstén johtamiseksi harhaan ja pidattaydyttava kaytta-
masta unionin toimielinten tunnuksia ilman nimenomaista lupaa,

m) noudatettava tarkoin Euroopan parlamentin tydjarjestyksen asiaankuuluvia maa-
rayksia.

Yksi valituksista ratkesi sihteeriston ja rekisterdityneen valisissa neuvotteluissa. Lisdksi kaksi
rekisterditynytta poistettiin rekisterista. Lisaksi sihteeristd kdynnisti omasta aloitteestaan tut-
kimuksen epaasiallisesta toiminnasta syksylla 2017."5°

6.1.8. Vuoden 2016 ehdotus pakolliseksi (de facto mandatory) avoimuusrekis-
teriksi

Komissio antoi syyskuussa 2016 ehdotuksen kolmen instituution (parlamentti, komissio, neu-
vosto) pakolliseksi avoimuusrekisteriksi.'™® Merkittavin muutos liittyy rekisterin pakottavuu-
teen. Komissio ehdottaa nykyisen vapaaehtoisen avoimuusrekisterin muuttamista pakol-
liseksi kaikille edunvalvojille, jotka ovat yhteydessa Euroopan parlamenttiin, Euroopan unio-
nin neuvostoon tai komissioon. Rekisteri ei koskisi edelleenkaan jasenvaltioiden pysyvia EU-
edustustoja, joita kuitenkin kannustetaan vapaaehtoiseen osallistumiseen.'s” Uusi rekisteri
pohjautuisi nykyiseen parlamentin ja komission vapaaehtoiseen rekisteriin. Tavoitteena on,
ettd ndma kolme toimielintd — nyt myds Euroopan unionin neuvosto — alkaisivat ensi kertaa
soveltaa avoimuuteen samoja vahimmaisvaatimuksia. Ehdotuksen mukaan naiden kolmen
toimielimen paattajia paasisivat tapaamaan vain avoimuusrekisteriin rekisterdityneiden orga-
nisaatioiden edustajat. Komissio on soveltanut tatd saantdéa suhteissaan edunvalvojiin mar-
raskuusta 2014.

Komission ehdotuksessa maaritelladn aiempaa selvemmin, millaiset toimintatyypit ja organi-
saatiot kuuluvat rekisterin soveltamisalaan. Ehdotuksella halutaan myo6s edistaa ja valvoa pa-
remmin hyvan edunvalvontatavan noudattamista seka parantaa rekisterin tietojen laatua sel-
ventadmalla vaatimuksia ja parantamalla laadunvalvontaa.

Lobbaus maaritelldan toiminnaksi, jolla edistetdan tiettyja etuja olemalla vuorovaikutuksessa
jonkin sopimuksen allekirjoittavan toimielimen, niiden jasenten tai virkamiesten kanssa tavoit-
teena vaikuttaa toimintapolitiikan tai lainsdadannén laatimiseen tai taytantéénpanoon taikka
paatoksentekoprosessiin naissa toimielimissa. ' Poikkeukset ovat osin samat, vaikka joitain
muutoksiakin esitetdan. Oikeudellista neuvonantoa, tydmarkkinaosapuolia ja tietopyyntdihin
vastaamista koskevat poikkeukset on sailytetty, tosin hiukan muutettuina. Lisaksi on tehty
uusia poikkeuksia. Ensimmaisen mukaan rekisterin ulkopuolelle jaavat unionin lainsdadan-
ndlla tai unioniin sovellettavalla kansainvalisella oikeudella perustetun oikeudellisen tai hallin-
nollisen menettelyn yhteydessa osapuolena tai kolmantena osapuolena esitetyt lausumat ja
lausumat, jotka perustuvat sopimussuhteeseen toimielimen kanssa tai unionin varoilla rahoi-
tettavaan avustussopimukseen.'® Lisaksi ehdotuksessa on kansalaisten yhteydenottoja yk-
sityishenkil6ind koskeva poikkeus. Ehdotuksen mukaan tilanteet, joissa kansalaiset ovat yh-

"85 Annual report on the operations of the Transparency Register (2017), 13.
1% Euroopan unionin komissio (2016). Ehdotus Toimielinten sopimus pakollisesta avoimuusrekisteristd. COM/2016/0627 final. Ehdotusta varten komissio
konsultoi laajalti eri osapuolia. Aiheesta jarjestettiin julkinen kuuleminen, joka kesti 12 viikkoa ja paattyi 1.6.2016. Kuulemiseen annettiin 1 758 vastausta,
joista 975 tuli yksityishenkililté ja 783 organisaatioilta. Vastaajat antoivat palautetta nykyisen avoimuusrekisterin toimivuudesta ja ehdottivat parannuksia.
157 1

Ehdotus, 13 artikla.
158 Ehdotus, 3(1) artikla.
15 Ehdotus, 3(2)b artikla.
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teydessa johonkin kolmesta toimielimesta pelkastaan yksityishenkildn ominaisuudessa, jaa-
vat rekisterin ulkopuolelle.'®® Tama on ollut kaytantd tahankin asti, nyt asia selvennetaan
myds sopimuksessa.

Toisin kuin voimassa olevassa sopimuksessa, ehdotuksessa maaritellaan lobbari. Ehdotuk-
sen 2 artiklan mukaan "edunvalvojalla” tarkoitetaan luonnollista tai oikeushenkil$a tai virallisia
jaltai epavirallisia ryhmia, jarjestoja tai niiden verkostoja, jotka harjoittavat tdman sopimuksen
soveltamisalaan kuuluvaa toimintaa.

Yksi merkittdvimmistd muutoksista liittyy siihen, etta rekisterdityminen on edellytyksend toi-
mielinten jasenten ja virkamiesten tapaamiselle. Artiklan 5 mukaan ainoastaan rekisterditynyt
edunvalvoja voi tavata Euroopan parlamentin jasenia, paasihteeria, paajohtajia ja poliittisten
ryhmien paasihteereja, Euroopan unionin neuvoston senhetkisen tai tulevan puheenjohtaja-
valtion suurlahettilasta ja taman sijaisia Euroopan unionin jasenvaltioiden hallitusten pysyvien
edustajien komiteassa sekd neuvoston paasihteeria ja padjohtajia sekd komission jasenia,
heidan kabinettiensa jasenia ja paajohtajia.’®’

Komissio myds esittaa, etta valvontaa varten osoitetaan liséresursseja. Tama on perusteltua,
koska ehdotuksen 6(4) artiklan mukaan rekisterdinnit kirjataan vasta kun niiden kelpoisuus
on todettu, ja rekisterdinnin katsotaan tayttavan sille asetettavat vaatimukset (ks. myds 9(3)
artikla). Sihteeristdn aktiivinen rooli rekisterdinnin kelpoisuuden toteamisessa sisaltyisi siten
ensimmaista kertaa myos toimielinten valiseen sopimukseen. Lisaksi suunnitelmiin kuuluu
sihteeristdn uudelleenorganisointi niin, etta sihteeristo toimisi aikaisempaa itsendisemmin. Li-
saksi komissio ehdottaa johtokunnan perustamista, jolle sihteeriston paatoksiin tyytymattomat
toimijat voisivat esittda uudelleentarkastelupyynndn. Johtokunnan paatéksista voisi edelleen
tehda kanteen EU:n tuomioistuimelle tai kantelun Euroopan oikeusasiamiehelle. Talla ratkais-
taisiin oikeudellisia palveluja tarjoavien toimistojen tyytyméattdmyys siihen, ettei sihteeriston
paatoksiin ole voinut hakea muutosta. Jos avoimuusrekisteriin rekisterditynyt ei noudata hy-
vaa edunvalvontatapaa, silté voitaisiin valiaikaisesti evata oikeus pitda yhteytta toimielimiin
tai se voidaan poistaa rekisterista.

Ehdotuksen 12 artiklan mukaan unionin muita toimielimia, elimia, toimistoja ja virastoja kan-
nustetaan kayttdmaan sopimuksella luotua kehysta viitekehyksend vuorovaikutuksessaan
edunvalvojien kanssa. Tama tarkoittaisi mahdollisesti sita, ettéd esimerkiksi EU:n erillisvirastot
kayttaisivat avoimuusrekisteria soveltuvin osin omassa toiminnassaan.

6.1.9. Arviointi

Hyodyt ja haitat. Toimiiko EU:n avoimuusrekisteri? Ja jos toimii, kuka siitd hyotyy ja kuka
karsii? Bunean tuoreessa tutkimuksessa eurooppalaisia sidosryhmia pyydettiin arvioimaan,
onko avoimuusrekisteri tehokas ja kestéva saantelyn muoto.'®? Tehokkuuden mittariksi ase-
tettiin se, kuinka tyytyvaisia intressiryhmat ja erityisesti suuri yleis6 ovat rekisterin mahdolli-
suuksiin lisata tietoa edunvalvonnasta ja eurooppalaisesta paatdksenteosta. Lobbaussaante-
lya taas pidetdan kestavana, jos intressiryhmilla on kannustimia noudattaa rekisterin saantoja

180 Ehdotus, 3(2)e artikla.

167 Tutkimuksessa on ehdotettu viela laajempaa henkilpiiria. Ehdotuksen mukaan saénnéksen tulisi kattaa kaikki komission ja parlamentin virkamiehet,
avustajat, pysyvat edustajistot ja neuvoston virkamiehet, Eurooppa-neuvoston presidentti, kabinetin jasenet ja sihteeriston virkamiehet. Ks. Dionigi, M.K.
— Martens, H. (2016). The EU Transparency Register: on the right path, but not quite there yet. European Policy Center. Discussion Paper. 15 December
2016, 3.

62 Bunea (2018). Tutkimuksen aineistona on kaytetty komission kevaélla 2016 jarjestdémaan lobbausrekisteria koskevaan julkiseen kuulemiseen annet-
tuja vastauksia.
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ja tukea toiminnallaan avoimuutta. Tutkimuksessa oletettiin, ettd jos sdantely on seka teho-
kasta etta kestavaa, se on silloin myds suuren yleison mielesta luotettavaa ja sdantelyn koh-
teiden mielesta relevanttia.

Yli tuhannen vastaajan aineistossa rekisterin tehokkuus arvioitiin heikoksi. Vastaajat kritisoi-
vat erityisesti rekisteriin tallennetun tiedon oikeellisuutta ja riittavyytta: yli 40 prosenttia vas-
taajista oli sitd mieltd, ettd rekisteriin tallennettu tieto ei tayta sille asetettuja odotuksia. Yli-
paatansa rekisterin tehokkuus sadantelyinstrumenttina kyseenalaistettiin. Vaikka 60 prosenttia
vastaajista totesi, ettéd komission ja parlamentin yllapitdma avoimuusrekisteri toimii paremmin
kuin vastaavantyyppiset kansalliset rekisterit ja etta rekisteri on kayttajaystavallinen, 51 pro-
senttia oli kuitenkin sitd mieltd, ettd avoimuusrekisteri on vain jossain maarin hyddyllinen lob-
bauksen saantelyssa. Vastaajien valilla oli eroja. Kansalaiset olivat huomattavasti kriittisem-
pid rekisterin toimintaa kohtaan kuin edunvalvojat itse. Sdantelyn kohteena olevat edunval-
vojat olivat sitéd mieltd, ettd avoimuusrekisterin tulisi koskea entistd suurempaa maaraa orga-
nisaatioita, samalla kun he vastustivat sitd, ettd entistd suurempi osa yhteydenpidosta tulisi
rekisterdintivelvollisuuden piiriin. Tosin edunvalvojienkin valilla oli eroja. Lobbareiden sisapii-
rildiset, eli ne tahot, jotka osallistuvat EU:n paatdksentekoon usein, olivat kriittisempia kuin ne
lobbarit, jotka osallistuvat harvemmin. Sisapiirildiset olivat haluttomia parantamaan rekisteriin
syotetyn tiedon laatua, jos se tarkoittaa heille lisdkustannuksia.'®?

Kestavyys sen sijaan arvioitiin hieman paremmaksi kuin tehokkuus, heikosta keskivertoon.
Erityisesti vastaajat olivat tyytyvaisia rekisterdintiin yhdistettyihin etuihin: 85 prosenttia vas-
taajista oli sitd mieltd, ettd paasy komissioon oli erityisen tarkea etu, 83 prosenttia vastaajista
piti tarkedna paasya komission asiantuntijaryhmiin ja 79 prosenttia vastaajista arvosti paasya
parlamenttiin. Vastaajista 60 prosenttia oli sitd mielta, ettd avoimuusrekisterin maaritelma lob-
bauksesta on asianmukainen. Vastaajien enemmistd oli kuitenkin sitéd mieltd, etta rekisteria
tulisi laajentaa. Erityista suosiota (94 prosenttia vastaajista) sai komission ehdotus siita, etta
neuvosto tulisi osaksi komission ja parlamentin valistd sopimusta.

Tutkimuksesta vedettyjen johtopaatdsten mukaan EU:n tulisi ennen muuta keskittya paranta-
maan rekisteriin sybtetyn tiedon laatua, helpottamaan sen kaytettavyytta ja tehostamaan
sanktioita. Tutkimus ei sinallddn vastaa kysymykseen siitd, tulisiko avoimuusrekisterista
tehda pakollinen. Sen sijaan tutkijat ovat sitd mielta, ettd ilman parannuksia laatuun, kaytet-
tavyyteen ja sanktioihin (pakollinen) rekisteri lisda I&ahinnd EU:n demokratiavajetta. On huo-
mattava, ettd monet ehdotetuista parannuksista ovat jo kdytdssa Yhdysvalloissa. Osa tutki-
joista onkin sitéd mielta, ettd EU:n avoimuusrekisteria tulisi Idhentda Yhdysvalloissa kaytdssa
olevaan rekisteriin. '8 Bunean tutkimuksesta kay myos ilmi, ettd kansalaisilla ja lobbareilla on
toisistaan eroavia ndkemyksia lobbaussaantelyn toimivuudesta. Yleisesti katsotaan, etta lob-
baussaantelyn kohteiden, eli lobbareiden, hyvaksyntd on saantelyn tehokkuuden kannalta
merkittdvampi kuin kansalaisten mielipide. EU:ssa lobbaussaantelyn kohteiden hyvaksynta
on merkittavaa erityisesti siité syysta, ettd EU:n paatdksentekijat ovat riippuvaisia intressiryh-
mien valittimasta tiedosta.'®> Tama antaa lobbareiden mielipiteille merkittdvan painoarvon
silloin kun keskustellaan lobbaussaantelyn muodosta. Sen sijaan lobbaussaantelysta viime
kadessa hyotyvat tahot, eli kansalaiset, ovat hajallaan 28 eri jasenvaltiossa, mika tarkoittaa,
ettd heidan intressejaan on vaikea edustaa.'®® Tasta hajanaisuudesta johtuu myds se, etta
lobbaussaantelya suunniteltaessa on vaikea sanoa, minkalainen tieto on relevanttia tiedon

163 Bunea 2018, 9. Bunea maérittelee sisapiiriléisen seuraavasti: “a ‘policy insider is defined in terms of its privileged position in the EU consultative and
policy making setting. This position is determined by the extent to which organisations possess the resources that policy makers require in exchange for
access to decision making and the potential to influence policy outcomes, such as policy relevant information and legitimacy”. Ks. tarkemmin Bunea, A.
(2017). Designing stakeholder consultations: Reinforcing or alleviating bias in the European union system of governance? 56(1) European Journal of
Political Research, 46—69.

164 Brandt, S.U. — Svendsen, G.T. (2016). The politics of persuasion: Should lobbying be regulated in the EU? Cheltenham: Edward Elgar.

"85 Eising, R. (2007). The access of business interests to EU institutions: Towards elite pluralism? 14(3) Journal of European Public Policy, 384-403.

166 Bunea (2018), 9.
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kayttdjille eli suurelle yleisodlle. Toisaalta tulee ottaa huomioon, ettd lobbaussaantelysta hyo-
tyvat myos lobbarit itse, eivat pelkastaan suuren yleisdn edustajat.

Vuonna 2008 toteutetun selvityksen mukaan suurin osa lobbareista seka Yhdysvalloissa etta
Brysselissa kannattaa lobbarirekisterid. Perati 66,2 prosenttia kyselytutkimukseen osallistu-
neista lobbareista kannatti pakollista rekisteria kun taas 25,7 prosenttia kannatti vapaaeh-
toista saantelya. Lahes kaikki, jotka kannattivat vapaaehtoista systeemia, toimivat Brysse-
lissa. Silti kuitenkin enemmistd EU-lobbareistakin kannatti pakollista rekisterid. Vuotta myo-
hemmin toteutetun toisen tutkimuksen mukaan suurin osa (61,4 prosenttia) eurooppalaisista
lobbareista (ei ainoastaan Brysselissa toimivista) kannatti pakollista lobbarirekisteria. Suurin
osa kyselyyn vastanneista lobbareista oli sitd mielta, ettd pakollinen lobbarirekisteri puhdis-
taisi alan mainetta myds suuren yleisén silmissa. Tutkimuksen mukaan onkin aika todeta
myytiksi sdantelya vastustava lobbari."®”

Avoimuusrekisterin yhteisen sihteeristén mukaan EU:n avoimuusrekisterin edut liittyvat paa-
asiassa kolmeen seikkaan. Rekisteri on helppokayttdinen ja selkea. Toiseksi lobbaus on
saannelty yksinkertaisella ja helposti ymmarrettavalla tavalla. Lobbauksen maaritelma on
my0s suhteellisen laaja, ja silld pyritddn kattamaan kaikki ne tahot, jotka osallistuvat EU:n
paatdksentekoon. Kolmanneksi avoimuusrekisteri tuottaa paatdksentekijoille informaatiota si-
dosryhmista ja niiden toiminnasta. Parhaimmillaan paatéksentekija 16ytda avoimuusrekiste-
ristd uusia sidosryhmaétahoja, joita kutsua esimerkiksi julkisiin kuulemisiin.'®® Rekisterin me-
nestysta voi mitata mydés rekisterdityneiden maaralla. Kun parlamentti ja komissio lanseera-
sivat rekisterin vuonna 2008, rekisterdityneitd oli 244. Kymmenen vuotta mydhemmin rekis-
terdityneitd on Idhes 12 000, ja uusia rekisterdinteja tulee noin 50 viikossa, kuukausitasolla
noin 200."6°

Haittoja on niitédkin useampia. Sihteeristd itse nosti esille sen, etteivat he voi tietaa ketka puut-
tuvat rekisterista. Toisaalta he huomauttivat siita, ettei rekisteria perustettu sen vuoksi, etta
sen avulla voitaisiin jaljittdd kaikki EU:ssa edunvalvontaa tekevat tahot. Sen paaasiallinen
funktio on osoittaa kaikki ne tahot, jotka ovat rekisterdityneet.'”® Usein esille nousee myos
rekisterin sisaltdman tiedon oikeellisuus. Sidosryhmien mukaan rekisteriin tallennettuun tie-
toon sisaltyy virheita ja puutteellisuuksia. Erityisesti tdma koskee niin kutsuttuja vanhoja re-
kisterdinteja, koska yhteinen sihteeristd on vasta vuodesta 2016 tarkistanut rekisterdinnit.
Myds neuvoston puuttuminen rekisteristd on aiheuttanut huolta sidosryhmien parissa. Tdma
korjaantunee tulevaisuudessa, jos komission ehdotus pakolliseksi lobbarirekisteriksi toteutuu
suunnitellussa laajuudessaan. Samalla tulee kuitenkin ratkaistavaksi yleisempi rajanveto-on-
gelma sen suhteen, mika on jasenvaltioihin kohdistuvaa lobbausta ja mikd EU:hun kohdistu-
vaa lobbausta.

Rekisteri on talla hetkelld vapaaehtoinen, mutta siitd huolimatta toimielinten valisessa sopi-
muksessa kaytetadan velvoittavaa kieltad. Sopimuksessa puhutaan esimerkiksi niista tahoista,
joiden “edellytetdan rekisterdityvan”. Ongelma ei korjaannu vaan lahinnd muuttaa muotoaan,
jos komission ehdotus pakollisesta rekisteristd hyvaksytdan. Komission ehdotuksessa rekis-
terin oikeudellinen luonne muutetaan tosiasiallisesti sitovaksi (de facto mandatory). Tama tar-
koittaa sita, ettei sihteeristolla ole edelleenkaan valtuuksia edellyttaa rekisterdinteja oikeudel-
lisin keinoin (esimerkiksi maaraamalla hallinnollinen sanktio) vaan se voi ainoastaan suosi-
tella sitd. Varsinainen pakko syntyy siita, ettd ehdotuksen mukaan toimielinten edustajat ta-
paavat ainoastaan rekisterdityneitd edunvalvojia. Tallaisten oikeudellisten konstruktioiden

167 Kumpaankin tutkimukseen on viitattu artikkelissa Holman — Luneburg (2012), 97-98. Ks. myés Nastase — Muurmans (2018), 11.
168 Avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd, haastattelu 13.3.2018, Bryssel.

6% Dionigi — Martens (2016), 2. Ks. myés Annual report on the operations of the Transparency Register (2017), 8.

170 Avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd, haastattelu 13.3.2018, Bryssel.
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kayttoa tulisi valttda, koska ne ainoastaan lisdavat hAmmennysta sen suhteen, milloin oikeu-
dellinen saantely on velvoittavaa ja milloin ei."”

Avoimuusrekisterin sihteeristd nosti itse yhdeksi avoimuusrekisterin ongelmaksi taytantdon-
panovaltuuksien puuttumisen.’”? My6s tutkimuksessa sanktioita on pidetty heikkoina. Tutki-
muksen mukaan erityisesti vaarien ja/tai harhaanjohtavien tietojen antaminen tulisi sanktioida
ankarammin. Viranomaisille tulisi antaa mahdollisuus poistaa vaaria tai harhaanjohtavia tie-
toja antanut taho valiaikaisesti rekisterista, mika tarkoittaisi myds sitd, etteivat he voisi sopia
tapaamisia komissaarien kanssa.'”® Toisaalta yhteinen sihteeristd nosti esiin Yhdysvaltain
lobbarirekisterin, joka mahdollistaa taytantédnpanovaltuuksien kdytén. Kuten alla osoitetaan,
tosiasiassa niihin ei juurikaan turvauduta. Sama koskee alla esiteltdvaa Itavallan rekisteria.
Sihteeristdén mukaan taytantéénpanovaltuuksien kaytté edellyttaa sita, ettd niihin myds tur-
vaudutaan tarvittaessa, muuten rekisteri ei ole sen kohteiden mielesté uskottava, mika ra-
pauttaa koko lobbaussaantelyn uskottavuutta.

Suhde kansainvalisiin suosituksiin. Kuten edelld on huomattu, kansainvaliset suositukset
ovat valjia ja jattavat paljon liikkumavaraa saantelyn toteuttamiseksi. Unionin avoimuusrekis-
teri on linjassa Euroopan neuvoston suositusten kanssa, ja kaikki suosituksissa asetetut (mi-
nimi)vaatimukset on taytetty. OECD:n suositukset ovat suurilta osin samansuuntaisia kuin
Euroopan neuvoston suositukset. Jos EU:n avoimuusrekisteria verrataan OECD:n kymme-
neen edella esiteltyyn periaatteeseen, kdy nopeasti ilmi, ettd poikkeavuuksia ei juuri ole. Yh-
teisen sihteeristdn virkamiehet ovat sitd mielta, ettd EU:n avoimuusrekisteri vastaa kansain-
valisid suosituksia. Heidan mukaansa erityisesti OECD korosti sita, ettd sdantelymallin tulee
olla helposti implementoitavissa, eli sdantelymallia valittaessa tulisi valttaa sellaista tilannetta,
jossa saantely on paperilla tehokas mutta kaytanndssa heikko.'”* Ainoa yksityiskohta, jossa
EU:n avoimuusrekisteri ei seuraa ohjeistusta tarkkaan, liittyy tietoon, jota lobbauksesta anne-
taan. Viidennen periaatteen selityksen mukaan tiedonantovelvollisuuden tulee kattaa vahin-
taan tieto konsultti- ja tydntekijalobbarista, lobbauksen asiallisesta kohteesta, sen edunsaa-
jista, erityisesti asiakkaista, seka lobatuista viranomaisista. EU:n avoimuusrekisteriin ei sisally
tietoa lobatuista henkilGista. Periaatteessa tallainen tieto tulisi olla selvitettavissd komission
ylimpien virkamiesten pitamista tapaamispaivakirjoista. Niiden kautta saatu tieto on kuitenkin
hajanaista ja hajallaan eri pddosastojen verkkosivuilla.

Viranomaistoiminnan rooli. EU:n lobbaussaantely velvoittaa seka lobbareita ettd viranomai-
sia. Vaikka rekisterdintivelvollisuus koskettaa ainoastaan lobbareita, sdantely edellyttaa, etta
viranomaiset tapaavat ainoastaan rekisterdityneitd edunvalvojia.'”® Viranomaistoiminnan
eras ulottuvuus liittyy siis siihen, ettd viranomaiset itse noudattavat edunvalvontaa koskevia
saantoja. "

Kuten edella tarkemmin selvitettiin, Euroopan parlamentin ja komission paasihteerit ovat vas-
tuussa jarjestelman valvonnasta ja kaikista sen toimintaan liittyvista keskeisista toiminnalli-
sista ndkdkohdista. Jos komission ehdotus pakolliseksi lobbarirekisteriksi toteutuu, parlamen-
tin ja komission lisdksi my6s neuvosto liittyy jarjestelman yllapitajin. Sihteeristélld voidaan
katsoa olevan kaksi paaroolia. Ensimmaiseksi sen tulee varmistaa rekisterin sisédltdman tie-

7 Tutkimuksessa on huomautettu toisestakin vapaaehtoisuuteen liittyvasta ongelmasta. Avoimuusrekisteri perustuu sille, etté toimijat raportoivat vapaa-
ehtoisesti toimintansa ja etta rekisterin yllapitéja kohtelee toimijoita tasapuolisesti. Erityisesti liike-elamaa edustavat intressitahot ovat sita mielta, etta
suuren yleisén ja median kiinnostus kohdistuu voittopuolisesti heihin, mika luo heidan mielestaan epéreilun kilpailuasetelman. Tama taas heikentaa toimi-
joiden halukkuutta sitoutua vapaaehtoisen rekisterin toimintaan. Ks. Nastase — Muurmans (2018).

172 Avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd, haastattelu 13.3.2018, Bryssel.

173 Dionigi — Martens (2016), 6.

74 Avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd, haastattelu 13.3.2018, Bryssel.

175 Kirjoittamishetkelld (elokuu 2018) velvollisuus koskee ainoastaan komission virkamiehi& komission 25.10.2014 tehdyn paatdksen perusteella. Jos
komission ehdotus pakolliseksi lobbarirekisteriksi hyvaksytaan, velvollisuus ulotetaan koskemaan myés parlamentaarikkoja, parlamentin henkilékuntaa ja
erikseen maariteltyja neuvoston virkamiehia.

176 Sihteeristdn virkamiesten haastatteluissa korostettiinkin virkamiesten jatkuvan koulutuksen tarkeytta. Ks. avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristo,
haastattelu 13.3.2018, Bryssel.

49



don mahdollisimman hyva laatu. Sihteeristd painottaa taytantdédnpano-ohjeissa, ettei se tar-
kista eikd hyvaksy etukateen rekisterditymisen yhteydessa annettavia tietoja (vaikka se nyky-
aan tarkistaakin rekisterditymiset ennen kuin ne kirjataan rekisteriin). Rekisterditynyt organi-
saatio tai henkild, joka on sitoutunut noudattamaan hyvaa edunvalvontatapaa, on kuitenkin
yksin vastuussa rekisterissa olevista tiedoistaan. Tama on lahtdkohta myds uudessa ehdo-
tuksessa pakolliseksi avoimuusrekisteriksi (9(3) artikla). Sihteeristd kehottaa rekisterdityneita
tarkistamaan ja paivittdmaan tietonsa vahintdan kolme kertaa vuodessa. Kaikkien rekisterdi-
tyneiden on joka tapauksessa tarkistettava ja paivitettava tietonsa kerran vuodessa. Jarjes-
telma lahettaa tastd sahkopostimuistutuksen automaattisesti kerran vuodessa. Rekisterdity-
misen jalkeen sihteeristd tekee saanndllisesti rekisterdintikelpoisuuden tarkastuksia ja satun-
naisia tai kohdennettuja tarkistuksia, joissa katsotaan, pitavatkd rekisterdityneen kirjaamat
tiedot paikkansa ja onko kaikki vaaditut tiedot annettu. Ongelmatapauksissa se ottaa yhteytta
rekisterdityneeseen tahoon ja pyytaa sita paivittdmaan tai kommentoimaan tietojaan. Jos re-
kisteroitynyt kieltdytyy korjaamasta tietoja, sihteeristd soveltaa varoitusten ja valitusten kasit-
telyyn tarkoitettua menettelya. Sihteeristd korostaa sitd, ettd koska rekisteri on niin laaja, kat-
tava valvonta on mahdotonta. Taman takia sihteeristd liséksi kehottaa rekisterin kayttajia il-
moittamaan rekisteritietojen virheista tai puutteista varoitusjarjestelman avulla.

Toiseksi sihteeristdn tulee ryhtya tarpeellisiin toimenpiteisiin avoimuusrekisterin tunnettuuden
parantamiseksi. Nama toimenpiteet ovat erityisen tarkeita, koska rekisteri perustuu vapaaeh-
toiseen tietojen luovuttamiseen.

Lainsdadéanté

Toimielinten valinen sopimus, osapuolina Euroopan parlamentti ja komissio. Ensimmainen
sopimus vuodelta 2011, uusittu sopimus vuodelta 2014. Parlamentti, komissio ja neuvosto
neuvottelevat parhaillaan uudesta toimielinten valisestd sopimuksesta.

Hyvé edunvalvontatapa
On. Rekisterditymalla lobbarit sitoutuvat noudattamaan hyvaa edunvalvontatapaa.
Lobbatrirekisteri

Julkinen rekisteri on instituutioiden yhteinen, korvaa aikaisemmat rekisterit. Rekisteriin si-
sallytetdan perustiedot rekisterdintivelvollisesta, edistetyista asioista, asiakkaista seka vuo-
tuiset kustannukset. Ei sisalla tietoa tavatuista paatdksentekijoista.

Pakollinen/vapaaehtoinen

Vapaaehtoinen, mutta kdytannéssa pakollinen, koska esimerkiksi komissio tapaa ainoas-
taan rekisterdityneita lobbareita.

Lobbauksen maéritelma

Lobbaus maaritelladn toiminnaksi, jonka tarkoituksena on vaikuttaa suoraan tai valillisesti
toimintapolitiikkojen laatimiseen ja taytantéénpanoon ja paatdksentekoon unionin toimieli-
missa riippumatta toimintojen suorittamispaikasta seka kaytetyista viestintdkanavista tai -
tavoista.
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Rekisterin kattavuus

Laaja, kattaa konsultit, oikeudellisia palveluja tarjoavat yritykset, ammattijarjestot, yritysten
tyodllistamat lobbarit, kansalaisjarjestét, ajatushautomot, uskonnolliset jarjestot ja julkiset vi-
ranomaiset (paikallis- ja kunnallishallinto). Osalla niista ei ole varsinaista velvollisuutta re-
kisteroityd, mutta ne voivat halutessaan rekisteroitya.

Péaésy parlamentin tiloihin ja muut kannustimet

Parlamentti antaa yhden vuoden voimassa olevia kulkulupia lobbareille, jotka edustavat
rekisterditynytta organisaatiota tai tydskentelevat sille. Komission korkeat virkamiehet ta-
paavat ainoastaan rekisterdityneita lobbareita. Lisaksi myds komission asiantuntijaryhmien
jasenten edellytetaan rekisteroéityvan.

Vastaava viranomainen

Rekisterin yhteinen sihteeristd, joka koostuu seka komission ettd parlamentin virkamie-
hista. Parlamentin ja komission paasihteerit ovat vastuussa toimielinten valisen sopimuk-
sen taytantéonpanosta.

Sanktiot ja taytantéénpano

Koska rekisteri on vapaaehtoinen, rekisterdintivelvollisuuden noudattamatta jattamisesta ei
voida langettaa sanktioita. Lobbari voidaan poistaa rekisteristd hanesta tehdyn valituksen
jalkeen tai jos han kieltaytyy yhteistydsta. Langetetun sanktion kirjaaminen rekisteriin on
mahdollista vakavissa rikkomustapauksissa.

Karenssiaika

Komission jasenid koskee kahden vuoden ja presidenttia kolmen vuoden karenssiaika,
jonka aikana heidan tulee iimoittaa komissiolle uusista tyétehtavista ja jonka aikana he ovat
estyneita lobbaamasta entista tydnantajaansa. Karenssimaaraykset eivat koske EU-parla-
mentaarikkoja. EU:n korkeita virkamiehia kielletdan palvelussuhteensa paattymista seu-
raavien 12 kuukauden aikana harjoittamasta edunvalvontaa tai edistdmasta entisen toimie-
limensa henkildston keskuudessa yrityksensa, asiakkaidensa tai tydnantajansa lukuun asi-
oita, joista he vastasivat palvelussuhteensa viimeisten kolmen vuoden aikana.

Tapaamispéivékirja

Komissio julkaisee kahden viikon kuluessa tapaamisesta tapaamisen paivamaaran ja pai-
kan, tavattujen organisaatioiden ja itsenaisten ammatinharjoittajien nimet seka tapaamisen
aiheen. Paatos koskee ainoastaan komission ylimpia virkamiehid, ja asioiden valmistelusta
usein tosiasiallisesti vastaavat alemman tason virkamiehet eivat kuulu paatdksen sovelta-
misalaan.

6.2. Irlanti

Hallintojarjestelma. Irlannissa on brittildistyylinen kaksihuoneinen parlamentaristinen jarjes-
telma. Presidentti on nimellinen valtionpdamies, mutta hallitusta johtaa paaministeri, jonka
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parlamentti valitsee. Ministeridn virkamiehistd ei ole sidottu valittuihin ministereihin vaan voi
jatkaa yli hallituskausien.

Puoluejarjestelma. Parlamentin alahuone valitaan suhteellisella siirtodanivaalitavalla jarjes-
tetyssa kansanaanestyksessa.'”” Parlamentin ylahuone valitaan suhteellisella siirtodanivaa-
lilla osin erillisten paneelien, osin tiettyjen yliopistojen alumnien toimesta seka osin suoraan
paaministerin valinnalla. Seurauksena on monipuoluejarjestelma.

Lainsdadannollisten elinten maara. Kaksihuoneinen parlamentti. Ylahuoneen valta rajoit-
tuu kéytanndssa mahdollisuuteen hidastaa lain voimaantuloa. Maakunta- ja kuntatason pai-
kallishallinnolla ei ole verotusoikeutta eika siten taloudellista itsenaisyytta suhteessa keskus-
hallintoon. Valtio vastaakin esimerkiksi terveydenhuollosta, koulutuksesta ja sosiaaliturvasta.
Taman seurauksena parlamentin jasenet ovat suhteellisen itsenaisia lobbauskohteita edus-
tamansa vaalipiirin asioiden suhteen. Paikallishallinnon vallan alaa ovat I&hinn& kaavoitus ja
rakentaminen,’”® mutta niitd koskevissa paatoksisséa kaytetdan merkittavia rahasummia ja nii-
den hairi6t olivat tarkea syy nykyisen lobbaussaantelyn laatimiseen.'”®

Tyomarkkinajarjestdjen rooli. Vuoteen 2009 saakka Irlannissa harjoitettiin kansallista kol-
mikantasopimista (National Social Partnership Agreement). Vuodesta 2008 alkaen kaytant6a
on purettu seka poliittisesti ettd oikeudellisesti ja on siirrytty enemman paikalliseen sopimi-
seen. Tyomarkkinajarjestéilla ei nykyaan ole merkittavaa roolia politikassa. 8

Virastot. Irlantiin syntyi 1990- ja 2000-luvuilla yleisen hallituksen tehtavien ulkoistamisen
trendin my6ta ad hoc -luonteisesti®' satojen erilaisten virastojen'®? "organisatorinen el&in-
tarha”.'8® Vuonna 2007 yli kahdella sadalla virastolla oli saantelyoikeuksia, eli ne saattoivat
laatia s&antoja sekéa valvoa, tutkia ja sanktioida toimintaa.'®* Virastoilla on tarkea rooli lain
implementoinnissa, ja vaikka ne ovat periaatteessa vastuussa eri ministeridille, tasmalliset
vastuullisuussuhteet eivat aina ole olleet selvid ja kdytanndssa virastot ovat olleet melko itse-
naisia suhteessa seka hallitukseen etta parlamenttiin.'® Tilannetta on yritetty korjata vuonna
2011 hallinnollisella uudistuksella, jonka my6ta kymmenia virastoja lakkautettiin ja jaljelle jaa-
neiden yha lukuisten virastojen toiminnan ohjaus keskitettiin vastaperustetulle julkisten me-
nojen ja uudistuksen ministeridlle. Virastoista monet pysyvét silti suhteellisen itsenaisina. '8

Asiakirjajulkisuus. Irlannissa on viimeksi vuonna 2014 saadetty uusi asiakirjajulkisuutta
saanteleva Freedom of Information Act (FOIA), joka antaa kansalaisille oikeuden tutustua
julkishallinnon elinten ja niiden tehtavia hoitavien muiden tahojen asiakirjoihin. Viimeksi mai-
nituille on laissa asetettu puolestaan velvollisuus luovuttaa naitad asiakirjoja. Julkishallinnon
elimet, tahot jotka hoitavat julkishallinnolle tarkoitettuja tehtavia, sekd muut hallituksen erik-
seen maaraamat tahot laativat “julkaisumallin” (model publication scheme) ja "toimintaohjeen”
(code of practice), joiden mukaisesti ne julkaisevat tietoja henkildkunnastaan ja toiminnas-
taan.'®” Tasta ei seuraa julkishallinnon elimille laillista velvoitetta julkaista asiakirjoja proaktii-
visesti vaan ainoastaan omaksua jokin malli, jonka mukaisesti ne niita julkaisevat. Sen sijaan

77 https://www.housing.gov.ie/sites/default/files/publications/files/how the dail is elected - english.pdf.

78 Murphy, G. (2017). Ireland. Teoksessa Bitonti, A. — Harris, P. (toim.). Lobbying in Europe: Public Affairs and the Lobbying Industry in 28 EU Countries.
Palgrave MacMillan, 195-205, 196—198.

17 The Mahon Tribunal of Inquiry into Certain Planning Matters & Payments (Mahon Tribunal, 2012), 1, saatavilla osoitteesta: www.flood-tribu-
nal.ie/asp/Reports.asp?objectid=310&Mode=0&RecordID=504. Ks. Local Government Act (2001).

180 https://www.worker-participation.eu/National-Industrial-Relations/Countries/Ireland/Collective-Bargaining.

'8 Nolan, P. (2008). Dynamics of Regulation in Ireland: Advocacy, Power and Institutional Interests. Dublin: The institute of Public Administration, 58.

82 McGauran, A., Verhoest, K., — Humphreys, P.C. (2005). The Corporate Governance of Agencies in Ireland: Non-commercial National Agencies. CPMR
Research Report 6, Institute of Public Administration.

'8 OECD (2008). Ireland: Towards an Integrated Public Service. Paris: OECD, 300.

84 \/uonna 2007, pois lukien oikeudelliset, ammatilliset, eettiset ja satama-auktoriteetit, ks. Department of the Taioseach (2007). Bodies in Ireland with
Regulatory Powers As of February 2007, § 2.5 - § 4.3.

'8 MacCarthaigh M. — Boyle, R. (2012). Ireland. Teoksessa Verhoest, K., Van Thiel, S., Bouckaert, G. — Leegreid, P. (toim.). Government Agencies. Pub-
lic Sector Organizations. Palgrave Macmillan: London, 40-50. Ks. my6s Economist Intelligence Unit (2009). Review of the Regulatory Environment in
Ireland. The Department of the Taioseach, 47-59.

'8 Hardiman, N. — MacCarthaigh, M. (2017). State Retrenchment and Administrative Reform in Ireland: Probing Comparative Policy Paradigms. 19(2)
Journal of Comparative Policy Analysis: Research and Practice, 100-118, 111-113.

187 Freedom of Information Act (2014), § 8 - § 9. Ks. Department of Public Expenditure and Reform (2016a). Model Publication Scheme.
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kuka tahansa voi tehda kirjallisen vaatimuksen saada tutustua asiakirjaan, ja mikali pyydetty
tieto on maaritetty riittdvan tarkkaan sen I6ytamiseksi, on hallituksen vastattava tahan kah-
dessa viikossa.'® Laki tarjoaa viranomaiselle kuitenkin myos lukuisia syita olla vastaamatta
pyyntoon. 188

6.2.1. Johdanto

Irlannissa aloitettiin lobbarirekisterin suunnittelua koskeva selvitys vuonna 2011. Selvitysta
motivoivat sekd OECD:n ohjeistus avoimeen lainsaadantodn ettd Irlannissa pitkdan vallinnut
yleinen huoli, ettd suljettujen ovien takana tehdyilla poliittisilla paatdksilla edistetddn ennen
kaikkea etuoikeutetusti paattajien kanssa kytkeytyneiden tahojen yksityisia etuja eika yleista
etua.’® Nama huolet vahvisti tosiksi maankayton suunnitteluun ja maksuihin liittyvia epasel-
vyyksia tutkinut Mahon Tribunal, jonka vuonna 2012 julkaistussa loppuraportissa todettiin kor-
ruption olleen Irlannin politiikassa 1980- ja 1990-luvuilla laajalle levinnytté ja systemaattista. '

Lobbaussaantelya edelsi myds laajalti raportoitu julkishallinnon hajauttaminen ja ulkoistami-
nen itsendisten mutta lapindkymattdmien ja vaikeasti vastuuseen asetettavien virastojen
kautta. Niiden huomattiin toimivan usein kiinteasti yhteydessa saantelyn kohteena olevaan
like-elamaan, siten etta yritysten edustajia saattoi istua niiden hallituksissa. Joka tapauk-
sessa virastoihin vaikuttaminen oli merkittavaa, lapinakymatonta ja mita ilmeisimmin epéata-
sapainoista.’®?

Koska korruptoituneita yksiloité tulee aina olemaan, suositteli Mahon Tribunal raportissaan
jarjestelmallisia ratkaisuja korruption estadmiseksi,'®® naiden joukossa lobbausséantely. Lob-
bausta ei ollut tdta ennen lain tasoisesti sdannelty Irlannissa, ja raportissa suositeltiin ammat-
tilobbareille lakisdateisia toimintasaantdja seka velvollisuutta kirjautua rekisteriin ja paljastaa
tieto siitd, ketd he lobbaavat ja kenen puolesta. Useimmat lobbarit kuuluvat jo jonkin ei-lain-
saadanndllisen toimintaohjeen piiriin, mutta tdma ei ole riittdnyt estdmaan korruptiota. Lisaksi
viranomaisillekin suositeltiin toimintaohjetta lobbareiden kanssa toimimiseen ja lainsdadanto-
prosessin tekemiseen lapinakyvaksi seka ylimmille virkamiehille velvollisuutta pitaa kirjaa ta-
paamisistaan lobbareiden kanssa ja naiden osallistumisesta lainsdadantéprosessin eri vai-
heisiin, eli tuoda esiin niin kutsuttu lainsdadanndllinen jalanjalki (legislative footprint) ja jul-
kaista tdma kirjanpito.'%4

Korruption valttamiseksi ja l[apindkyvyyden parantamiseksi hallitus sitoutui laatimaan lakisaa-
teisen lobbarirekisterin, josta kavisi ilmi, ketka'% yrittavat vaikuttaa politikkaan.'® Lobbaus-
saantely paatettiin laatia intressitahoja konsultoiden, ja tasapuolisen osallistumisen aikaan-
saamiseksi joulukuussa 2011 esitettiin lobbareille avoin kutsu kertoa OECD:n periaatteiden
mukaisessa konsultaatioprosessissa nakemyksistaan "tehokkaan lobbaussaantelyn suunnit-
telusta, rakenteesta ja implementoinnista”. Kaikkiaan noin 60 jarjestda ja yksiléa ilmaisi na-
kemyksiaan lobbaamisesta, ja naista osaa'®’ pyydettiin timéan seurauksena keskustelemaan
viranomaisten kanssa yksittaisista esiin nousseista aiheista. Heindkuussa 2012 julkisten me-
nojen ja uudistuksen ministerid julkaisi konsultaatioiden pohjalta "lobbaussaantelyn alaa seka

188 Freedom of Information Act (2014), § 11-§ 12, § 19.

"8 Freedom of Information Act (2014), § 15.

% OECD (2014), 170.

9 Mahon Tribunal (2012), 1.

%2 Barry, F. (2009). Towards Improved Policymaking in Ireland: Contestability and the Marketplace for Ideas. 3 Irish Journal of Public Policy 2. Ks. myés
Economist Intelligence Unit (2009), erityisesti 16-8, 47-59; Brown, C. — Scott, C. (2010). Regulation in Ireland: History, Structure, Style and Reform. UCD
Centre for Regulation and Governance, 1-2.

%8 Mahon Tribunal (2012), 2516.

% Mahon Tribunal (2012), 2529, 2638-2642.

19 pelkastaan siita tiedosta, ketka lobbaavat, ei vlttamatta kay ilmi, miten paljon he yrittavat vaikuttaa ja miten suuri merkitys heidén lobbauksellaan on

ollut mihinkin lainsaadantoon.

% OECD (2014), 170.

197 Sita, kuinka suuri osa, ei kerrota raportissa.
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tarkeimpia ratkaistavia kysymyksiad” kasitelleen asiakirjan ja jarjesti julkisen seminaarin ai-
heesta, minka jalkeen jarjestettiin toinen konsultaatiokierros, jonka aiheena olivat tarkeimmat
ensimmaisella kierroksella esiin nousseet kysymykset.'®® Regulation of Lobbying Act hyvak-
syttiin 11.3.2015, ja sen mukaisesti julkisten menojen ja uudistusten ministeri perusti kuuden
kuukauden kuluessa tasta julkisen rekisterin, jota valvoo ja yllapitdd Standards in Public Of-
fice Commission (SIPOC)."%®

6.2.2. Yleiskuvaus rekisterista

Irlannissa otettiin kayttéon hyvin laaja-alainen lobbarirekisteri, joka koskee lahtokohtaisesti
kaikkia tahoja, jotka saavat jotakin maksua siita, ettd he ovat yhteydessa poliitikkoihin lob-
bauksen kannalta olennaisissa asioista. Rekisteriin kirjataan ennen kaikkea lobbaustapahtu-
mat, eli yhteydenotot, ja iimoitettavan tiedon liiallisuutta on rajoitettu poikkeuksin, jotka kos-
kevat aiheita ja tilanteita: kaikkia mahdollisia lobbaustapahtumia ja -tilanteita ei tarvitse ilmoit-
taa.

Rekisteroityminen on pakollista?®® mutta maksutonta. Rekisteri on myos yleison selattavissa
maksutta osoitteessa https://www.lobbying.ie/app/home/search.?®! Rekisteroitymisesta on
vapautettu yksityishenkildt, diplomaatit, tydmarkkinaosapuolet tydmarkkinaneuvotteluissa,
julkiseen virkaan nimitetyt henkil6t, valtionyhtididen edustajat sekd ministerididen ja virastojen
asettamien tyéryhmien jasenet, silloin kun he kommunikoivat tdssa positiossaan siihen liitty-
vasta asiasta, paitsi jos asia koskee maankayttda ja kaavoitusta. Rekisteri on laaja myds lob-
bauksen kohteiden suhteen: sen soveltamisala kattaa ministerien lisdksi myds kansaedusta-
jat, paikallishallinnon ja jotkin julkisten virastojen korkeimmista virkamiehist&.?%?

Lobbarirekisterin lisdksi lainsdddantdpakettiin kuuluu yhden vuoden karenssiaika ministe-
reille, heidan erityisavustajilleen ja ministerididen erikseen maaraamille virkamiehille. Tana
aikana nama eivat pyoréovi-ilmidn valttamiseksi saa itse lobata mitdan julkishallinnon elinta,
mihin ovat kuuluneet tai mille ovat tydskennelleet viimeisen vuoden aikana ennen julkisen
toimeksiannon paattymista, eivatkd he saa tydskennella tallaista elintd lobbaavalle taholle.
Lupaa tyoskentelyyn voi hakea SIPOCilta,?*® joka todistetusti on joskus jattanyt sen myonta-
matta.2%* Paikallishallinnon tasolla on vastaava toimintaohje, mutta sita ei kdytannossa nay-
teta sovellettavan.?%®

Lainsdadantépakettiin liittyy myds lapinakyvyyskoodin (Transparency Code) laatiminen jul-
kishallinnolle julkisten menojen ja uudistuksen ministerién toimesta seka itsenaisen viraston
valtuuttaminen yllapitdmaan ja paivittdmaan rekisterid, tutkimaan tietojen ilmoittamiseen liit-
tyvia puutteita ja rikkeitd ja rankaisemaan niistd seka laatimaan lobbareille toimintaohjeen
(code of conduct) ja ohjeistamaan lobbareita rekisterdintikdytannoiss.?%

6.2.3. Lobbarin ja lobbauksen maaritelma

Regulation of Lobbying Actin 5 pykalassa on lobbaukseksi maaritelty suora ja epasuora yh-
teydenpito julkiseen virkaan nimitetylle henkildon kanssa olennaisena pidetysta aiheesta, ellei
tata yhteydenpitoa ole nimenomaisesti maaritelty poikkeukseksi, ja kun sita harjoittavaa tahoa

9% OECD (2014), 171.

199 Regulation of Lobbying Act, § 9. Alkuperéisessé luonnoksessa suunnitelmana oli perustaa lobbauksen kirjaaja (Registrar of Lobbying) valvomaan
rekisteria, mutta jossain vaiheessa tasta luovuttiin ja valvonta annettiin vuonna 2001 perustetulle komissiolle. Ks. OECD (2014), 176.

200 Regulation of Lobbying Act 2015, § 8(1).

201 Regulation of Lobbying Act 2015, § 10(3).

202 Regulation of Lobbying Act 2015, § 6.

203 Registration of Lobbying Act 2015, § 22.

204 5IPOC (2017). Regulation of Lobbying in 2017 Annual Report, 25.

205 McCarthy, K. (2018). National Integrity Index 2018: Local Authorities. Transparency International Ireland, 16—17.

206 Regulation of Lobbying Act 2015, § 16 - § 19.
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voidaan pitaa lobbarina. "Lobbari”, "olennainen aihe”, ja "julkiseen virkaan nimitetty henkild”,
samoin kuin poikkeukset, on maaritelty Regulation of Lobbyin Actin pykalissa 5 ja 6. Lobbari
voi olla:?%"

1. tydnantaja, jolla on vahintaan 10 tydntekijaa, kun yhteydenpito tapahtuu tyénantajan puo-
lesta

2. edustuselin, jolla on vahintdan yksi tyontekija, kun sen palkattu tyéntekija kommunikoi
edustuselimen puolesta

3. edunvalvontajarjestd, jolla on vahintaan yksi erityisesti tietyn asian hoitamista varten pal-
kattu tyontekija, kun tama tyontekija tai viranhaltijia kommunikoi nimenomaisesti tdhan
asiaan liittyen

4. kuka tahansa, jolle joku jonkin edelld mainituista ehdoista tayttdva taho maksaa yhtey-
denpidosta julkiseen virkaan nimetyn henkilén kanssa

5. kuka tahansa, joka kommunikoi maankayttéon ja kaavoitukseen liittyvissa asioissa.?%®

Alkuperaiseen suunnitelmaan verrattuna lobbarin maaritelmasta on olennaisesti jatetty pois
vapaaehtoisjarjestojen nimissa toimivat, palkkaamattomat henkil6t. Lobbarin pitéa saada ra-
haa intressitahon edustamisesta, ellei kyse ole maankaytt6- ja kaavoitusasiasta.

Julkiseen virkaan nimitettyihin henkildihin luetaan suuri osa poliittisten virkojen haltijoista:

1. ministerit ja apulaisministerit sek& heidan vuoden 1997 Public Service Management Actin
mukaisesti asetetut erityisavustajansa

2. senaattorit ja kansanedustajat

3. paikallishallinnon toimitusjohtajat, apulaistoimitusjohtajat (Dublinin kaupunginvaltuus-
tossa), palvelujohtajat seka henkildstd- ja talousosastojen paallikot

4. muut erikseen maaritellyt virkamiehet, joita ovat paasihteerin, toisen sihteerin, apulaissih-
teerin tai johtajan roolissa julkisissa virastoissa toimivat virkamiehet.

Lisaksi muita kategorioita voidaan lukea maaritelmaan ministerin asetuksella.

Mahon Tribunalin raportti kasitteli laajemmin korruptiota ja keskittyi paljon siihen, millaisia toi-
mia tulisi kieltaa tai rekisterdida, mutta Irlannin lobbaussaantelyssa kaytetty lobbauksen maa-
ritelma ei tee erottelua eri toimintojen, vaikuttamisen ja muun yhteydenpidon valilla, eika hen-
kilon ei tarvitse yrittda vaikuttaa poliitikkoon tai politikkaan harjoittaakseen lobbausta, aino-
astaan kommunikoida tdman kanssa "relevantista aiheesta”. Relevantteja aiheita, joiden suh-
teen lobbarin yhteydenpitoa julkiseen virkaan nimitetylle henkildlle pidetdan lobbauksena,
ovat:

a) minka tahansa julkisen politiikan tai toimintaohjelman aloittaminen, suunnittelu tai
muuttaminen

b) lain valmistelu tai muuttaminen

207-Seuraavat listat Irlannin lobbaussaantelyn maaritelméasta lobbarille, julkiseen virkaan nimitetylle henkilélle ja lobbaukselle relevantille aiheelle on pitkalti
lainattu lainsaadantoa selventavasti Regulation of Lobbying Act 2015: Guidance for Designated Public Officials, 3-7.
208Zoning and development of land”.
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c)

taloudellisen tuen tai sopimuksen myéntaminen tai muu sopimus, jossa jaetaan
julkista rahaa.

Yhteydenpitoa ei lueta lobbaukseksi seuraavissa poikkeustapauksissa:?%°

a)

b)

f)

g)

h)

)

k)

yhteydenpito koskee ohjelman, tuen myontadmisen tai muun kasiteltdvan asian
implementoinnin taysin teknisia asioita

yhteydenotto koskee kommunikoivan henkildn yksityisasioita missd tahansa
muussa kuin maankayttédn ja kaavoitukseen liittyvassa asiassa

diplomaattinen yhteydenpito ulkovallan, EU:n tai YK:n puolesta

faktatiedon toimittaminen julkishallinnon pyynndsta tai faktatiedon pyytdminen
julkishallinnolta2'®

lausunnot, joita julkishallinnon elin on pyytanyt ja julkaissut
ammattiliittojen toiminta jasentensa puolesta tydsopimusneuvotteluissa

yhteydenpito, jonka paljastaminen voisi aiheuttaa uhkan yleiselle tai kansalliselle
turvallisuudelle

parlamentin komiteoissa esitetyt lausunnot

virkamiesten ja julkiseen virkaan nimitettyjen henkildiden virassaan tekemat yh-
teydenotot?'"

valtionyhtididen puolesta niiden hallinnointiin liittyvat yhteydenotot

Yhteydenpito ministerididen tai virastojen asettamissa tyéryhmissa, joiden jase-
net ovat ministerion tai viraston asettamia ja joihin kuuluu vahintédan yksi julkiseen
virkaan nimitetty henkil6 ja vahintdan yksi henkild, joka ei ole virkamies eika jul-
kisen viraston tyontekija, ja jotka toimivat Transparency Coden mukaisesti,?'2 kun
yhteydenpito koskee aihetta, jota varten tydéryhma on perustettu.

6.2.4. Rekisteriin siséllytetty tieto

Rekisteriin kirjauduttaessa lobbarilta kerataan seuraavat tiedot:'3

a)

b)

c)

henkilon nimi

liketoiminnan harjoittajan osoite tai jos sellaista ei ole, osoite, jossa han tavalli-
sesti asuu

liketoiminta tai paaasiallinen toiminta

209 Regulation of Lobbying Act 2015, § 5(5).
210 | ainsaadantéprosessin konsultaatiovaiheessa sidosryhmit yleisesti pitivét epareiluna vaatia rekisterditymista tassa tapauksessa. Ks. OECD (2014),

178.

21" Konsultaatioprosessissa sidosryhmét yleisesti pitivét tarpeettomana hallinnollisena rasitteena rekistersida virkamiesten valinen yhteydenpito lobbaami-
sena. Ks. OECD (2014), 178.

212 Regulation of Lobbying Act 2015, § 5(6).

213 Regulation of Lobbying Act 2015, § 11(1).
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d) sahkopostiosoite, puhelinnumero tai verkkosivu, joka on yhdistetty henkilon liike-
toimintaan

e) yritysrekisterinumero
f)  yhtidn kotipaikka.

Taman jalkeen lobbarin on joka huhti-, elo- ja joulukuun viimeisen paivan ja sitd seuraavan
kuun 21. paivan valisena aikana raportoitava, onko han neljdn kuukauden aikana harjoittanut
lobbausta.?'* Jos on, lobbarin on iimoitettava edustamansa taho ja tasta tahosta samat tiedot
kuin itsestdan rekisterdityessaan. Lisaksi on ilmoitettava julkiseen virkaan nimitetty henkild,
jonka kanssa lobbari on ollut yhteydessa, tdman henkilon julkinen tehtava ja aihe, josta kes-
kustelua on kayty, seka lobbausaktiviteetin laajuus ja luonne. Lobbarin on myds nimettava
lobbauksesta paavastuussa ollut henkildé sekad jokainen lobbaamiseen osallistunut henkild,
joka on ollut julkiseen virkaan nimitettyna henkilona toissa hanella tai palvellut hanta.2's Mi-
nisteri voi myds pyytaa muita tietoja, jos kokee sen olevan julkisen intressin mukaista, jolloin
namakin tiedot on ilmoitettava.?'®

Rekisteriin ei tarvitse ilmoittaa tietoja taloudellisesta panostuksesta lobbaukseen. OECD:lle
tehdyssa raportissa tata perusteltiin silld usean sidosryhman konsultaatioprosessissa esitta-
malla argumentilla, ettd taloudellista panosta on vaikea arvioida, jos lobbaus on vain osa
tyosta, eika tiedot taloudellisesta panostuksesta siksi olisi helposti vertailukelpoista.?!’

Vaikka rekisteriin on tarkoitus ilmoittaa yhteydenotot, ei pelkdstdan lobbarin tietoja, tarkoitus
ei myOskaan ole “rekisterdida jokaista lobbausyhteydenottoa...vaan niiden tiivistetty yhteen-
veto".2'® Jarjestelmalliselld, hyvin rakennetulla lobbauksen aiheiden, kohteiden ja tapojen ra-
portoinnilla on tarkoitus valttaa ilmoitusten liiallisuus, joka voisi syntya esimerkiksi jokaisen
yhteydenoton ilmoittamisesta. Nain jokainen rekisterditynyt lobbari iimoittaa yhdessa rekiste-
rimerkinnassa viimeisen neljan kuukauden aikana harjoittamansa lobbaustoiminnan, joka eri-
tellddn merkinnassa tarkemmin ja tilastoidaan sen mukaan, mitd alueita lobbaus on koskenut.

Lainvalmistelun aikana kaytiin paljon keskustelua erilaisesta informaatiosta, jonka julkaisemi-
nen voisi olla haitallista. SIPOC on valtuutettu hallitusta konsultoituaan lykkddmaan tiedon
julkaisemista, jos siitd a) aiheutuisi valtiolle, kansantaloudelle tai tiedon julkaisijalle aineellisia
taloudellisia tappioita tai se vakavasti rajoittaisi b) tiedon paljastavan tahon kilpailuasemaa tai
¢) sopimus- tai muiden neuvotteluiden kulkua. Se voi kuitenkin pydrtaa paatdksensa milloin
tahansa yleisen edun nimiss ja julkaista tiedot.??

6.2.5. Hyva edunvalvontatapa

Eri vaikuttajajarjestoilld, joista jonkin piiriin suurin osa lobbareista kuuluu, on Irlannissa ollut
omia toimintaohjeitaan jo pitkdan. Regulation of Lobbying Act 2015 ei itsessaan sisalla hyvaa
edunvalvontatapaa mutta maaraa julkisten menojen ja uudistuksen ministerin laatimaan
"Transparency Coden” ohjeistamaan julkishallinnon toimintaa®?° seka valtuuttaa SIPOCin laa-
timaan yleisen hyvaa edunvalvontatapaa koskevan ohjeen seka ohjeistamaan ja valvomaan
sen noudattamista.??!

214 Regulation of Lobbying Act 2015, § 7, § 12(1).
215 Regulation of Lobbying Act 2015, § 12(4).

216 Regulation of Lobbying Act 2015, § 12(7).

217 OECD (2014), 176.

218 OECD (2014), 174-175.

219 Regulation of Lobbying Act 2015, § 14.

220 Regulation of Lobbying Act 2015, § 5(7).

221 Regulation of Lobbying Act 2015, § 16.
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SIPOC on laatinut ohjeistuksen lobbareille, samoin kuin ministerid julkishallinnolle, mutta tois-
taiseksi se ei kuitenkaan ole saatanyt hyvastad edunvalvontatavasta. Myds muutoin erittéin
positiivisessa ensimmaisessa arviointiraportissa kiinnitettiin huomiota siihen, ettei hyvaa
edunvalvontatapaa ole julkaistu.??2 SIPOC on halunnut odottaa vuoden taytantoonpanosaan-
ndsten voimaantulon jalkeen ennen kuin alkaa laatia hyvan edunvalvontatavan toimintaoh-
jetta.??3 Lausunnossaan vuoden 2017 uudelleenarviointiraporttiin SIPOC suositteli lakia muu-
tettavaksi siten, ettd SIPOC velvoitetaan sidosryhmia konsultoiden laatimaan toimintaohje,
joka esitellaan Irlannin parlamentille (Oireachtas), ja etta sille annetaan valtuudet valvoa koo-
din noudattamista ja maarata sanktioita sen rikkomisesta.??* Vuoden 2015 laissa ei saadetty
mahdollisen hyvan edunvalvontatavan rikkomisesta sanktioita tai valtuutettu mitdadn tahoa
sellaisia maaraamaan. Yleisen syyttajan ndkemys kuitenkin on, etta koodin tulisi olla SIPOCin
harkinnan varainen, ja ministerid oli samaa mieltd, eika lainsdadantda ole nailté osin koettu
tarpeelliseksi muuttaa.??®

SIPOCin ndkemys on, ettd sidosryhmien osallistaminen lisda niiden sitoutuneisuutta saante-
lyyn ja parlamentin kasittely taas sen auktoriteettia. Koska Irlannin lobbaussaantelya uudiste-
taan saanndllisin aikavalein, lailla velvoittaminen takaisi, ettd uudistuksetkin kavisivat lapi tar-
kan kasittelyn.??6 SIPOC on laatimassa toimintaohjetta. Se on jarjestanyt aiheesta julkisen
konsultaation, jossa kommenttien jattaminen paattyi 27.7.2018.22” Hyvan edunvalvontatavan
luonnos on luettavissa verkossa.??®

6.2.6. Taytantéoonpano

Vastuu tietojen saattamisesta rekisteriin on ensisijaisesti lobbareilla, jotka on velvoitettu il-
moittamaan tiedot sdanndllisesti. Lobbareiden ilmoitusten perusteella rekisteria paivittaa ja
yllapitda SIPOC, joka myds ohjeistaa lobbareita, valvoo rekisterditymista seka rekisteriin il-
moitettujen tietojen tarkkuutta ja paikkansapitavyytta. Se on valtuutettu vaatimaan lisatietoja
seka kirjallisesti ettd suullisesti seka tutkimaan tietojen tarkkuutta ja mahdollisia rikkeita.?2°
Regulation of Lobbying Act sulkee rekisterdintivelvoitteen ulkopuolelle tiettyjen tyéryhmien
sisdiset keskustelut, jos ne noudattavat julkisten menojen ja uudistuksen ministerion laatima
Transparency Codea.?®® Transparency Code velvoittaa ministeriditd ja muita julkishallinnon
osastoja julkaisemaan omilla verkkosivuillaan naiden tyéryhmien kokoonpanon ja tyéskente-
lyn vaiheet, myds tapaamisten poytakirjat.23! Lisdksi julkiseen virkaan nimitettyja henkil6ita
kehotetaan sdanndllisesti tarkistamaan, ettd lobbareiden rekisteriin jattamat tiedot tapaami-
sista heidan kanssaan pitavat paikkansa. Tdman toimintaohjeen noudattamatta jattamisesta
ei ole maaratty sanktioita virkamiehelle, ja sen tarkoitus on helpottaa lobbareihin kohdistuvaa
valvontaa.

SIPOCille ohjattiin uusia resursseja lobbarirekisterin perustamisen yhteydessa. Sille nimettiin
lobbaussaantelyn johtaja ja télle viisi alaista, ja mydhemmin tdma tehtava yhdistettiin komis-
sion sihteerin tehtaviin siten, etta lobbaussaantelyn johtaja johtaa nyt SIPOCin toimintaa. Sl-
POCilla on 18 tyontekijaa, ja se kokee resurssiensa riittdvan tehtaviensa hoitamiseen. Se voi
my0s pyytaa parlamentilta liséresursseja niin halutessaan.

222 pepartment of Public Expenditure and Reform (2017). First Review of the Regulation of Lobbying Act 2015. April 2017, 40.

22 perreault, S. (2018). Head of Ethics and Lobbying Regulation, SIPOC, sahképosti 24.4.2018.

224 Standards in Public Office Commission (2016). Submission to the first Legislative Review of the Regulation of Lobbying Act 2015. September 2016,
suositukset 15 ja 16.

2% Department of Public Expenditure and Reform (2017), 40.

2% perreault (2018).

227 https://www.lobbying.ie/help-resources/advertisement-for-consultation-on-code-of-conduct/.

228 hitps://www.lobbying.ie/media/6095/draft-code-of-conduct.pdf.

229 Regulation of Lobbying Act 2015, § 19.

2% Regulation of Lobbying Act 2015, § 5.

21 Department of Public Expenditure and Reform (2015). Transparency Code. Prepared in Accordance with Section 5(7) of the Regulation of Lobbying
Act 2015, 5.
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Ministeri6 on velvoitettu vuoden kuluttua lainsdadanndn voimaantulosta ja tdman jalkeen aina
kolmen vuoden valein suorittamaan saantelyn arvioinnin ja toimittamaan arviointiraportin par-
lamentille kuuden kuukauden kuluessa arvioinnin alkamisesta.?*? Ministeri6 toimitti ensimmai-
sen arviointiraporttinsa huhtikuussa 2017.

6.2.7. Sanktiot

Mikali SIPOC epailee jonkin tahon rikkoneen lobbausta koskevia saantgja, se voi aloittaa tut-
kinnan tai valtuuttaa jonkun henkilén tai joitakin henkil6itd suorittamaan tutkinnan sen puo-
lesta.?®® Regulation of Lobbying Actin 18 pykalassa maaritetadn sen 5-6 pykalissa tarkoite-
tulla tavalla lobbaustoimintaa harjoittavalle taholle rikkeeksi:

a) 8 pykalan mukaisen rekisterditymisen tekematta jattdminen

b) 12 pykalassa vaaditun kolmannesvuosittaisen toimintailmoituksen tekematta jattami-
nen

c) harhaanjohtavan tai virheellisen tiedon toimittaminen SIPOCille

d) 19(4) pykadlan mukaisesti lobbarin toiminnan tutkimuksissa esitettyjen vaatimusten
noudattamatta jattaminen

e) 19 pykalan mukaisen tutkinnan estaminen.

Sanktiot sisaltavat puutteellisuuksien julkisen nimeadmisen (naming and shaming) seka mah-
dollisuuden maarata hallinnollisia sanktioita. Henkildlle, joka syyllistyy kohdan b) rikkeeseen,
voidaan maarata luokan C sakkorangaistus tai kiintea siviilioikeudellinen sakko, joka ei johda
rikosoikeudelliseen prosessiin.?** Henkilolle, joka syyllistyy muihin rikkeisiin, voidaan tdman
lisdksi maarata suurempia sakkorangaistuksia tai korkeintaan kahden vuoden vankeusran-
gaistus tai molemmat. Mikali rikkeeseen on syyllistynyt oikeushenkild, esimerkiksi yhtio tai
yhdistys, jonkin siind toimivan johtajan, paallikdn, sihteerin tai muun valtuutetun hyvaksy-
mana, pidetdan oikeushenkildon lisdksi myos tata luonnollista henkilda rikosvastuussa. Mikali
toimintaa johtavat yhtidn tai yhdistyksen jasenet, kohdellaan kutakin jasenta niin kuin han
johtaisi yhdistysta tai yhtioéta. Mikali syytetty todetaan syylliseksi, tulee hdnen myés maksaa
SIPOCin tutkinta- ja oikeudenkayntikulut.?®

6.2.8 Arviointi

Hyddyt ja haitat. Irlannin lobbaussaantelyn prosessissa huomiota kiinnittdd kommunikaatio
sidosryhmien kanssa sen laatimisen aikana seka sen jalkeen sidosryhmien ohjeistamisessa.
Kaikille lausunnoille avoimen ohjeistetun konsultaation avulla on pyritty paitsi kerédmaan tie-
toa toimivan saantelyn laatimiseksi my6s sitouttamaan sidosryhmia saantelyyn.?* Saantelyyn
ollaankin ensimmaisen raportin ja siihen jatettyjen lausuntojen perusteella oltu laajalti tyyty-
vaisia. Vuoden 2017 arviointiraporttiin saatiin lausuntoja 31 eri organisaatiolta ja yksilolts,2”

232 Regulation of Lobbying Act 2015, § 2.

233 Regulation of Lobbying Act 2015, §1 9.

23 Regulation of Lobbying Act 2015, § 20(1), § 21.

2% Regulation of Lobbying Act 2015, § 20.

26 perreault (2018).

27 Department of Public Expenditure and Reform (2017), 79.
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ja ministeridn analyysin mukaan niista yleisesti kdy ilmi vastaajien tyytyvaisyys seka lainsaa-
dantoon ettd sen implementointiin.23® Raportin voi tiivistaa sanoihin "lainsdddannén muutta-
minen ei ole tarpeen”, silla se ei pdady ehdottamaan yhtakaan lainsdadannollistd muutosta.

Irlannin lobbaussaantely on sen verran tuoretta, ettei sen vaikutuksista ole viela selvaa tutki-
mustietoa. Rekisteri on kuitenkin helppokayttdinen, ja saantely vaikuttaa sikali tehokkaalta,
ettd rekisteriin on kirjattu kahdessa ja puolessa vuodessa 1 755 lobbaria ja 9 559 julkisiin
politiikkoihin tai toimintaochjelmiin, 3 165 lainsaadantéon, 2 841 julkisten varojen kayttdon ja 1
002 kaavoitukseen ja maankayttdon liittyvaa rekisterimerkintda. Rekisteri kattaa seka kansal-
lisen etta paikallisen tason, mutta vaikka valtakunnan tasolla lobbaavat tahot nayttavat rekis-
terdityvan hyvin, vuosiraportissa 2016 huomattiin, etta joissakin maakunnissa oli rekisteroity-
nyt vain muutama lobbari, vaikka oletettavasti niissékin lobataan.?%®

Irlannin lobbaussaantelyn valmistelussa kavi monessa kohtaa ilmi tarve selkeélle ohjeistuk-
selle ja opastukselle rekisterin kdyttamiseen ja lainsdadannén noudattamiseen, ja tdhan
pyyntéon vastattiin. SIPOC pitaa ylla verkkosivua,?° jolta 16ytyy selked ohjeistus sekéa virka-
miehille?' etta lobbareille,?*? ja jalkimmaisille viela pikaopastus saantelyyn?*® ja kolmen koh-
dan "olenko lobbari” -pikatesti.?** Koska maankayttd ja kaavoitus ovat olleet lobbaussaantelyn
tarpeen aiheuttaneiden ongelmien keskeinen alue, sitd varten on tehty oma selventava oh-
jeistuksensa.?*® My6s ensimmaisessé arviointiraportissa vastattiin lobbareille ja virkamiehille
jaaneisiin epaselvyyksiin. Yleisesti helposti saatavilla olevien, lyhyiden ja selkeiden mutta silti
riittdvien ohjeiden tarjoaminen vaikuttaa olleen toimiva kaytantd, joka on helpottanut rekisterin
toimivuutta.

Seka lobbareille etta julkishallinnon tydntekijoille annettuun koulutukseen ja ohjeistukseen ol-
tiin yleisesti tyytyvaisia, samoin julkishallinnon tydntekijéiden ymmarrykseen lobbauksesta ja
sen saantelystd, mutta esimerkiksi PR- ja julkisten asioiden konsulttipalveluiden edustaja
(PRCA) epaili, etteivat edustajat paikallisella tai kansallisella tasolla ole yhta hyvin perilla asi-
oista. Voi olla, ettd myds poliittisia edustajia on tarpeen kouluttaa lobbauksen ja sen saantelyn
suhteen. Lisdksi PRCA huomautti, etteivat kaikkien alojen toimijat ole rekisterdityneet aktiivi-
sesti. Erityisesti asianajotoimistot olivat kirjanneet hyvin védhan yhteydenottoja, varsinkin asi-
akkaan puolesta, ja PRCA pyysi julkishallintoa selvittamaan vahaista rekisterdintiaktiviteet-
tia.246 Ministerit tyytyi raportissaan toteamaan, etta on lobbarin vastuulla arvioida, tarvitseeko
taman kirjata yhteydenpito, ja julkishallinto tutkii asiaa, jos nayttaa silta, etta rekisterodidyt tie-
dot ovat puutteellisia.?*”

Irlannin OECD:lle tehdyssa raportissa kuvattu strategia oli yhdistaa laaja lobbauksen maari-
telma suureen maaraan poikkeuksina rekisterivelvoitteesta vapautettuja yhteydenottotilan-
teita. Laajalla maaritelmalla varmistetaan, etteivat mitkdan tahot tai yhteydenotot jaa 1ahto-
kohtaisesti pois rekisteristd maaritelman takia, ja poikkeuksilla puolestaan vahennetaan tur-
haa kuormitusta vapauttamalla rekisterivelvoitteesta esimerkiksi viranomaisten ja poliitikkojen
keskindinen kanssakdyminen seka sellainen yhteydenpito, jota pidetdan tarpeellisina mutta
joka saattaisi jaada tekeméatta jos se vaatisi kirjautumista lobbariksi. Tahan jalkimmaiseen
ryhmaan kuuluvat varsinkin kansalaisten henkildkohtaiset kommunikaatiot edustajilleen seka
asiantuntijakommunikaatiot, joita julkishallinto on pyytanyt.

2% Department of Public Expenditure and Reform (2017), 12.

239 McCarthy (2018), 17. Ks. myds SIPOC (2016), 37.

240 https://www.lobbying.ie.

“ https://www.lobbying.ie/help-resources/information-for-public-bodies/quidance-for-designated-public-officials/.

22 https://www.lobbying.ie/help-resources/information-for-lobbyists/guidelines-for-people-carrying-on-lobbying-activities/.

23 https://www.lobbying.ie/help-resources/information-for-lobbyists/quick-guide-to-the-act/.

il https://www.lobbying.ie/help-resources/information-for-lobbyists/am-i-lobbying/.

25 https://www.lobbying.ie/help-resources/information-for-lobbyists/guidelines-in-relation-to-development-and-zoning-of-land/.
2% The Public Relations Consultants Association Ireland (PRCA, 2016). Submission to the first Legislative Review of the Regulation of Lobbying Act 2015.
September 2016, 3-4.

247 Department of Public Expenditure and Reform (2017), 49.
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Vaikka tallaisten yhteydenottotilanteiden pois sulkeminen on perusteltua, se ei valttdmatta ole
taysin ongelmatonta. Paljon lobbausaktiviteettia voi tapahtua yksittaisen, vaikutusvaltaisessa
asemassa olevan yksityishenkilon yhteydenpitona tuttujen poliitikkojen kanssa, ja poliitikot
voivat pyytda asiantuntijalausuntoja juuri haluamiltaan tahoilta. Siksi voi olla jarkevaa, etta
julkisen viran haltija kuitenkin raportoi omalta osaltaan tallaiset tapahtumat. Yksi pyyntd lau-
sunnoissa ensimmaiseen arviointiraporttiin olikin, etta julkiseen virkaan nimetyt henkilot vel-
voitettaisiin pitdmaan paivakirjaa kaikista tapahtumista, joissa han on ollut lobbauksen koh-
teena,?*® ja ministereitéa vaadittiin julkaisemaan paivakirjat.24° Ministeri6 kuitenkin jatti taman
yha viranhaltijan harkinnan varaan.?%®

Lobbauksen kohteiden laajuudessa taas on huomattavaa, etta rekisteri kattaa paikallishallin-
non lobbaamisen. Tama selittynee silla, ettd saantelyyn johti laaja maankaytté- ja kaavoitus-
paatoksia koskenut korruptio, joka siis oli enimmakseen paikallishallintotason asia. Koska
tama on yleisesti tunnustettu korruptiolle herkimmaksi hallinnon alueeksi, on tadssa suhteessa
mielenkiintoista seurata tarkemmin, miten hyvin sédantely kdytanndssa toimii paikallishallinnon
paatdksenteon ja kaavoituspaatésten tekemisessa lapinakyviksi.

Suhde kansainvalisiin suosituksiin. Arviointiraporttiin annetuissa lausunnoissa epailtiin
laajojen lobbarin ja lobbauksen kasitteiden rajaamiseksi tehtyjen poikkeuksien aiheuttavan

epaselvyyksid. Esimerkiksi "olennainen aihe”, "epasuora yhteydenpito”, "politikan implemen-
tointi”, "tekniset asiat” ja "valtionyhtididen normaali toiminta”, joihin liittyvid kommunikaatioita
ei tarvitse ilmoittaa lobbauksena, koettiin epaselviksi. Ministerion mukaan néaista kuitenkin oli
saadetty ja ohjeistettu jo selvasti eika lakia ole syytd muuttaa.?®’ Ministerié on oikeassa siing,
ettd monet naista kohdista, esimerkiksi "olennainen aihe” ja "epasuora yhteydenpito”, on maa-
ritetty laissa tai sen valmistelussa. Kuitenkaan esimerkiksi "normaali toiminta” ja "tekniset

asiat” eivat ole.

"Politiikan implementointia” tai "teknisia asioita” koskevien yhteydenpitojen vapauttamista pi-
dettiin liian tulkinnanvaraisena yli rajojen: taloudelliseen tasa-arvoon pyrkiva sidosryhma
epaili sen kaytanndssa mahdollistavan salaisen lobbaamisen,?%? kun taas vesi-, kaasu- ja te-
lelikenneverkkoja rakentava valtionyhtié pelkdsi tdman johtavan sanktioihin lobbareille jul-
kishallinnon virkamiesten tulkitessa lobbauksen kannalta relevanteiksi lausuntoja, joita lobbari
itse piti teknisin&.?5® Mainittu PRCA piti periaatteessa kannatettavana, ettd ammattiliittojen
toiminta jasentensa puolesta tydsopimusneuvotteluissa vapautetaan rekisterdinnistd mutta
asian muotoilua liian tulkinnanvaraisena ja kannatti siihen lisattavaksi ilmaisua "kun kyseinen
julkiseen virkaan nimitetty henkild joko on tydnantaja-osapuoli, kun kyse on ministerista, tai
on toissad kyseisen ammattiliton tydnantaja-osapuolella”.?>* Ministerid raportoi keskustel-
leensa asiasta SIPOCin kanssa, joka kertoi ammattiyhdistysten rekisteroityneen eikd nahnyt
lainsdadannon nykytilassa tai sen toteutumisessa ongelmaa.?®® Pyk&lan merkitys on juuri
PRCA:n tarkennuksen mukainen: se sulkee lobbauksen kasitteen ulkopuolelle ammattiyhdis-
tysten yhteydenpidon poliittisten toimijoiden kanssa tydsopimuksista neuvoteltaessa, kun
nama joko edustavat tydnantajaa tai ovat tyonantaja.?’® Tallaisena se ei sinallaan vaikuta
ongelmalliselta, mutta laki on kieltdméatta kirjoitettu epaselvasti. Raportissa kuitenkin vastattiin
naihin kysymyksiin selvasti, joten niista ei enaa pitaisi nailta osin olla epaselvyytta.

248 Ks. Department of Communications, Climate Action and Environment; Department of Foreign Affairs and Trade.

249 PRCA (2016).

2% Department of Public Expenditure and Reform (2017), 48-9.

21 Department of Public Expenditure and Reform (2017), 19-26.

252 Think Tank for Association on Social Change (TASC, 2016). Submission to the first Legislative Review of the Regulation of Lobbying Act 2015. Sep-
tember 2016.

23 ERVIA (2016). Submission to the first Legislative Review of the Regulation of Lobbying Act 2015. September 2016.

254PRCA (2016), 5.

2% Department of Public Expenditure and Reform (2017), 27.

2% perreault (2018).
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Rekisteri joka tapauksessa selvasti palvelee lobbausrekisterin yleista tarkoitusta tuottamalla
yleisdlle ja poliitikoille kansainvalisten suositusten mukaisesti informaatiota siita, kuka lobbaa,
keta ja kenen puolesta. Lisaksi siind kerrotaan lobbaamisen maarasta. Koska lobbari iimoittaa
nama kaikki tiedot, ne 16ytyvat suoraan yhdesta paikasta, ilmaiseksi ja pyytamatta, mika tekee
rekisteristd Euroopan neuvoston suosituksen mukaisella tavalla hyvin kayttajaystavallisen.
Lobbarin nakékulmasta kayttajaystavallisyytta lisdavat ohjeistukset ja rekisterditymisen mak-
suttomuus.

Irlannissa ei toistaiseksi ole lailla sdadettya hyvaa edunvalvontatapaa, joten sita ei voi arvi-
oida. Sellaista ollaan kuitenkin laatimassa, ja jo nyt rekisterid koskevat sdannoét edellyttavat,
ettd rangaistuksen uhalla lobbari noudattaa kahta Euroopan neuvoston suositusta hyvaksi
edunvalvontatavaksi: tarkan ja oikean tiedon antamista lobbarirekisteriin ja yhteisty6ta viran-
omaisten kanssa.

Vaikka Irlannin lobbausrekisteri on otettu hyvin vastaan, sen lobbaussaantelyssa on muita
puolia, jotka ovat herattdneet enemman kritiikkid. Vuoden 1997 Electoral Act (muokattu
vuonna 2001) kieltda yli 100 euron ulkomaiset lahjoitukset sellaiselle organisaatiolle, joka ei
ole puolue mutta jolla on poliittisia pyrkimyksia. Lain rikkomisella voi olla rikosoikeudellisia
seuraamuksia, aina kolmen vuoden vankeustuomioon saakka. SIPOC alkoi soveltaa tata la-
kia ankarasti vuonna 2017 ja vaati esimerkiksi Amnestya palauttamaan 137 000 euron lahjoi-
tuksen amerikkalaiselle Open Societylle. Kansalaisjarjestot ovat huolissaan tasta, koska Sl-
POCin itsensdkin mukaan “poliittisen pyrkimyksen” maaritelma on niin 16yha, ettd kaytan-
ndssd minka tahansa jarjestdon asukasyhdistyksista lahtien taytyy rekisterditya poliittisesti
kampanjoivana kolmantena osapuolena ja kieltdytya hyvantekevaisyyslahjoituksista.?>” YK:n
erityistarkkailija kritisoi painavin sanoin Isoa-Britanniaa vastaavasta kaytanndstd vuonna
2016, ja on oletettavaa, ettei Irlanninkaan kaytannon katsota olevan yhtenevainen kansain-
valisten suositusten kanssa.

Viranomaistoiminnan rooli. Padvastuu tietojen toimittamisesta rekisteriin on lobbareilla,
mutta rekisteria paivittaa ja yllapitda SIPOC, jolle on sitd varten ohjattu maararahoja, joista
paattaa parlamentti. SIPOCilla onkin merkittavin rooli lain toimeenpanemisessa. Se ohjeistaa
lobbareita, valvoo rekisterditymista ja tietojen paikkansapitavyytta ja on valtuutettu pyytamaan
lobbareilta lisatietoja tarvittaessa seka tutkimaan mahdollisia rikkeita. Lisaksi se laatii edun-
valvontatavan ja valvoo sen noudattamista.

Rekisterdintivelvoitteen ulkopuolelle jaavien tydryhmien kokoonpano ja tydskentelyn vaiheet,
my0s tapaamisten poytakirjat, tulee julkaista sen ministerion tai julkisen hallinnon osan verk-
kosivuilla, jonka yhteydessa tyéryhma tyoskentelee. Lisaksi lobbauksen kohteena olevia vir-
kamiehia kehotetaan saanndllisesti tarkistamaan, ettd lobbareiden rekisteriin jattamat tiedot
tapaamisista heidan kanssaan pitavat paikkansa. Taman toimintaohjeen tarkoitus on auttaa
lobbaamisen seurantaa, eikd sen noudattamatta jattdmisesta ole maaratty sanktioita virka-
miehelle. Lisaksi julkisten menojen ja uudistuksen ministerién on vuoden kuluttua lainsdadan-
ndn voimaantulosta ja sen jalkeen aina kolmen vuoden valein arvioitava sdantelya konsultaa-
tioprosessissa.?®®

257 RTE 3.9.2017. NGOs concerned over rules governing political donations, saatavilla osoitteesta: https://www.rte.ie/news/2017/0903/901936-ngos-
sipoc/; Basu, A. (2017). Amnesty International Ireland Could Face Criminal Charges For Accepting George Soros Donation. International Business Times
12.9.2017, saatavilla osoitteesta: http://www.ibtimes.com/amnesty-international-ireland-could-face-criminal-charges-accepting-george-soros-2626435. Ks.
myds Amnesty International, Standards in Public Office Commission’s Decision On Amnesty International Ireland’s Access to Foreign Funding FAQ,
saatavilla osoitteesta: https://www.amnesty.ie/sipoc-amnesty-fag/.

2% Regulation of Lobbying Act 2015, § 2.
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Lainsdadéanté

Registration of Lobbying Bill julkaistiin 20.6.2014, ehdotusta kasiteltiin parlamentissa loka-
kuussa 2014. Lobbarirekisteri julkistettiin toukokuussa 2015. Rekisterdintivelvollisuus alkoi
syyskuussa 2015.

Hyvé edunvalvontatapa
Sitova Code of Conduct (ei viela julkaistu).
Lobbarirekisteri

Rekisteri on julkinen. Lobbarit lisdavat rekisteriin tietoja toiminnastaan kolme kertaa vuo-
dessa. Rekisteri sisaltaa tiedot kaikista kontakteista julkisiin viranomaisiin, ml. lainsdadan-
ndn valmistelu, poliittinen paatdksenteko, sopimukset ja hankepaatokset. Implementointia
tai teknisia asioita koskevat yhteydenotot eivat kuulu rekisterdinnin piiriin. Rekisteriin sisal-
lytetdan tiedot viranomaisesta, johon on oltu yhteydessa, asia, jota yhteydenpito on koske-
nut, henkil®, joka on ollut yhteydess3, ja asiakas, jonka puolesta on toimittu.

Pakollinen/vapaaehtoinen
Pakollinen.
Lobbauksen maéritelmé

Kommunikointi julkiseen virkaan nimitetylle henkil6lle lain, julkisen politiikan tai toimintaoh-
jelman aloittamisesta, suunnittelusta tai muuttamisesta tai taloudellisen tuen tai sopimuk-
sen mydntamisesta tai muusta sopimuksesta, jossa jaetaan julkista rahaa.

Rekisterin kattavuus

Lobbari maaritelldan tydnantajaksi, henkildkunnaksi tai niin kutsutuksi kolmanneksi ta-
hoksi. Lisdksi lobbariksi maaritellaan ne tahot, jotka pyrkivat vaikuttamaan maankaytt6a
koskevaan paatdksentekoon. Yksityishenkild, joka on yhteydessa julkiseen viranomaiseen
omassa henkildkohtaisessa asiassaan, ei ole lobbari, paitsi silloin kun kyse on maankay-
tosta. Niin kutsutut mikroyritykset (yritykset, joissa on vahemman kuin 10 tydntekijaa) ovat
myds rekisterdinnin ulkopuolella.

Péaésy parlamentin tiloihin ja muut kannustimet

Paasy Leinster Housen rakennukseen ei ole yhteydessa lobbarirekisteriin. Paasy parla-
mentin tiloihin ja oikeus osallistua esimerkiksi komiteakuulemisiin edellyttaa sita, etta par-
lamentin jasen allekirjoituksellaan vahvistaa paasyn. Viranomaisilla ja parlamentin jasenilla
ei ole velvollisuutta tavata ainoastaan rekisteréityja lobbareita.

Vastaava viranomainen

Standards in Public Office Commission, jonka tehtaviin kuuluu myds julkishallinnon hyvan
toimintatavan valvominen yleensa.
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Sanktiot ja taytantéénpano

Komissiolla on valtuudet tutkia epailtyja rikkeitd. Sanktiot sisaltavat puutteellisuuksien jul-
kisen nimeamisen (naming and shaming) sekd mahdollisuuden maarata hallinnollisia sank-
tioita. Vakavissa tapauksissa myds oikeuskasittely on mahdollinen, ja se voi johtaa myo6s
vankeusrangaistukseen.

Karenssiajat

12 kuukauden karenssiaika ministereille, heidan erityisavustajilleen ja ministerididen erik-
seen maaraamille virkamiehille, kun lobbaus liittyy siihen julkishallinnon osaan, jossa he
ovat itse toimineet. Lupaa tyon vastaanottamiseen voi pyytaa SIPOCilta.

Tapaamispéivékirja

Julkishallinto on velvoitettu laatimaan lapinakyvyys-koodin (Transparency Code), jonka
mukaisesti se julkaisee tietoa henkildkunnastaan ja sen tapaamisista.

6.3 Iso-Britannia

Hallintojarjestelma. Ison-Britannian jarjestelma on parlamentarismin prototyyppi, missa par-
lamentilla on suvereeni valta s&aataa lakia minkaan lain tai sopimuksen sita rajoittamatta.?>®
EU-oikeuden ensisijaisuus tekisi parlamentaarisesta suvereniteetista oikeuskaytannossa
vain teoreettista, mutta jopa se riippuu parlamentin aktiivisesta hyvaksynnasta. Parlamentin
hyvaksyma lainsdddantd on Isossa-Britanniassa muodollisesti patevaa, vaikka se olisi EU-
oikeuden ja kansainvalisen oikeuden vastaista.?®® Kaksihuoneisen parlamentin alahuoneen
vaalit voittaneen puolueen johtaja muodostaa hallituksen ja johtaa sita.2®" Hallitus on vas-
tuussa parlamentille, ja se muodostetaan tyypillisesti puolueen edustajista, jotka jatkavat par-
lamentissa.

Puoluejarjestelma. Alahuoneen vaalit kdydaan enemmistdvaalitavalla yhden edustajan vaa-
lipiireissa. Ison-Britannian eri alueilla on omia puolueitaan, mutta koko Isossa-Britanniassa on
kaksi puoluetta, jotka kykenevat kamppailemaan vallasta ja voitettuaan hallitsevat yksin, tai
joskus sivupuolueen avulla.?®? Puoluerakenne ja -kuri ovat vahvoja. Parlamentin alahuoneen
enemmiston ja hallituksen valinen yhteys ja puolueen kurinalainen tuki pddministerille tekevat
tasta "aanestetyn monarkin”, joka johtaa lainsaadanto- ja toimeenpanovaltaa samanaikaisesti
ja on vastuussa kaytanndssa vain puolueelleen.?%?

Lainsdadanndllisten elinten maara. Kaksihuoneinen parlamentti. Kdytanndssa lainsaadan-
nosta vastaa alahuoneen vaalit voittaneen puolueen muodostama hallitus.?%* Yiahuoneella
on lahinna hallitusta kontrolloiva rooli. Paikallista infrastruktuuria koskevista asioista koulutuk-
sesta kaavoitukseen paattda kunta- ja maakuntatason paikallishallinto, joka kayttaa valtion
vuosibudijetista 21-24 prosenttia.?®®> Yhden edustajan vaalipiirien uskotaan yleisesti lisdavan

29 Dicey, A. V. (1927). Introduction to the Study of Law of the Constitution. 8. laitos. London: Macmillan, 37-8 [1. laitos 1885]; ks. my&s McLean, I. (2010).
What's Wrong with the British Constitution? Oxford: Oxford University Press, luku 6 ja R (on the application of Miller and another) (Respondents) v Secre-
tary of State for Exiting the European Union (Appellant) UKSC 5 [2017] EWHC 2768 [2016] (admin) and NIQB [2016] (Miller v.Secretary of State), kohdat
42-45.

260 Ks. Elliott, M. (2016). 1000 Words / If EU law is supreme, can Parliament be sovereign?, saatavilla osoitteesta: https://publiclawforevery-
one.com/2016/02/21/1000-words-if-european-union-law-is-supreme-can-parliament-be-sovereign/ ja yllamainittu Miller v. Secretary of State, kohdat 55—
59.

%1 Ks. esim. Sartori (1997), 102-5.

%2 Ks. esim. McGrath, C. (2017). United Kingdom. Teoksessa Bitonti, A. — Harris, P. (toim.). Lobbying in Europe: Public Affairs and the Lobbying Industry
in 28 EU Countries. London: Palgrave MacMillan, 334.

263 Dyuverger (1996), 107—120.

254 Duxbury, N. (2013). Elements of Legislation. Cambridge: Cambridge University Press, 41.

265 Ks. Transparency International (2013a). Corruption in UK Local Government: Mounting Risk, 20. Vuosibudjetit saatavilla osoitteesta: https://www.uk-
publicspending.co.uk/.
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edustajien merkittavyytta itsenaisind lobbauskohteina, kun kyse on heidan vaalipiirinsa asi-
oista. Kuitenkin se, ettei parlamentti padasaantdisesti paata paikallistason asioista, heikentaa
pienten vaalipiirien merkitysta henkildlobbauksessa. Puoluekurin vaikutus on selvasti suu-
rempi, ja edustajat danestavat padsaantoisesti puoluelinjan mukaan. Iso-Britannia ei ole fe-
deraatio, mutta Pohjois-Irlanti, Skotlanti ja Wales nauttivat rajoitettua hallinnollista itsenai-
syyttd, ja Pohjois-Irlannilla ja Skotlannilla on myds omat erilliset oikeusjarjestelmansé.25¢

Tyomarkkinajéarjestdjen rooli. Isossa-Britanniassa ei ole keskitettyjen tydmarkkinaratkaisu-
jen perinnetta?®” eika tydmarkkinaosapuolilla ole vakiintunutta roolia talouspolitikassa vaan
siitd paattaa hallitus, jota johtaa parlamentin enemmistéryhma. Oppositiolla ei ole osaa paa-
toksenteossa, ja edunvalvontajarjestdjen vaikutusvalta riippuu suoraan niiden suhteesta hal-
litukseen.268

Virastot. Ison-Britannian julkisen sektorin tydntekijdiden valtava enemmisto tyollistyy viras-
toissa, puolet kaikista taytantéonpanovirastoissa. Virastot hoitavat suurimman osan julkisen
sektorin tydsta. Hallituksella on valtaa niiden tavoitteisiin, budjettiin ja henkildkunnan, etenkin
johdon, valitsemiseen, mutta muuten niiden toiminta on "puoliautonomista”.?6®

Asiakirjajulkisuus. Iso-Britannia on ottanut kunnianhimoisen tavoitteen olla maailman I&-
pinkyvin hallitus,?”® ja vuonna 2000 s&aadetty Freedom of Information Act (FOIA) tarjoaa t&-
han kaksi valinetta:

1. Kenen tahansa on kirjallisella pyynnélla mahdollisuus vaatia ministeriéta tai muuta saante-
lyn alaista julkista elintd julkaisemaan tietoja toiminnastaan.

2. Jokainen julkishallinnon elin on velvoitettu laatimaan “julkaisumalli” (model publication
scheme) ja "toimintaohje” (code of practice), joiden mukaisesti se julkaisee tietoja henkilokun-
nastaan ja toiminnastaan.?”

Lain perusteella on julkaisumalleja, toimintaohjeita sek& molempien noudattamista asetettu
valvomaan Information Commissionner’s Office (ICO),?”?> mink& on tarkoitus asettaa kaikki
julkiset virastot saman standardin alle.?”3

6.3.1. Johdanto

Ison-Britannian julkishallinnon ja lobbauksen hyvan toimintatavan sdantelya ovat motivoineet
useat 1990-luvulla lobbaukseen liittyneet korruptioskandaalit, joissa lobbarit ostivat tapaami-
sia ministereiden kanssa ja parlamentin kysymyksid. Suurimmat ammattilobbarit perustivat
uuden vaikuttajajarjeston, Association of Professional Political Consultants (ACCP), joka laati
jasenilleen hyvan edunvalvontatavan. Sen ja aiemmin perustettujen vaikuttajajarjestéjen ym-
parille kehittyi lobbauksen itsesaantelyn jarjestelma.?”* Hallituksen puolelta tarkein vastaus oli
hallituksen toiminnan avoimuutta lisddmaan tarkoitettu asiakirjajulkisuuslainsdadanto, jonka

256 Banakas, S. (2014). The United Kingdom: Devolution and Legal Unification. Teoksessa Halberstam, D. — Reimann, M. (toim.). Federalism and Legal
Unification. lus Gentium: Comparative Perspectives on Law and Justice, vol 28. Springer: Dordrecht, 461-489.

27 Alle kolmannes tydntekijéistd on tydehtosopimusten piirissé, néistd suurin osa julkisella sektorilla. Ks. https://www.worker-participation.eu/in-
dex.php/National-Industrial-Relations/Map-of-European-Industrial-Relations.

268 Ks. Smith (1993), 3—4. Ks. myds http://www.britpolitics.co.uk/a-level-uk-political-parties-consensus-adversarial.

269 Moseley, J.O., Petrovsky, N., — Boyne, G. (2012). United Kingdom. Teoksessa Verhoest, K., Van Thiel, S., Bouckaert, G. — Laegreid, P. (toim.). Gov-
ernment Agencies. Public Sector Organizations. Palgrave Macmillan: London, 57-68.

270 Transparency 10, saatavilla osoitteesta: http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20110503155553/transparency.number10.gov.uk/.

2" Freedom of Information Act (2000), § 19 - § 20.

272 Frgedom of Information Act (2000), § 18 - § 20, § 45.

273 Vincent, D. (2009). “History must be written imperfectly”: closure and disclosure in British public records 1838-2006. Teoksessa Flinn, A. — Jones, H.
(toim.). Freedom of Information: Open Access, Empty Archives? Lontoo: Routledge, 9-22, 20.

27 McGrath, C. (2017). United Kingdom. Teoksessa Bitonti, A. — Harris, P. (toim.). Lobbying in Europe: Public Affairs and the Lobbying Industry in 28 EU
Countries. London: Palgrave MacMillan, 333-349, 338-340.
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ymparille Ison-Britannian lobbaussaantely rakentuu. Lobbarirekisteri tdydentaa tata olemassa
olevaa saantelya.

Hallituksen nykyisen julkaisumallin mukaisesti ministerididen tulisi julkaista tiedot ministerien
ja kansliapaallikbiden taloudellisista intresseista, heidan saamistaan lahjoista seka heidan ta-
paamisistaan kasvotusten julkishallinnon ulkopuolisten tahojen kanssa. Taloudellisina intres-
seind julkaistaan ministerien ja kansliapdallikdiden omat sekd heidan samassa taloudessa
asuvien perheenjasentensa johtotehtavat ja tydsuhteet yksityissektorilla, julkiset toimeksian-
not, tehtavat voittoa tavoittelemattomissa yhdistyksissa seka osakeomistukset. Lisaksi yli 500
punnan hankinnoista on ilmoitettava, keneltéd ne on ostettu.?’ Hallitusta ei sinallaan ole vel-
voitettu julkaisemaan tietoa proaktiivisesti, vaan kyse on sen omasta toimintaohjeesta.

Jos FOIA:n mukaisessa pyynnéssa on tarpeeksi tarkasti eritelty, mita tietoa pyydetaan, ja jos
tdma tieto ei ole valmiiksi helposti julkisesti saatavilla, on ministerion 20 paivan kuluessa pyyn-
ndsta joko a) luovutettava pyydetty tieto, b) iimoitettava miksi tata tietoa tai osaa siita ei voida
luovuttaa tai c) ilmoitettava, ettd tiedon etsiminen tai paatéksen tekeminen vie yli 20 paivaa.
Taman lain nojalla voidaan myo6s pyytaa tietoa kontakteista lobbareiden kanssa. Laissa lue-
tellaan kuitenkin 23 poikkeusta, joiden perusteella ministerid voi jattda luovuttamatta paitsi
asiakirjat myds tiedon siitd, onko silla tallaisia asiakirjoja tai miksi niita ei luovuteta. Naita poik-
keuksia ovat muiden muassa ministerididen yhteydenotot ja lainvalmisteluun liittyvat doku-
mentit?’® seka tiedot, jotka on annettu luottamuksellisesti tai?’” joiden julkaiseminen saattaisi
haitata jonkun henkildn taloudellisia intresseja.?’® Naissa tapauksissa ministerion ei siis tar-
vitse kertoa edes sita, onko se tavannut ketdan kysyttyna aikana.?’®

Joka tapauksessa se tieto, mitd tapaamisluetteloihin kirjataan, koskee sitd, keitd ministerit
ovat tavanneet ja mista aiheesta on keskusteltu. Téman on huomattu jattdvan epaselvaksi,
keitd edustavat ne hallituksen tapaamat lobbarit, jotka eivat ole omalla asiallaan vaan edus-
tavat kolmatta osapuolta.?®° Lobbarirekisterin on tarkoitus korjata tama puute.

Isossa-Britanniassa jarjestettiin vuonna 2012 konsultaatioprosessi, jossa kolmen kuukauden
aikana sidosryhmat saivat jattda lausuntoja lobbaussaantelyn tarpeesta. Prosessissa ei saa-
vutettu suurta konsensusta, mutta yleisesti pidettiin tarkeana sita, ettd lobbaussaantelyssa
maaritelldan hyvin, mita lobbauksella tarkoitetaan ja mikd ongelma saantelylld on tarkoitus
ratkaista. Hallituksen ehdotusta pidettiin nailtad osin osittain epaselvana, osittain liilan kapeasti
rajattuna.?' Rekisterillé ratkaistavan ongelman hallitus tosin oli jo maaritellyt suhteessa ole-
massa olevaan avoimuuslainsdadantoon ja jatti sen eksplisiittisesti konsultaation ulkopuo-
lelle.?82

Ison-Britannian sdantelyn taustalla on perinteisesti ollut pyrkimys saantelyn purkuun ja valtion
mahdollisimman pieneen rooliin elinkeinoelaman saantelyssa.?® Vuonna 2009 hallitus kehotti
ja parlamentti paatti House of Commons Public Administration Select Committeen suosituk-
sen vastaisesti jarjestaa lobbaussaantelyn kokonaan itsesaantelyna edunvalvontajarjestdjen

275 https://www.gov.uk/guidance/how-to-publish-ministerial-gifts-hospitality-travel-and-meetings.

276 Freedom of Information Act (2000), § 35.

27 Freedom of Information Act (2000), § 41.

278 Freedom of Information Act (2000), § 43.

29Flinn, A. — Jones, H. (2009). The Freedom of Information Act in Practice: The historian’s perspective. Teoksessa Flinn, A. — Jones, H. (toim.). Freedom
of Information: Open Access, Empty Archives? Lontoo: Routledge, 33-53, 36-37.

28 Minister of Government Policy (2012a). Introducing a Statutory Register of Lobbyists' Consultation Paper, 9, saatavilla osoitteesta: https:/assets.pub-
lishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/78896/Introducing statutory register of lobbyists.pdf.

21 Ks. Minister of Government Policy (2012b). A Summary of Responses to the Cabinet Office's Consultation Document “Introducing a Statutory Register
of Lobbyists”, saatavilla osoitteesta: http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20140122204146/http://www.official-documents.gov.uk/docu-
ment/cm84/8412/8412.pdf.

282 Minister of Government Policy (2012a), 9.

283 pakarinen, A. (2012). Tapaustutkimuksia lainvalmistelun kehittdmisesté ja sééntelyn toimivuudesta. Joensuu: Publications of the University of Eastern
Finland Dissertations in Social Sciences and Business Studies no. 44, 31-32.
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muodostaman UK Public Affairs Councilin (UKPAC) toimesta.?®* Vasta taman ep&onnistut-
tua?® seuraava hallitus paatti saataa asiasta lailla. Taman jalkeenkin saantelyssa pyrittiin
mahdollisimman vahaiseen saantdtaakkaan elinkeinoeldmalle, hallinnon mahdollisimman
pieniin kustannuksiin seka olemassa olevan itsesdantelyn huomioimiseen.?%

6.3.2. Yleiskuvaus rekisterista

Lobbarirekisteristd saadettiin vuonna 2014 Transparency of Lobbying, Non-Party Campaig-
ning and Trade Union Administration Actilla (Lobbying Act), jossa sdadettiin yleisesti kolmesta
asiasta: lobbarirekisterista, puolueiden ulkopuolisesta vaalikampanjoinnista ja ammattijarjes-
tojen toiminnasta.?®” Lobbaussaantely tidydentda aiempaa Freedom of Information Actin mu-
kaista avoimuuspolitikkaa kertomalla, mitd kolmansia tahoja ministerien ja kansliapaallikdi-
den tapaamat lobbarit ovat edustaneet, silloin kun ndma eivat ole edustaneet itse&an. 288 Siksi
rekisteri koskee vain niin kutsuttuja konsultti-lobbareita, eli lobbareita, jotka maksusta edus-
tavat kolmannen osapuolen intresseja.

Konsultti-lobbareille rekisterdityminen on pakollista, ja ainoastaan rekisterdityneen lobbarin
on lupa edustaa kolmatta osapuolta. Voittoa tavoittelemattomat yhdistykset ja ammattijarjes-
tét "normaalissa toiminnassaan” ovat konsultti-lobbaamisen maaritelmalla vapautettuja rekis-
terditymisestd, mutta sen sijaan niiden yhteydenpitoa poliitikkojen kanssa on rajoitettu vuoden
ajan ennen vaaleja.?®®

Kolmannen osapuolen edustaminen rekisterditymatta voi johtaa sanktioihin. Samoin sanktioi-
hin johtaa kampanjointi poliitikon tai puolueen puolesta tai taté vastaan vuoden aikana ennen
vaaleja, jos ei ole rekisterditynyt kampanjoivaksi kolmanneksi osapuoleksi. Kampanjointi puo-
lesta tai vastaan on maaritelty laissa hyvin 16yhasti rahan kayttamisena toimintaan, jonka voi-
daan nahda edistavan tai haittaavan puolueen tai ehdokkaan menestysta vaaleissa. Rahaa
ei tarvitse kayttaa varsinaisesti vaaleihin liittyvaan kampanjointiin, vaan riittaa, etta sita kay-
tetdan teemaan, joka esiintyy jonkin puolueen tai ehdokkaan kampanjassa.

6.3.3. Lobbarin ja lobbauksen maaritelma

Lobbying Act puhuu siis vain konsultti-lobbareista, milla lain 2 pykalan mukaan tarkoitetaan
henkil6ita, jotka ovat rekisterdityneet ALV-velvollisiksi ja harjoittavat kolmannen tahon puo-
lesta lobbausta liiketoimintana ja maksua vastaan. Lobbauksella tarkoitetaan henkilékohtaista
suullista tai kirjallista yhteydenpitoa ministereihin, ndiden erityisavustajille tai ministerididen
kansliapaallikdille, kun asia koskee lainsdadant6a, muuta julkista politiikkaa, sopimuksia, ra-
hoitusta tai lupia.?®

Lobbauksen maaritelma ei sindllaan sulje pois muita lobbauksen muotoja, mutta hallitus kat-
soi, etta niiden suhteen lapinakyvyys oli jo riittdvaa. Laissa ei kasitelld epasuoraa lobbausta,
jolla tarkoitetaan yhteydenpitoa henkil6ihin, jotka itse eivat ole poliittisia paattajia mutta joiden
tiedetaan valittavan viestin paattjille.

284 House of Commons Public Administration Select Committee. Lobbying: Access and influence in Whitehall in its First Report of Session 2008-09. (HC
36-1) 5.1.2009, § 145 - § 152, saatavilla osoitteesta: https://publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36i.pdf; House of Commons
Public Administration Select Committee. Lobbying: Access and influence in Whitehall: Govemment Response to the Committee's First Report of Session
2008-09. (HC 1058) 23.10.2009, 5-8, saatavilla osoitteesta: https://publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/1058/1058.pdf.

25 McGrath (2017), 341-343.

26 Budge, K. — Kaur-Channing, M. (2014). United Kingdom: Developing lobbying regulation in an open government context. Teoksessa OECD (2014),
215; ja Minister of Government Policy (2012b), § 3.

27 Tasté on aiemmin s&édetty mm. Political Parties, Elections and Referendums Act (2000), Representation of the People Act (1983), The Trade Union
and Labour Relations (Consolidation) Act (1992), joita kaikkia Lobbying Actilla muutettiin.

288 Budge — Kaur-Channing (2014), 219.

29| obbying Act, Part Il, § 26 — § 33.

2% Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 2.
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6.3.4. Rekisteriin siséllytetty tieto
Lobbying Actin 4 pykalan mukaan konsultti-lobbarin tulee ilmoittaa rekisteriin yhteystietonsa
eri tavoin, riippuen siitd, onko kirjautunut lobbari 1) yritys, 2) henkildyhtié vai 3) henkild. Kir-
jautuneen yrityksen tulee ilmoittaa

a) yrityksen nimi

b) yritysrekisterinumero

c) yrityksen osoite

d) hallituksen jasenten nimet

e) sihteerin nimi ja mahdollisten harmaiden eminenssien nimet.
Kirjautuneen henkildyhtion (partnership) tulee ilmoittaa

a) henkildyhtidon osoite

b) osakkaiden nimet.
Kirjautuneen yksilon tulee ilmoittaa

a) henkildén nimi

b) henkilén osoite

¢) henkilén paaasiallinen liiketoimipaikka.

Lisdksi kaikkien kirjautuneiden taytyy ilmoittaa tiedot palvelemistaan asiakkaista ja se, nou-
dattivatko he jotakin toimintaohjetta, sekd se, mistad tdma toimintaohje 16ytyy. Jokaisen kir-
jauksen tulee sisaltdad myds tieto lobbarin asiakkaista ja se, onko lobbari saanut maksun pal-
veluistaan.

Rekisterissa ei kerrota keta lobbari on tavannut, kuinka usein ja milla tavoin han on pyrkinyt
vaikuttamaan, tai mitd asiaa lobbaus on koskenut. Ajatus on, ettd tdma kay ilmi lobattujen
henkildiden tapaamispaivakirjoista.

6.3.5. Hyva edunvalvontatapa

Ison-Britannian vapaaehtoista itsesdantelya korostava lahestyminen nakyy siina, ettei silla
ole virallista lobbauksen toimintaohjetta, vaan edunvalvojien omien epavirallisten toimintaoh-
jeiden noudattamista suositellaan.?®? Erilaisia hyvan edunvalvontatavan toimintaohjeita on lu-
kuisia, ja rekisteri-ilmoituksessa noudatetuksi ilmoitettavia toimintaohjeita ovat kaikki julkisesti
luettavissa olevat edunvalvontaa saantelevat toimintaohjeet.?%

Esimerkiksi Association of Professional Political Consultants,?®* Chartered Institute of Public
Relations?®® ja Professional Associations Research Network?®® edellyttavét jaseniltdan itse

2" Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 4 — § 5.
292Bydge — Kaur-Chauning (2014).

2% Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 4(6).
2% https://www.appc.org.uk/code-of-conduct/.

2% https://www.cipr.co.uk/content/policy-resources/policy/lobbying.

2% https://www.prca.org.uk/about-us/pr-standards/professional-charter-and-codes-conduct.

68




maarittelemiensa hyvien edunvalvontatapojen noudattamista. Edunvalvojajarjestdjen hyvat
edunvalvontatavat voivat olla hyvinkin kattavia. Mitdan lailla sdadettya edunvalvontatavan
valvontaa ei kuitenkaan ole, eli lobbarille ei tule laillisia seuraamuksia siita, ettd han ei noudata
mitdan edunvalvontatapaa.

6.3.6. Taytantéoonpano

Vastuu rekisteritietojen paivittdmisesta on lobbarilla, jonka on ilmoitettava ajantasaiset tiedot
toiminnastaan neljannesvuosittain. Rekisteri on julkinen, ja sita yllapitaa, paivittda ja valvoo
konsultti-lobbarien rekisterinpitaja (registrar),?” jonka velvollisuus on kirjata rekisteriin sita
pyytavat konsultti-lobbarit neljan paivan kuluessa kirjauspyynndsta.?®® Jos rekisterinpitajalla
kuitenkin on syyta epailla, ettei kirjautunut henkild ole konsultti-lobbari, tai ettd tdama on lakan-
nut toimimasta konsultti-lobbarina, se voi paattaa, etta tasta pitaisi mainita tdman rekisteri-
merkinnassa tai ettd merkinta pitdisi poistaa rekisterista.?®® Rekisterinpitéja voi pyytaa kon-
sultti-lobbarilta erikseen maarittdamaansa informaatiota erikseen ilmoittamanaan maaraai-
kana.®%° Rekisterinpitija myds opastaa rekisterin kayttoon liittyvissé asioissa.®

Rekisterinpitaja saa resurssinsa valtioneuvoston kanslialta, jonka velvollisuus on pitda huolta
siita, ettd rahoitus kattaa rekisterin pitdmisesta aiheutuvat kustannukset.>*? Kansalaisten ve-
rotaakan kasvattamisen valttamiseksi®®® rekisteri rahoitetaan konsultti-lobbarien maksamilla
rekisterditymismaksuilla, jotka vuonna 2017 olivat 950 puntaa rekisteriin kirjautumisesta ja
12,5 puntaa jokaisesta neljannesvuosikirjauksesta.3** Rekisteriin on kirjautunut 157 konsultti-
lobbaria, jotka edustavat 1 952:ta asiakasta.

6.3.7. Sanktiot

Mikali lain 2 pykalan maaritelman mukaisesti konsultti-lobbarina toimiva taho ei ole toimittanut
tarkkoja ja oikeita lain 4 pykadlan mukaisia tietoja, tai mikali han ei ole toimittanut annettuun
maaraaikaan mennessa rekisterinpitéjan pyytamia lisatietoja, % voi rekisteripitaja lahettaa ha-
nelle huomautuksen. Henkild, jolle huomautus on lahetetty, voi valittaa siita. Viime kadessa
rekisterinpitaja voi maarata rekisterdintivelvoitteen rikkomisesta enintdan 7 500 punnan suu-
ruisen siviilioikeudellisen sakkorangaistuksen.®% Siviilioikeudellista sakkoa ei voida asettaa,
jos samasta tapauksesta on meneillaan rikosoikeudellinen prosessi.3%”

Rekisteriin ei lity muita sanktioita, mutta siihen liittyviin lakeihin ammattiliittotoiminnasta ja
puolueiden ulkopuolisesta kampanjoinnista liittyy. Laki velvoittaa jarjest6ja ja mita tahansa
toimijoita, jotka itse eivat ole puolueita, rekisterditymaan "kampanjoiviksi kolmansiksi osapuo-
liksi”, jos ne kayttavat vaaleja edeltdvan vuoden aikana enemman kuin 9 750 puntaa yhdessa
vaalipiirissa tai enemman kuin 20 000 puntaa koko massa, ja niiden julkisen toiminnan voi-
nama aanestaisivat jonkun ehdokkaan puolueen puolesta tai jotakin ehdokasta tai puoluetta
vastaan. Rekisterditymatta jattdminen ja rekisterditymisen jalkeinen toimintakulujen raportoi-
matta jattdminen on rangaistavaa.3%®

27 Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 6 — § 8.

2% Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 6(3).

29 Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 6(6).

3% Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 9.

30" Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 21.

302 Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 22.

303 Budge — Kaur-Chauning (2014), 219.

304 http://reqistrarofconsultantlobbyists.org.uk/quidance/fags/#faq1.

3% Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 12(1) — § 12(4).
3% Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 14 —§ 17.

307 Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 18.

308 political Parties, Elections and Referendums Act (2000) § 85 — § 100. Ks. Directory of Social Change'n ohjeistus, saatavilla osoitteesta:
https://www.dsc.org.uk/wp-content/uploads/2017/05/The-Lobbying-Act-from-DSC1.pdf.
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6.3.8. Arviointi

Hyddyt ja haitat. Ison-Britannian lobbausrekisteri on paperilla yksinkertainen ja selked. Maa-
ritelmat ovat lyhyita ja pois sulkevia, ja rekisterin rooli on selkedsti maaritelty: se tdydentaa
ministerididen avoimuuspolitiikkaa julkistamalla konsultti-lobbareiden edustamat kolmannet
tahot, jotka muuten eivat nakyisi ministerididen tapaamispaivakirjoissa. Valtiolle aiheutuvia
kustannuksia vahentaa rekisterditymismaksu, ja lobbareille aiheutuvia vaivoja se, ettd paa-
vastuun tiedon julkaisemisesta kantaa hallitus. Lobbarirekisteri myds toteuttaa omaa osaansa
avoimuuslainsdddanndsta hyvin. Rekisterista 16ytyvat helposti niin konsultti-lobbarit ja ndiden
asiakkaat seka neljdnnesvuosijaksot, joina nama ovat asiakkaitaan edustaneet, kuin myds
konsultti-lobbareita kayttaneet tahot, ndiden palkkaamat lobbarit ja ajat, jolloin nama ovat lob-
bareiden palveluita kayttaneet.

Rekisterin toimiminen kaytadnndssa riippuu kuitenkin siitd, miten hyvin ministeritt julkaisevat
tietoa tapaamisistaan. Tama puoli taas ei ole aivan niin selked, mista seuraa, ettd informaa-
tiota, jota lobbarirekisterin pitaisi tdydentad, ei usein ole saatavilla.

Kansalaisjarjestot ovat valittaneet seka lobbaussaantelyn riittdmattémyydesta, mita tulee lob-
bareiden vaikuttamiseen vaalikauden aikana, ettd sen liiallisuudesta, mita tulee vapaaehtois-
jarjestéjen toimintaan vaalien alla. Myds edunvalvojajarjestét ovat vaatineet Lobbying Actin
korvaamista toimivammalla ja kattavammalla saantelylla.>®® Lobbauksen harjoittajien ja koh-
teiden kapean rajaamisen ja toisaalta saantelyn ja sen poikkeusten epatarkkojen maaritel-
mien on koettu tekevan saantelysta vaikeaselkoisen ja vaikeuttavan rekisterin hyodyllista
kayttamista.

Vuonna 2009 Public Administration Select Committee suositteli raportissaan, etta rekisterin
pitéisi koskea kaikkia lobbareita, ei vain konsultti-lobbareita.®'® Myos vuoden 2012 konsultaa-
tiossa 213:sta rekisterin laajuutta kommentoineesta palautteesta 123 kritisoi rekisteria lobba-
rin maaritelman kapeudesta.’!" Se nayttaisi jattavan saantelyn ulkopuolelle esimerkiksi tahot,
jotka lobbaavat suoraan tydnantajansa puolesta eivatka ulkoisen asiakkaan toimeksiannosta.
Esimerkiksi Unlock Democracy huomaultti, etta toimialajarjeston kautta lobbaavat pienet kau-
pat kirjautuvat rekisteriin, mutta Tescon kaltainen suuri toimija jaa sen ulkopuolelle.3'? Vain
30 rekisteriin kirjattavien tietojen sisaltéa koskevasta 191 kommentista oli hallituksen ehdo-
tuksen kanssa samaa mielta siitd, mita rekisteriin pitdisi kirjata. Useat sidosryhmat kokivat,
ettei pelkdn tapaamisen tapahtumisen kirjaamisesta rekisteriin ole viela riittdvasti apua, ja
yleinen ehdotus oli, ettad olisi kerrottava myds vahintdankin se, ketd on tavattu ja mista ai-
heesta on keskusteltu.®'®* Samaa suositteli raportissaan Public Administration Select Commit-
tee, joka piti valttamattomana myos sita tietoa, milloin tapaamiset on pidetty.3'

Rekisterin kattavuuden ja siihen kirjattavien tietojen puutteista ei muodostu ongelmaa, jos
tieto on katevasti saatavilla ministerididen julkaisuista. Niista pitdisi kdyda ilmi, kuinka usein
lobbareita on tavattu ja mistd aiheesta heidan kanssaan on keskusteltu. Tapaamisia koske-
van tiedon kerdamista ja julkaisemista sdannellddn Freedom of Information Actin pykalien 45
- 48 mukaisella ministerion toimintaohjeella. Toimintaohjeen mukaan muun muassa korkean
tason tapaamisten poytakirjat, paatdkset ja niihin vaikuttaneet dokumentit julkaistaan.3'®

309 Esim. https://www.cipr.co.uk/content/policy-resources/policy/cipr-manifesto ja Glover, M. (2016) Off-radar lobbying damages us all. PR Week 9.9.
2016. Saatavilla osoitteesta https://www.prweek.com/article/1407955/off-radar-lobbying-damages-us.

310 House of Commons Public Administration Select Committee (HC 36-1), § 170.

31" Minister of Government Policy (2012b), § 33 — § 36; ks. myds § 12, § 21 - § 26.

312 Minister of Government Policy (2012b), § 35.

313 Minister of Government Policy (2012b), § 41 — § 46. Tieto tarkoista maéristd annetaan raportissa epaselvasti, mutta kyseessa vaikuttaa olevan noin
puolet vastaajista.

31 House of Commons Public Administration Select Committee (HC 36-1), § 168 — § 189.

315 https://ico.org.uk/media/for-organisations/documents/1246/definition _document for government departments.pdf.
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Tassa on kuitenkin monia aukkoja. Korkean tason tapaaminen tarkoittaa ministerien tai mi-
nisterididen johdon tapaamisia, eikd mikaan takaa, ettd tapaamiset niiden alempien virka-
miesten kanssa julkaistaisiin. Naiden takia tosin ei tarvitse rekisterditydkaan. Samoin jos kon-
sultti-lobbari tapaa parlamentin jasenen, joka ei ole hallituksen jasen, ei tdma nay hallituksen
poytakirjoissa eika lobbarirekisterissa. Poliittisen jarjestelman sisaisia tapaamisia taas ei tar-
vitse julkaista. Itse asiassa, sikali kuin tapaamiset liittyvat lainvalmisteluun, ne eivat kuulu
FOIA:n mukaisen asiakirjajulkisuusoikeuden piiriin eika niitd koskevaa tietoa tarvitse luovut-
taa edes pyynnosta. Mikali lobbari tapaa esimerkiksi lakiehdotusta laativia virkamiehia ja
avustajia, ei tasta nay merkintda missaan. 3

Laista voidaan poiketa useissa tapauksissa, esimerkiksi jos tapaamisen sisaltéa pidetaan sa-
laisena tai sen julkaisemisesta voisi aiheutua taloudellista tappiota jollekin.®'” Lisaksi FOIA
koskee vain julkishallintoa.3'® Tasta seuraa myds, ettei ministeria tapaavan yksityishenkilon
tai yrityksen ole valttdmatta suostuttava siihen, etta tieto tapaamisesta julkistetaan — ellei ta-
paaminen liity selvasti julkishallinnon alaisiin asioihin, kuten vaikkapa sopimuksiin valtion tei-
den rakentamisesta ja kunnostamisesta. Jos ne eivat halua tapaamista julkistettavan, pitaa
niiden vedota johonkin poikkeukseen, mutta esimerkiksi se, ettad tapaaminen on koskenut yk-
sityisia asioita, on syy poikkeukseen.3'® Ratkaisun julkaisemisesta tekee viime kadess& mi-
nisterio, eika poikkeuksia koskeva kaytanto ole taysin standardoitua.®?® Tosin standardoin-
nissa on edistytty viime aikoina, kun Ison-Britannian valtioneuvoston kanslia julkaisi uuden
kaikkia ministerioitd koskevan julkaisuohjeensa.®?’

Esimerkiksi heind—syyskuussa 2016 Theresa May on ilmoituksen mukaan tavannut yhden
hallituksen ulkopuolisen tahon, ja tdma oli Englannin pankin Mark Carney.*?? Vertailun vuoksi
samalta ajalta Department for Digital, Culture, Media & Sport (DCLS)*?3 ja vuotta myéhemmin
Ministry of Housing, Communities & Local Government (DCLG)%** ovat kirjanneet jasenilleen
lukuisia tapaamisia joka kuukaudelle. Toki ndmakin maarat ovat vahaisia. Myds kirjaamista-
vassa on eroja: DCLS ja Home Office kirjaavat tapaamiset kuukausittain, DCLG taas paiva-
maaran tarkkuudella. Yleisesti nayttaa selvalta, etta kaikkia tapaamisia, jotka kirjataan lobba-
rirekisteriin, ei julkaista ministerion tiedotteissa, mutta ei ole selvaa, milloin tapaamiset julkais-
taan ja milloin ei.

Yksityishenkilo tai jarjesto voi vaatia tietoa tapaamisesta.®2® Vaatiminen kuitenkin edellyttaa
tietoa tapaamisesta, josta tietoa ei ole julkaistu. Ministeri6 voi kieltdytya luovuttamasta tietoa
tai jopa kertomasta, onko tietoa olemassa.3? Ratkaisun siitd, onko tieto luovutettava, tekee
Information Commissionner.

Lopputuloksena kuitenkin on, etta tieto on hyvin epasymmetrista. Lobbarirekisteriin kirjataan
huomattavasti herkemmin tieto tapahtuneesta lobbaamisesta kuin mitd ministerié julkaisee
tietoa tapaamisistaan lobbareiden kanssa. Lobbarin tapaamisten yhdistdminen julkaistuun ta-
paamisdataan on siksi vaikeaa. Jos haluaa tarkistaa, mita tahoja tapaamispaivakirjassa mai-
nittu konsultti-lobbari on edustanut, tdman tiedon 16ytaa kylla rekisterista suhteellisen helposti
— vaikkakin tédssa on kaksi potentiaalista ongelmaa. Ensinnakin on herannyt epailyja, etta var-
sinkaan kaikkia asiakkaita ei rekisterdida, koska esimerkiksi vaikuttajaorganisaatio APPC:n

316 Runswick, A. (2018). Unlock Democracy, séhképosti 14.6.2018.

317 Freedom of Information Act (2000), § 41, § 43.

318 Freedom of Information Act (2000), § 1-§ 7.

319 Freedom of Information Act (2000), § 40.

320 |nformation Commissionner’s Officen helpdesk vahvisti ndmé asiat puhelimitse 11.6.2018.

321 https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/672633/2018-01-08 MINISTERIAL CODE JANU-
ARY 2018 FINAL 3 .pdf. Néistd ongelmista kommentoivat muun muassa my&s Goodrich (2018) seka Pavlou, A. (2018). Involve, sahkdposti
6.6.2018.

322 hitps://www.gov.uk/govern ment/publications/home-office-ministerial-gifts-hospitality-travel-and-meetings-uly-to-september-2016.

323 https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/578142/Ministerial Template July - September 2016 - Mee-
tings.csv/preview.

324 https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/668182/Ministerial meetings Jul to Sep 2017.csv/preview.

325 Freedom of Information Act (2000), § 1.

32 Freedom of Information Act (2000), § 17.
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vapaaehtoisessa rekisterissd on samalla aikajaksolla kirjattuna jopa kahdeksankertainen
maara asiakkaita lobbarirekisteriin verrattuna.®?” Kun lisaksi yksi lobbari edustaa keskimaarin
yli kymmenta eri tahoa, mistdan ei kdy ilmi, kenen edustajana han on toiminut missakin ta-
paamisessa ja minkakin asian yhteydessa. Mutta jos haluaa tarkistaa, kenen kanssa rekiste-
rista 16ytyva konsultti-lobbari on keskustellut asiakkaansa puolesta ja mistd aiheesta, tata tie-
toa on vaikea 16ytaa, eika sitéd usein nayteta julkaistun lainkaan. Rekisterimerkintéjen vasti-
neiden etsimistd tapaamispaivakirjoista vaikeuttaa se, ettd paivakirjat on julkaistu erillisina
taulukkodokumentteina. Nain ollen vaikuttaja ndkyy sanahaussa vain, jos se mainitaan ni-
meltd myds julkaisun verkkosivulla, mikd on harvinaista. Yleensa taulukot taytyy kayda lapi
manuaalisesti. Lisaksi tavattujen tahojen kirjaamisessa on poikkeavia kaytant6éja sen suh-
teen, kirjoitetaanko edustajan nimi, edustetun yhtion tai yhdistyksen nimi vai tdman lyhenne,
mika vaikeuttaa etsimistd. Myds keskustelun aihe on voitu kirjata hyvin epamaaraiseksi. Se
saattaa olla merkitty vain kuulumisten vaihdoksi (general catch up) tai esittelyksi, ja esimer-
kiksi Department for Energy and Climate Changella oli tapana kirjata jokainen tapaaminen
koskemaan energiaa ja ilmastonmuutosta.®?® Samoin, jos haluaa seurata kuinka aktiivisesti
mikakin intressitaho, joko suoraan tai konsultin valitykselld, hallitusta lobbaa, on laskettava
merkintdja kasin taulukoista, koska rekisteriin kirjataan vain konsultti-lobbarit, eikd niidenkaan
osalta sitd, kuinka aktiivisesti ne ovat lobanneet. Lisaksi, koska hallitus ei julkaise tietoja kai-
kista kontakteista, jotka edellyttdvat merkintaa lobbarirekisterissa, on tallainen seuranta aina
epavarmaa.

Satunnaisena esimerkkina rekisterista kay helposti ilmi, ettd APCO Worldwide Ltd. (APCO)
on lobannut Teollisuuden Voiman (TVO) toimeksiannosta neljand neljannesvuosikautena lo-
kakuusta 2016 syyskuuhun 2017,%2° mutta taman yhdistaminen siihen, ket ja kuinka usein
APCO on tavannut juuri TVO:n toimeksiannosta, ja mistd aiheesta on keskusteltu, on mah-
dotonta. Itse asiassa suoralla haulla Ison-Britannian hallituksen datapalvelusta®® ei I6yda yh-
tdkdan mainintaa Teollisuuden Voimasta eikd tapaamisista APCO:n kanssa. On mahdollista,
ettd tapaamiset voisi 16ytaa kaymalla 1api yksi kerrallaan kaikki neljdnnesvuosittaiset tapaa-
misraportit talta ajanjaksolta, mutta tallakaan tavalla oletettujen ministerididen Department for
Business, Energy & Industrial Strategy (BEIS)**' ja Department for International Trade
(DIT)3*? tapaamispaivakirjoista ei I6ydy yhta ainoata tapaamista sen paremmin APCO:n kuin
TVO:nkaan kanssa. Vaikka APCO:n tapaamisia l6ytyisi, se on kunakin kvartaalina lobannut
5-7:n eri intressitahon puolesta,®? ja voi olla mahdotonta arvioida, milloin se on lobannut
TVO:n ja milloin esimerkiksi 6ljy-yhtié6 GLM Ltd:n puolesta. Tiedon hydédynnettavyyden kan-
nalta konsultoinnissa usein toistunut ehdotus tapaamisen kohteen ja aiheen kirjaamisesta
lobbausrekisteriin on suositeltava.

Lobbarirekisteria voisi mahdollisesti hyddyntaa ministerikontakteja koskevan tiedon vaatimi-
seen, koska siita kady ilmi, ettd on ollut tapaamisia, joista tietoa ei ole julkaistu. Epasymmetriset
vaatimukset julkaisuista tekevat tasta kuitenkin vaikeaa. On mahdollista, ettei ministerién ole
tarvinnut julkaista tietoa, joka on edellyttanyt rekisterditymista. Lisaksi, kun ei ole tiedossa,
mitd ministeriéta lobbari on tavannut, on tietoa mahdollisesti haettava usealta ministeri6lta.
Ne voivat myds kieltdytyd kertomasta, onko niilla julkaisematonta tietoa, jolloin jopa tdman
tiedon saamiseksi pitaisi pyytaa Information Commissioner’s Officen ratkaisua. Loppujen lo-
puksikin informaatiota voi olla mahdotonta saada. Kontakteja ei seurata keskitetysti, ja lobba-
rin yhteydenpito on voinut tapahtua puhelimitse tai sdhkdpostitse, eivatka ministeriét arkistoi

327 Runswick (2018).

328 Runswick (2018).

329 hitps://registerofconsultantlobbyists.force.com/CLR _Client Profile?ld=a082400000hsCdgAAE.

330 https://www.gov.uk/government/publications.

3 https://www.gov.uk/government/publications ?keywords=meetings&publication filter option=all&topics%5B%5D=all&departments%5B%5D=depart-
ment-for-business-energy-and-industrial-strategy&official document status=all&world loca-

tions%5B%5D=all&from date=01%2F12%2F2016&to_date=01%2F01%2F2018.

332 https://www.gov.uk/government/publications ?keywords=meetings&publication filter option=all&topics%5B%5D=all&departments%5B%5D=depart-
ment-for-international-trade&official document status=all&world locations%5B%5D=all&from date=01%2F12%2F2016&to_date=01%2F01%2F2018.
333 https://registerofconsultantlobbyists.force.com/CLR _Public_Profile?id=00124000006brcZAAQ.
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puhelin- tai sdhkdpostikeskusteluita.3* Ministeritt luovuttavat keskimaarin alle puolet pyyde-
tyistd dokumenteista, ja esimerkiksi mainitut BEIS ja DIT alle 20 prosenttia.3*> Naiden minis-
terididen vahainen tiedonjulkaisu heikentdd myds lobbarirekisterin hyodyllisyytta.

My@és lobbauksen kohteet on erittdin kapeasti rajattu. Edunvalvojajarjestét ovatkin kritisoineet
saantelya siita, ettei se kohdistu poliitikkoihin ja virkamiehiin vaan ainoastaan lobbareihin,
vaikka useissa korruptioskandaaleissa kaikki osalliset ovat olleet poliittisia paattajia.>3¢ Rekis-
teri koskee vain hallituksen lobbaamista, ja ulkopuolelle jaavat parlamentin yla- ja alahuone,
paikallishallinnot ja virastot. Parlamentin alahuoneen pois jattamista voisi ehka perustella lain-
saadantdjarjestelmalla, jossa parlamentin alahuone on kaytanndssa hallituksen kanssa yhta
ja lobbaus kohdistuu ensi sijassa hallitukseen.3¥” Ylahuone ja paikallishallinnot kuitenkin ovat
aivan erillisia yksikoita. Lisaksi silloin kun hallituksen ja parlamentin enemmistén yhteys on
vahva, se taho, joka tahtoo pitda lobbauksensa salassa, voi lobata hallitusta varmasti myés
epasuorasti parlamentin alahuoneen kautta. Lisdksi parlamentin alahuoneessa edustajien ja
naiden avustajien on mahdollista vaikuttaa lainsaadantédn raporttien ja komiteamietintdjen
kautta, vaikkakin komiteoissa on enemmist6 hallituspuolueen edustajia ja mietinndsta danes-
tetdan alahuoneessa, jota hallituspuolue hallitsee.3*® Transparency Internationalin tutkija ku-
vasi parlamenttia hyvin suljetuksi ja lapinakymattémaksi laitokseksi.®*® Lobbaus parlamentin
yla- ja alahuoneessa on runsasta ja varmasti laajempaa kuin mita tiedetdan. Myés pyoréovi-
iimi6 on yleinen hallituksen ja parlamentin, lobbauskonsulttifirmojen seka suuryritysten valilla,
ja ylahuoneessa toimii useita lobbareita, jotka on aateloitu juuri edunvalvontatydnsé takia.3*
Esimerkiksi aseteollisuuden ja hallituksen valilla likkuvuus on suurta: vuosien 1996 ja 2012
valilld 3 572 johtavaa sotilashenkil6a ja puolustusministerién virkamiesta siirtyi aseteollisuu-
den palvelukseen.34'

Ison-Britannian lobbauslainsdadantd ei koske parlamenttia eikd pydroovi-ilmidta, mutta val-
tioneuvoston kanslia on velvoitettu laatimaan julkishallinnon toimintaohjeen (Civil Service Ma-
nagement Code), joka siséltda saantéja myods julkishallinnon tydntekijdiden virkansa jalkei-
sesta tydllistymisestd (Business Appointment Rules). Toimintaohjeen mukaan ylimpien virka-
miesten, kuten kansliapaallikdiden, on kahden vuoden ajan virkansa paattymisen jalkeen ha-
ettava paaministeriltd lupaa uuteen tyonimitykseen. Muita korkeita virkamiehia tama koskee
siind tapauksessa, ettad he ovat olleet paattdmassa uutta tydnantajaansa koskevista asioista
tai heilld on ollut paasy tallaisia asioita koskevaan tarkeaan tietoon tai jos he ovat olleet vir-
kansa aikana paljon yhteydessa tahan tyénantajaan. Alemmilla virkamiehilla tdma ehdollinen
karenssiaika on vuoden pituinen. Karenssiaika ei kuitenkaan ole laillisesti velvoittava. On vir-
kamiehen omalla vastuulla arvioida, tuleeko hdnen hakea lupaa uuden nimityksen vastaan-
ottamiseen, ja paatdksen luvan antamisesta tai epaamisesta tekee joko ministerién kanslia-
paallikko tai padministeri.342 Vuoden 2017 raportissa National Audit Office totesi, ettei lupaa
siirtyd uuden tydnantajan palvelukseen ollut evatty koskaan.3*® Sdantéjen mukaan lupaa pi-
taisi hakea ennen nimityksen vastaanottamista eik jalkikateen tehtyja hakemuksia oteta vas-
taan, mutta tosiasiassa ministeriot kasittelevat myos niitd.3** Saannoissa ei maaritella virka-

33 Goodrich (2018).

335 https://www.instituteforgovernment.org.uk/publication/whitehall-monitor-2018/communication-and-transparency.

3% Glover (2016).

337 McGrath (2017), 334.

338 McGrath (2017), 335; Transparency International UK (2015). Lifting the Lid on Lobbying: The Hidden Exercise of Power and Influence in the UK, 10,
saatavilla osoitteesta: http://www.transparency.org.uk/publications/liftthelid.

339 Goodrich (2018).

340 McGrath (2017), 335.

341 Hopkins, N., Evans, R. — Norton-Taylor, R. (2012). MoD staff and thousands of military officers join arms firms. The Guardian 15.10.2012, saatavilla
osoitteesta: https://www.theguardian.com/uk/2012/oct/15/mod-military-arms-firms. Ks. myés House of Commons Public Administration and Constitutional
Affairs Committee (HC 252). Managing Ministers’ and officials’ conflicts of interest: time for clearer values, principles and action. Thirteenth Report of
Session 2016-2017, § 55 — § 56, tiedot osoitteessa: https://www.caat.org.uk/resources/influence ja Runswick (2018).

342 Morse, A. (2017). Investigation into government's management of the Business Appointment Rules. National Audit Office: London, appendix 2.

343 Morse (2017), 3.2-3.5.

344 Business Appointment Rules for Former Ministers, § 4; Business Appointment Rules for Civil Servants, § 6; Morse (2017), 3.6-3.7.
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miehen virkansa puolesta saaman tiedon vaarinkayttéa, eivatka ministeridt seuraa, noudatta-
vatko niiden entiset tyontekijat saantoja, tai sanktioi niiden rikkomista.3*® Toimintaohje ei nayta
mydskaan koskevan konsultti-lobbariksi ryhtymista.346

Toimintaohje ei ole estanyt lukuisia skandaalimaisia ilmi6ita, kuten parlamentin yldhuoneen
paikkojen tarjoamista puolueiden rahoittajille, parlamentin jdsenten ja ministerien avustajien
toimimista samanaikaisesti palkattuina lobbareina, ja ministerien siirtymista hallituksesta suo-
raan julkisen sektorin sopimuksia tavoittelevien yritysten palkkalistoille pitaen silti yha paik-
kansa parlamentin jasenina.34” Vaikka naitd ongelmia on ilmennyt viela ainakin Lobbying Ac-
tia valmisteltaessa ja siita paatettdessa, silla ei puututtu niihin mitenkaan.

Transparency Internationalin vuoden 2013 raportissa todettiin Ison-Britannian paikallishallin-
tojen olevan rakenteellisesti alttiita korruptiolle. Lapindkymattdémissa, vain heikosti ulkoa val-
votuissa, hyva veli -verkostojen kautta toimivissa prosesseissa liikkkuu suuria summia rahaa
ja ulkoistetaan julkisia palveluita, mutta tapausten tutkimiseen ei ole halua eika resursseja.3*
Samalla paikallishallintoa korruptiolta suojannutta valvontaa on purettu — esimerkiksi lailla
saadelty paikallishallinnon toimintasaanto ja sen valvontajarjestelma, joista sdadettiin vuoden
2000 Local Government Actissa, purettiin vuoden 2011 Localism Actissa. Sen jalkeen val-
vonta on perustunut paikallishallinnon vapaaehtoiseen, epadmuodolliseen itsesaantelyyn. Kui-
tenkin aiemmin korruptiota on onnistuttu estdmaan nimenomaan muodollisella, laillisesti vah-
vistetulla valvonnalla, ja kansallisen, lailla sdadetyn toimintaohjeen poistaminen johti seka-
vaan tilaan, missa toimintaohjeita oli useita eikd minkaan niista todellista noudattamista val-
vottu.34°

Ison-Britannian lobbaussaantelyssd on monia samoja piirteitd kuin Localism Actin mukai-
sessa paikallishallinnon valvonnan saantelyssa. Se ei aseta yleistd standardia toiminnalle
vaan perustuu itsesaantelyyn lukuisten epamuodollisten toimintaohjeiden avulla ja nojaa ran-
gaistuksin vahvistettuun saantelyyn hyvin kapealla alueella. Varsinkin toimintaohjeiden val-
vonnan puute muistuttaa tilannetta paikallishallinnon kaytannoissa, ja siité voi seurata saman-
laisia ongelmia. Lobbauksen itsesaantely ja FOIA eivat ratkaisseet sita Ison-Britannian halli-
tuksen lobbaukseen liittyvaa yleistd ongelmaa, etta suhteilla hallituksen jaseniin tai ministeri-
diden henkildkuntaan on ollut mahdollista paasta hallituksen sisapiiriin. Téma on ollut lukuis-
ten korruptioskandaalien taustalla niiden voimassaoloaikana, vield talla vuosikymmenella-
kin.3% Ei ole kuitenkaan mydskaan selvad, miten konsultti-lobbareiden ja puolueiden ulko-
puolisten kampanjoijien rekisteréitymisvelvollisuuden valvontaan rajoittunut sdantely korjaisi
tatdkaan ongelmaa.

Menettelyllisesti tdssd nakyy kahdentyyppisia ongelmia. Ensinndkin itse saantelyn laadin-
nassa konsultaatioprosessissa oli puutteita: sidosryhmien mielipiteita kysyttiin, muttei otettu
huomioon. Paatokset oli pitkalti tehty jo ennen konsultointia. Tassa ongelmana ei ole vain se,
ettd sidosryhmiltd saatava mahdollisesti hyodyllinen informaatio jai hyédyntamatta, vaan
my0s se, ettei tallainen prosessi sitouta sidosryhmia saantelyyn vaan voi pahimmillaan tur-
hauttaa niitd. Téma on voinut vaikuttaa kansalaisjarjestéjen yleiseen kriittisyyteen lainsdadan-
t6a kohtaan. Lain toista, kolmansien osapuolten lobbaamista koskevan osan vaikutusarviointi
ei siséltanyt lainkaan kansalaisjarjestdjen konsultointia vaan ainoastaan hallituksen oman ar-
vion.?®*! Ongelma, joka saantelylla oli tarkoitus korjata, perustui niin ikdan hallituksen omaan

345 Morse (2017), 3.10-3.13.

346 Ks. esim. Jones, M. (2017). Time to fix the revolving door rules for special advisers, saatavilla verkossa: http://spinwatch.org/index.php/issues/poli-
tics/item/5979-time-to-fix-exit-rules-for-special-advisers.

347 Transparency International UK (2015), 8.

348 Transparency International (2013a), 3.

349 Transparency International (2013a), 42-49.

3% Ks. McGrath (2017), 338.

351 https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/223830/Third Party Impact Assessment.pdf.
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ja sille laheisten sidosryhmien nakemyksiin.%? Toiseksi varsinainen saantely on monilta koh-
din jatetty vapaaehtoisuuden varaan, eika aina ole selvaa, mika on laillisesti velvoittavaa ja
mika on vain suositeltua.

Kansalaisjarjestotkin ovat sitéd mieltd, ettd sanktioidut lailliset velvoitteet on vaarin kohdistettu.
Edunvalvontatapa ei velvoita oikeudellisesti, kun taas lain vaalikampanjointia koskeva toinen
osa on samanaikaisesti ankara ja epaselva. Kansalaisjarjestét ovat olleet huolissaan sen vai-
kutuksesta hyvantekevaisyysjarjestdjen ja tydmarkkinajarjestdjen toimintaan. Laki velvoittaa
niita rekisterditymaan ja ilmoittamaan toimintakuluistaan rangaistuksen uhalla. Kampanjoivan
kolmannen osapuolen maaritelma on niin I6yha, etta periaatteessa melkein mika tahansa jul-
kisesti kampanjoiva jarjestd voi olla velvoitettu rekisteréitymaan. Tasta seuraa ongelmia var-
sinkin valtion tukea saaville hyvantekevaisyysjarjestoille, koska laki kieltaa niité harjoittamasta
puoluepoliittista toimintaa. Talldin niiden on varottava kommentoimasta politiikkaa, jotteivat
ne rikkoisi jompaakumpaa lakia. Jos jokin puolue ottaa kampanjateemakseen minka tahansa
asian, minka puolesta tai mitéd vastaan jokin hyvantekevaisyysjarjesté on kampanjoinut vuo-
den aikana ennen vaaleja, tata voidaan takautuvastikin pitda kolmannen osapuolen kampan-
jointina puolueen puolesta tai tatd vastaan. Mikali se ei ole rekisterditynyt, seuraa tasta sank-
tioita. Esimerkiksi, jos jokin puolue kampanjoi ihmisoikeuksien puolesta tai niitd vastaan, pe-
riaatteessa jokaisen ihmisoikeusjarjestdon voidaan katsoa kampanjoineen tdman puolueen
puolesta tai sitd vastaan.®®® Tasta johtuen kansalaisjarjestot ovat kutsuneet tata osaa lob-
baussaantelysta "suukapulalaiksi”.3®* Lisaksi ongelmia tuottaa se, ettd hallitus voi jarjestaa
vaalit yllattden alle vuoden varoitusajalla, jolloin jarjestdjen on rekisterdidyttava jo harjoitta-
mansa toiminnan perusteella. Ensimmaiset, 30 000 punnan sakot sai Greenpeace vuonna
2015, pian lain sdatamisen jalkeen, kun se kieltaytyi rekisterditymasta vuoden 2015 vaalien
alla.3%®

Suhde kansainvalisiin suosituksiin. |so-Britannia on valinnut melko omalaatuisen lobbaus-
saantelyn tavan, joka poikkeaa sekd OECD:n ettd Euroopan neuvoston suosituksista. Se kui-
tenkin myds toteuttaa monia suosituksia, omalla tavallaan.

Vain ja ainoastaan hallitukseen kohdistuvaa vaikuttamista koskeva lobbarirekisteri on perus-
teltu rajoitus jarjestelmassa, missa parlamentilla ei juuri ole itsendista roolia suhteessa halli-
tukseen vaan paatokset sadnndnmukaisesti tehdaan ministeridissa, jotka voivat luottaa par-
lamentin hyvaksyvan ne.?®® Valittu lobbarirekisterin malli on my&s selvasti suunnattu ratkai-
semaan juuri Ison-Britannian lainsaadanndllisen kontekstin ongelmia, silld se on maaritelty
nimenomaisesti tdydentdmaan asiakirjajulkisuuslainsdddantda. Voidaan siis perustella, etta
lobbaussaantelyssa on erityisesti otettu huomioon hallinnollinen konteksti ja ettd sdannét ovat
yhdenmukaisia laajempien sadantelypuitteiden kanssa. My0s sit3, etta lainsdadantd ottaa huo-
mioon paikalliset hyvan edunvalvontatavan sdannostét, voidaan perustella sopeutumisena
paikalliseen hallintokontekstiin.

Ison-Britannian maaritelmat lobbarille ja lobbaukselle ovat kiistatta yksinkertaiset ja selkeat,
OECD:n neljannen periaatteen mukaisesti. Toisaalta sdantely saattaa jattda ulkopuolelle
tyéntekijalobbarit, jotka eivat joudu rekisterditymaan ja joiden toimintaa ministerididen julkai-
sut eivat todellisuudessa kata. Lisaksi vaalikampanjalain muutos hamartaa sita, mita tahoja
voidaan pitaa lobbareina ja mita ei, eikd ole selva, etta laki kohtelee kaikkia tasapuolisesti —
ennen kaikkea hyvantekevaisyysjarjestot kokevat lain sensuroivan heidédn kommenttejaan,

352 Abbott, B. — Williams, S. (2014). Widening the ‘representation gap'? The implications of the ‘lobbying act’ for worker representation in the UK. 45(6)
Industrial Relations Journal, 507-523.

358 Abbott — Williams (2014), 514-519.

35 Statement by the United Nations Special Rapporteur on the rights to freedom of peaceful assembly and of association at the conclusion of his visit to
the United Kingdom. 21.4.2016, saatavilla osoitteesta: http://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?News|D=19854&Lang|D=E.

3% Harvey, F. — Asthana, A. (2017). “Chilling” Lobbying Act stifles democracy, charities tell party chiefs'. The Guardian 6.6.2017, saatavilla osoitteesta:
https://www.theguardian.com/politics/2017/jun/06/chilling-lobbying-act-stifles-democracy-write-charities-party-chiefs.

3% McGrath (2017), 334.
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joita heidan taytyy moderoida vahemman poliittisesti kantaaottaviksi. Tdma on ongelma, jos
poliittisten puolueiden toimet ja kampanjat liittyvat hyvantekevaisyysjarjestojen tavoitteisiin.

Ison-Britannian hallitus toimii myds OECD:n viidennen periaatteen mukaisesti ja tuottaa val-
tavat maarat tietoa lobbauksesta. Kuitenkin, kuten edelld mainittiin, sitéd ei tuoteta erityisen
selvalla tavalla niin, ettd sidosryhméat pystyisivat OECD:n kuudennen periaatteen mukaisesti
tarkkailemaan lobbausta. My6és Euroopan neuvoston ohjeistus vaatii iimoittamaan vahintaan
lobbarin yhteystiedot, tdman asiakkaan ja lobbauksen aiheen. Naista viimeista Ison-Britan-
nian rekisterissa ei julkisteta.

Lobbarirekisterin pitaisi Euroopan neuvoston ohjeistuksen mukaan olla my0ds kayttajaystaval-
linen, mutta Ison-Britannian rekisteri osoittautuu erittain vaikeaksi kayttda. Tama ei johdu niin-
kaan rekisterin itsensa vaikeakayttdisyydesta kuin siita, ettd toisen tahon eli ministerididen
pitdisi julkaista merkittadva osa rekisterin kaytdlle tarpeellisista tiedoista ja ettd osa tasta infor-
maatiosta puuttuu ja osa taas on vaikeasti saatavissa.

On my6s mahdollista, etta Ison-Britannian hallinnollisessa kontekstissa tarvittaisiin enemman
saanneltya edunvalvontatapaa, mutta se ei ole OECD:n seitsemannen periaatteen suositte-
lemalla tavalla sellaista laatinut. Myds paikallishallintoon kohdistuva valvonta olisi Transpa-
rency Internationalin mukaan Ison-Britannian paikallisessa kontekstissa tarpeellista, mutta
sitd on painvastoin purettu.®’

YK:n erityistarkkailija kommentoi tarkistuskaynnilldan, etta Ison-Britannian lobbaussaantely ei
kelpaa malliksi muulle maailmalle, ja varsinkin sen vaalikampanjalakia koskeva osa vaikuttaa
negatiivisesti kansalaisjarjestdjen ja etenkin hyvantekevaisyysjarjestdjen toimintaan — vahem-
man aktiivisessa demokratiassa ja vAhemman ihmisoikeuksien toteuttamiseen sitoutuneessa
yhteiskunnassa se voisi antaa valineitd kansalaiskeskustelun tukahduttamiseen. Han suosit-
telikin Isolle-Britannialle sellaisen saantelyn omaksumista, mitd se aktiivisesti YK:n ihmisoi-
keusneuvostossa ajaa muualla maailmassa.3®

Viranomaistoiminnan rooli. Vastuu rekisteritietojen paivittdmisesta on lobbarilla, mutta lob-
bareiden toimittamien tietojen perusteella rekisteria yllapitaa, paivittda ja valvoo konsultti-lob-
barien rekisterinpitaja,®® jonka velvollisuus on kirjata rekisteriin sitd pyytavat konsultti-lobbarit
neljan paivan kuluessa kirjauspyynndsta.®®® Rekisterinpitdja myds ohjeistaa konsultti-lobba-
reita rekisterditymisessa,?®’ ja voi pyytaa nailta lisatietoja.%? Rekisterinpitaja voi myds antaa
konsultti-lobbareille huomautuksia ja rekisterdintivelvoitteen rikkomisesta enintdan 7 500 pun-
nan suuruisen siviilioikeudellisen sakkorangaistuksen.®%?

Valtioneuvoston kanslian velvollisuus on huolehtia rekisterinpitajan rahoituksesta.3®* Kaikkia
ministeriditéa koskeva rekisteriinkin liittyva velvoite on laatia julkaisumalli, jonka mukaisesti mi-
nisteri6 julkaisee tapaamisistaan tietoja, joita rekisterilla on tarkoitus tdydentaa.

Lainsdadéanté

Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act
tuli voimaan tammikuussa 2014.

357 Transparency International (2013a).

3% Statement by the United Nations Special Rapporteur on the rights to freedom of peaceful assembly and of association at the conclusion of his visit to
the United Kingdom (2016).

3% Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 6 — § 8.

3% Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 6(3).

36" Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 21.

362 Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 9.

363 Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 14 —§ 17.

364 Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade Union Administration Act (2014), § 22.
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Hyvé edunvalvontatapa
Ei ole.
Lobbarirekisteri

Lobbarirekisteri lanseerattiin maaliskuussa 2015. Kattaa kaiken lainsdadantéon tai hallituk-
sen toimintaan liittyvan suoran yhteydenpidon ministereihin ja kansliapaallikdihin. Rekiste-
réinteja koskee vuosittainen maksu. Asiakkaita koskeva informaatio tulee paivittaa neljan-
nesvuosittain.

Pakollinen/vapaaehtoinen

Pakollinen rekisterin alaan kuuluville lobbareille. Koska lobbauslainsdadanté koskee aino-
astaan niin kutsuttuja konsultti-lobbareita, ainoastaan pieni osa lobbaustoimintaa harjoitta-
vista henkildista on rekisterditynyt.

Lobbauksen maéritelma

Lobbauksella tarkoitetaan henkildkohtaista suullista tai kirjallista yhteydenpitoa ministerei-
hin, naiden erityisavustajiin tai ministerididen kansliapaallikdihin, kun asia koskee lainsaa-
dantéa, muuta julkista politikkaa, sopimuksia, rahoitusta tai lupia.

Rekisterin kattavuus

Rekisterdintivelvollisuus koskee ainoastaan niin kutsuttuja konsultti-lobbareita, joiden tulee
rekisterdida tieto asiakkaistaan ja siita, noudattavatko he jotakin hyvaa edunvalvontatapaa.

Péaésy parlamentin tiloihin ja muut kannustimet

Parlamentin jasenet tapaavat lobbareita ja yksityishenkilja normaalisti vaalipiirin toimis-
tossa.

Vastaava viranomainen

Itsenainen rekisterinpitdjan toimisto. Sen velvollisuuksiin kuuluu valvoa lainsdddanndn
noudattamista (erityisesti rekisterdintivelvollisuutta). Lisaksi rekisterinpitajalla on taytan-
tédnpanovaltuuksia sekd mahdollisuus antaa ohjeistusta.

Sanktiot ja taytantéénpano

Rekisterinpitdja voi lahettdd huomautuksia tiedon paivityksesta ja rekisterdintivelvollisuu-
desta. Henkild, jolle huomautus on lahetetty, voi valittaa siitd tuomioistuimelle. Rekisterin-
pitaja voi maarata siviilioikeudellista sakkoa, jonka suuruus voi olla enintdan 7 500 puntaa.

Karenssiajat

Constitutional Reform and Governance Act (2010) velvoittaa valtioneuvoston kanslian
laatimaan julkishallinnon toimintaohjeen (Cabinet Office’s Civil Service Management
Code). Toimintaohjeeseen kuuluu myés sdantoja julkishallinnon tydntekijéiden virkansa jal-
keisista tydsuhteista (Business Appointment Rules), joiden mukaan korkeimpien virkamies-
ten, kuten kansliapaallikdiden, on kahden vuoden ajan virkansa paattymisen jalkeen pyy-
dettava paaministeriltd lupaa uuteen tyénimitykseen. Alempien virkamiesten on pyydettava
tata lupaa yhden tai kahden vuoden ajan, jos he ovat olleet paattamassa asioista tai heilla
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on ollut paasy tietoon, joka vaikuttaa suoraan heidan uuteen tyénantajaansa, tai jos he ovat
olleet virkansa aikana paljon yhteydessa tédhan tydnantajaan. Karenssiaika ei perustu vel-
voittavaan lakiin vaan ministerién toimintaohjeeseen, ja paatéksen karenssista tekee paa-
ministeri. On virkamiehen omalla vastuulla arvioida, tuleeko hanen pyytaa lupaa uuden
nimityksen vastaanottamiseen.

Tapaamispéivékirjat

Julkishallinto on velvoitettu laatimaan lapinakyvyyskoodin (Transparency Code), jonka mu-
kaisesti se julkaisee tietoa henkilokunnastaan ja sen tapaamisista.

6.4. Itavalta

Hallintojarjestelma. Itavallassa on puolipresidentillinen jarjestelmd, jossa hallitus on vas-
tuussa seka presidentille ettd parlamentille.®®® Hallitusta johtava kansleri on liittovaltion kor-
kein vallankayttaja, mutta presidentti nimittda hanet ja voi hanet myos erottaa.>®® Presidentti
voi hajottaa parlamentin,®’ ja hanella on valta nimittda virkamiehia.*®® Presidentin asetukset
puolestaan vaativat joko paaministerin tai asiaankuuluvan muun ministerin hyvaksynnan.3%°
Poikkeuksellisissa tilanteissa presidentti voi myds antaa maarayksia, mutta parlamentti voi
kumota ne.?"? Hallitseminen vaatii kaytanndssa parlamentin enemmistda, ja mikali parlamentti
on kykenevainen muodostamaan vakaan enemmistdn, jarjestelma toimii kaytanndssa parla-
mentarismin tavoin.3"’

Puoluejarjestelma. Itavallan parlamentin alahuone (Nationalrat) valitaan suoralla suhteelli-
sella listavaalilla, ja ylahuoneen (Bundesrat) paikat jaetaan osavaltioittain suhteessa kunkin
puolueen osuuteen alahuoneen vaalien &&nisté osavaltiossa.’”? Listavaalin takia puolueet
hallitsevat vaaleja ja ovat poikkeuksellisen merkittavia. Ne ovat hyvin jarjestaytyneita, ja puo-
luekuri on vahva.’"® Kaytannossa Itavallassa oli 1990-luvulle saakka kaksipuoluejarjestelma,
nykyaan sielld on kolmesta neljagdn merkittdvaa puoluetta.

Lainsdadanndllisten elinten maara. Itavalta on liittovaltio, jolla on kaksihuoneinen parla-
mentti. Ylahuone voi hidastaa lainsdadantéa, ja silla on aloiteoikeus, mutta paatantavalta kuu-
luu alahuoneelle ja siten lainsdadanndsta vastaa alahuoneen vaalit voittaneen puolueen muo-
dostama hallitus. Osavaltioilla (Ldnder) on omat lakiasdatavat ja toimeenpanevat elimensa
sekd omat budjettinsa. Perustuslaillinen vallanjako on hyvin keskushallinnollinen, ja lahes
kaikki merkittavat asiat on lueteltu liittovaltion toimivallan alaan kuuluviksi. Osavaltioiden tai
rinnakkaisen toimivallan piiriin jaa kuitenkin esimerkiksi maanviljely, kaavoitus, rakentaminen
ja luonnonsuojelu, joita koskevat paatdkset voivat olla taloudellisesti merkittavia. Kunnanval-
tuustojen valta on vain vahaista.>™

365 |tavallan perustuslaki (1920/1945/2013) § 70, § 74 [Bundes-Verfassungsgesetz], saatavilla osoitteesta: http://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFas-
sung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000138].

3% Kdppl, P. (2017). Austria. Teoksessa Bitonti, A. — Harris, P. (toim.). Lobbying in Europe: Public Affairs and the Lobbying Industry in 28 EU Countries.
London: Palgrave MacMillan, 45—46.

367 |tavallan perustuslaki § 29.

3% |tavallan perustuslaki § 65.

369 |tavallan perustuslaki § 67.

370 |tavallan perustuslaki § 18.

37 Sartori (1997), 126-127; Duverger, M. (1980). A New Political System Model: Semi-Presidential Government. 8(2) European Journal of Political Re-
search,165-187, 167.

372 Ks. http://www.austria.org/the-austrian-parliament/. My&s Itévallan perustuslaki § 34 — § 35.

373 Ks. esim. Miiller, W.C. (1994). The Development of Austrian Party Organizations in the Post-war Period. Teoksessa Katz, R.S. — Mair, P. (toim.). How
Parties Organize: Change and Adaption in Party Organizations in Western Democracies. New York: SAGE Publications, 51-79, erit. 69-73.

374 Ks. Gamper, A.M. — Koch, B. A. (2014). Federalism and Legal Unification in Austria. Teoksessa Halberstam, D. — Reimann, M. (toim.). Federalism and
Legal Unification. lus Gentium: Comparative Perspectives on Law and Justice, vol 28. Dordrecht: Springer, 103-119. Ks. myds ltavallan perustuslaki § 10
-§15.

78



Tyomarkkinajéarjestdjen rooli. Itdvalta on perinteisesti korporatistinen maa, jonka liittovaltio-
tason tydmarkkinajarjestdilla on laheiset suhteet poliittisiin puolueisiin. Tydmarkkinajarjesto-
jen asema poliittisessa jarjestelmassa kirjattiin perustuslakiin vuonna 2006.37°

Virastot. Itdvallassa saksalaistyyppinen Rechsstaat ja vahva korporatismi yhdistyvat "hallin-
nollisessa legalismissa”, jossa juridisesti itsendiset liittovaltiolliset virastot soveltavat lakia kir-
jaimellisen tarkasti hallituksen ohjenuorassa. Kuitenkin 2000-luvulla virastoille on annettu
enemman toiminnallista vapautta.37®

Asiakirjajulkisuus. Centre for Law and Democracy arvioi Itédvallan asiakirjajulkisuuden ole-
van maailman heikoin.?”” Vuonna 2013 sen asiakirjajulkisuutta pitivat laittoman heikkona seka
Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT)3® ettd Euroopan neuvoston korruptionvastainen toi-
mielin (GRECO),*”® ja sittemmin sen rankingpisteet ovat vain heikentyneet. Syy tdhan on
selva: Itavallassa ei itse asiassa ole lainkaan oikeutta saada tutustua asiakirjoihin, vaan kaik-
kia viranomaisia koskevaan salassapitovelvollisuuslakiin liittyy velvollisuus luovuttaa pyyn-
nosta tieto sellaisista asioista, jotka eivat kuulu salassapitovelvollisuuden piiriin. Epatarkka,
laaja ja ensisijainen salassapitovelvollisuus jattda viranomaiselle laajan harkinnan jattaa tieto
luovuttamatta. Lisaksi laki velvoittaa viranomaisen vain kertomaan tiedosta, ei luovuttamaan
asiakirjaa. Useat virastot eivat ole asiakirjajulkisuuslainsdadannon piirissa lainkaan.38°

6.4.1. Johdanto

Itdvallassa lobbausta koskevan lainsdadanndn tarve nousi korostetun voimakkaasti esille
vuosina 2010 ja 2011 tapahtuneiden korruptioskandaalien my6ta.3®' Ensin niin kutsutussa
Telekom-tapauksessa paljastui, etta neljan paapuoleen edustajat olivat hyvaksyneet lahjuksia
Telekom AG:lta ja sen lobbareilta.¥? Vuonna 2011 Sunday Times -lehti nauhoitti keskusteluja,
joissa Itavaltaa edustava Euroopan parlamentin jasen ja entinen Itavallan sisdministeri Ernst
Strasser ja kaksi muuta Euroopan parlamentin jasenta tarjoutuivat esittdmaan lobbareiden
tydstamat lainsdadanndn muutosesitykset parlamentille omina ehdotuksinaan etukateen so-
vittua korvausta vastaan. Samassa nauhoituksessa Strasser totesi toimineensa samoin vii-
den muun yhtién kanssa.®®® Strasser luopui edustajanpaikastaan pian jutun ilmestymisen jal-
keen, ja vuonna 2013 hanet tuomittiin neljaksi vuodeksi vankeuteen. Nama tapahtumat he-
rattivat laajan julkisen keskustelun tarpeesta saannella lobbausta, mika edelleen johti Lob-
bying- und Interessenvertretung-Transparenz-Gesetz -lain saatadmiseen nopealla aikatau-
lulla. 38

Lakiehdotus heréatti valmisteluvaiheessa runsaasti keskustelua, ja oikeusministerié sai luon-
noksesta lakiesitykseksi 74 lausuntoa. Erityisen aktiivisia olivat tydmarkkinajarjestot. Laista
saadut lausunnot olivat osin ristiriitaisia. Onnistuneena pidettiin sitd, etta lain my6ta lobbauk-
sella tunnustetaan olevan tiettyja etuja, eikd sen ymmarreta olevan pelkastaan epatoivottu
iimi®, jota tulee sdannella ja rajoittaa. Tietyt lausunnonantajat suhtautuivatkin lakiin mydntei-

375 Koppl (2017), 46-49.

376 Hammerschmid, G., Krischok, A. — Steigenberger, K. (2012). Austria. Teoksessa Verhoest, K., Van Thiel, S., Bouckaert, G. — Laegreid, P. (toim.).
Government Agencies. Public Sector Organizations. Palgrave Macmillan: London, 156-165.

377 http://www.rti-rating.org/.

378 EIT 2013/168 Osterreichische Verenigung zur Erhaltung, Starkung und Schaffung v. Itévalta, appl. no. 39534/07.

379 http://www.freedominfo.org/2013/02/austria-with-worst-rated-rti-law-resists-reform-proposal/.

380 http://www.rti-rating.org/country-data/scoring/?country _name=Austria.

31 Crepaz, M. (2016). Investigating the robustness of lobbying laws: Evidence from the Austrian Case. 5(1) Interest Groups & Advocacy, 15-17.

382 Crepaz (2016), 15. Ks. myés Mayr, W. (2011). Corruption Scandals in Austria. A Web of Sleaze in Elegant Vienna. Spiegel Online (13.10.2011), saa-
tavilla osoitteesta: http://www.spiegel.de/international/europe/corruption-scandals-in-austria-a-web-of-sleaze-in-elegant-vienna-a-791113.html.

383 Bryant, C. — Chaffin, J. (2014). MEP resigns over claims of lobbyist payments. Financial Times (21.3.2011), saatavilla osoitteesta:
https://www.ft.com/content/c34e40a4-5324-11e0-86e6-00144feab49a.; Transparency International (2014). Lobbying in Austria. December 2014, osa 3.
384 Bundesgesetz zur Sicherung der Transparenz bei der Wahmehmung politischer und wirtschaftlicher Interessen (Lobbying- und Interessenvertretungs-
Transparenz-Gesetz — LobbyG), saatavilla osoitteesta: https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnum-
mer=20007924. Ks. my6s Vademecum LobbyG, saatavilla osoitteesta: https://www.jus-
tiz.gv.at/web2013/file/2c948485398b9b2a013bae974daal146.de.0/vademecum.pdf, 2.1-2.3. Vademecum on oikeusministerion laatima opas lain sovelta-
misesta.
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sesti, koska sen nahtiin oikeuttavan lobbaustoiminta myés muiden kuin puhtaasti taloudellis-
ten tavoitteiden saavuttamiseksi. Toisin sanoen lain ja rekisterin perustamisen nahtiin tekevan
kansalaisjarjestdjen ja muiden julkista intressid edustavien toimijoiden tekema vaikutusty®
nakyvaksi. Toisaalta ehdotus sai osakseen myds runsaasti kritiikkid. Lausunnonantajat kriti-
soivat esitystd muun muassa epaselvistd maaritelmistd, sanktioista seka siita, etta se asettaa
eri lobbaustoimijat eriarvoiseen asemaan. Tyomarkkinaosapuolia edustavat tahot olivat sita
mieltd, ettad lakia ei voida soveltaa heihin taysimaaraisesti. Itdvallassa sosiaalikumppanuu-
della (Sozialpartnerschaft) tarkoitetaan tydnantajien ja palkansaaijien liittojen yhteistydelinta.
Sen muodostavat nelja tydmarkkinajarjestod, joista kaksi edustaa palkansaajia (AK®® ja
OGB??9) ja kaksi tydnantajia (WKO3®7 ja LK388). Nama neuvottelevat seké keskenaan etté yh-
teisesti valtion kanssa. Sopimusosapuolet eivat hyvaksyneet sita, ettd heitéa pidetaan lakiluon-
noksessa lobbareina. Tydmarkkinaosapuolten mukaan heidan harjoittamansa edunvalvonta
eroaa muusta edunvalvonnasta ja heidan toimintaansa koskevat rajoitukset uhkaavat ammat-
tiliittojen perustavia oikeuksia. Tasta syysta he edellyttivat, etta laissa tulee tunnustaa heidan
erityinen roolinsa ja asemansa.3®°

Lakia muokattiin esityksesta saatujen lausuntojen perusteella. Yksi merkittdvimmista muutok-
sista oli se, etta lakia lyhennettiin ja tiivistettiin lausuntokierroksen jalkeen.3® Lopulliseen la-
kiin sisaltyykin ainoastaan 18 lyhyehkda pykalaa. Kuten alla tarkemmin kuvataan, lakiin tehtiin
myds tyomarkkinajarjestoja koskevia poikkeuksia. %"

6.4.2. Rekisterin yleiskuvaus

Lobbying- und Interessenvertretung-Transparenz-Gesetz (LobbyG-laki) tuli voimaan Itaval-
lassa 1.3.2013. Laki koskee toimintaa, jonka tarkoituksena on vaikuttaa vélittémaésti lainsaa-
dantdprosessiin tai lain taytantéonpanoon valtion, l1aanien, kuntien tai kuntaliitosten tasolla
(§1(1)). Laki muodostuu kolmesta pilarista, joita ovat lobbareille asetettavat toimintavaatimuk-
set, rekisterdintivelvoitteet ja sanktiot.3%2

Keskeisia laissa asetettuja toimintavaatimuksia ovat velvollisuus noudattaa hyvaa edunval-
vontatapaa (§7), velvollisuus tiedottaa avoimesti omasta tai padmiehen intresseista laissa
maaritellyille toimihenkildille (§6(1)) seka velvollisuus noudattaa yleista kieltoa tulospalkki-
oista (§15(2)). Lain asettama rekisterdintivelvollisuus koskee niitd, jotka toimivat lobbareina.
Lobbausta harjoittavat tahot on jaettu kolmeen kategoriaan niiden oikeusmuodon ja harjoite-
tun toiminnan perusteella. Lain mukaan lobbareina ei kuitenkaan pideta tyémarkkinajarjes-
téja, ammattiliittoja, itsehallintoelimia, intressiyhtymia, poliittisia puolueita, uskonnollisia ryh-
miad eika lakisdateisen sosiaaliturvan tuottajia (§1(2) ja (3)). Alla tarkemmin selvitettavalla ta-
valla osaa naista toimijoista koskee rajoitettu rekisterdintivelvollisuus, mutta muilta osin Lob-
byG ei sovellu niihin. Sanktiot koskevat ainoastaan lobbauspalveluja tarjoavia yrityksia ja yri-
tyksia, joilla on edunvalvontaa ty6nantajan lukuun harjoittavia tydntekijoitd. Poikkeuksena
ovat tilanteet, joissa rikotaan yleista kieltoa tulospalkkioista. Naissa tapauksissa sanktio voi-
daan langettaa myds toimeksiantajalle (§15(2)).

Lakia valmisteltaessa korostettiin voimakkaasti sita, ettei LobbyG-lakia ole ensisijaisesti tar-
koitettu estdmaan tai poistamaan korruptiota, jonka torjunnassa rikosoikeudelliset keinot ovat

385 Die Kammer fiir Arbeiter und Angestellte, lyhyesti Arbeiterkammer (AK).

386 Bsterreichischer Gewerkschaftsbund.

387 Wirtschaftskammer Osterreich.

388 | andwirtschaftskammemn Osterreichs.

389 Crepaz (2016), 17—18.

3% Lobbying- und Interessenvertretungs-Transparenz-Gesetz — LobbyG und das Gerichtsgebiihrengesetz,1465 der Beilagen XXIV. GP - Regierungsvor-
lage - Vorblatt u. Erléauterungen, 5.

39TKs. valmistelusta tarkemmin, Crepaz, M. (2014). Investigating Lobbying Laws: Austria, saatavilla osoitteesta: https:/ecpr.eu/Filestore/PaperPro-
posal/4effb18c-a7d9-4259-9766-abdbcad8fd72.pdf; Képpl, P. (2012). Of historical burdens, misperceptions and recent scandals: Austria’s bumpy journey
towards public affairs. 1(1) Interest Groups & Advocacy.

392 Vademecum LobbyG, 3.1.
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merkittdvassa roolissa. Rajauksella viitataan lain valmisteluhetkelld Itdvaltaa kuohuttaneisiin
poliittisiin skandaaleihin, joihin kaikkiin sisaltyi elementteja poliittisesta korruptiosta.3

6.4.3. Lobbauksen ja lobbarin maaritelma

Lain mukaan lobbaus on maaritelty organisoiduksi ja strukturoiduksi yhteydenotoksi laissa
erikseen maariteltyihin toimihenkildihin. Lobbaukseksi tulkittavalla yhteydenotolla pyritdan
vaikuttamaan vélittémésti lainsdadantdprosessiin tai lain taytantddnpanoon valtion, 1aanien,
kuntien tai kuntaliitosten tasolla (§4(1)). Vélilliset tavat vaikuttaa, esimerkiksi median (lehdisto,
tv, radio) kautta, tai sattumanvaraiset ennalta suunnittelemattomat tapaamiset toimihenkil6i-
den kanssa, esimerkiksi erilaisten tapahtumien yhteydessa, eivat kuulu LobbyG:n soveltamis-
alaan.3%

LobbyG maarittelee toimihenkilét, joihin kohdistuva yhteydenotto tulkitaan lobbaukseksi. Tal-
laisiin toimihenkildihin kuuluvat liittovaltion presidentti, liittovaltion ja osavaltioiden ministerit ja
virkamiehet sekd muut yleiset kansalliset edustajat, jotka toimivat lainsdadanndllisissa tai la-
kia toimeenpanevissa tehtavissa liittovaltion, osavaltioiden, kuntien tai kuntaliitosten tasolla.
Kansanedustajat kuuluvat lain maaritelman mukaan muihin kansallisiin edustajiin (§4(10)).
Kansanedustajia koskee kuitenkin erityinen maarays. Yhteydenotot kansanedustajiin tai hei-
dan avustajiinsa kuuluvat LobbyG:n piiriin ainoastaan silloin, jos yhteydenotolla pyritdan vai-
kuttamaan suoranaisesti paatoksentekoon. Maarayksen tarpeellisuutta ei ole erikseen perus-
teltu, ja periaatteessa sama seuraa lobbauksen yleisestd maaritelmasta, joka koskee siis ai-
noastaan sellaisia yhteydenottoja, joilla pyritdan valittdmasti vaikuttamaan lainsdadantopro-
sessiin tai paatdéksentekoon.

Lobbarit on jaoteltu kolmeen laajaan kategoriaan niiden oikeusmuodon ja harjoitetun toimin-
nan perusteella. Lobbausyritykset (Lobbying Unternehmen) on maaritelty yrityksiksi, joiden
toimialaan kuuluu lobbaustoimeksiantojen vastaanottaminen ja toteuttaminen (§4(3)). Lobbari
(Lobbyist) on taas henkild, joka toteuttaa lobbaustoimintaa toimihenkiléna, tydntekijana tai
toimeksisaajana (§4(4)). Yrityslobbari (Unternehmenslobbyist) on toimihenkild tai tydntekija,
jonka paasaantdisena tehtadvana on edustaa tydnantajanaan toimivan yrityksen tai konsernin
etuja (§4(5)).

Naiden tahojen lisaksi LobbyG-laki koskee osittain myods itsehallintoelimid (Selbstverwal-
tungskaorper) ja intressiyhtymia (Interessenverband). Lain mukaan itsehallintoelinten ja intres-
siyhtymien tulee rekisterditya (§1(2)). ltsehallintoelin on lain tai alemmanasteisen sdadoksen
sallima, ei-alueellinen hallinnollinen toimija, joka edistda jaseniensa yhteisid ammatillisia tai
muita intresseja. Kirjoittamisajankohtana (elokuu 2018) lobbarirekisterissa oli 18 itsehallin-
toelintd, pa&dosin ammatti- tai toimialoja edustavia liittoja.3%® Intressiyhtyméat taas on maaritelty
useamman yksityis- tai oikeushenkilén muodostamaksi yhteisdksi tai sopimukselliseksi yhty-
maksi, jonka toimintoihin kuuluu yhteisten intressien edistdminen mutta joka ei ole lobbaus-
yritys eika itsehallintoelin. Rajanveto intressiyhtyman ja lobbausyrityksen valilla tehdaan edis-
tettavien intressien perusteella. Intressiyhtyma edustaa yhteisia intresseja, kun taas lobbaus-
toiminnassa edistettéva intressi on yksityinen.3% Kirjoittamisajankohtana (elokuu 2018) lob-
barirekisteriin oli merkittyna 64 intressiyhtymaa, joihin kuuluu mm. ymparistdjarjestdja, huma-
nitaarisia jarjestdja seka teollisuuden toimialoja edustavia jarjestdja. On huomioitava, etta lain

3% Vademecum LobbyG, 2.3-2.4.

3% Vademecum LobbyG, 3.2-3.3.

395 http://lobbyreg.justiz.gv.at/edikte/ir/iredi18.nsf/liste!OpenForm&subf=r&RestrictToCategory=C.

3% WKO, Lobbying- und Interessenvertretung-Transparenz-Gesetz (LobbyG) - Selbstverwaltungskérper und Interessenverbénde, saatavilla osoitteesta:
https://www.wko.at/service/wirtschaftsrecht-gewerberecht/LobbyG---Selbstverwaltungskoerper-und-Interessenverbaende.html.
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soveltuminen intressiyhtymiin edellyttaa sitd, ettad intressiyhtymassa tydskentelee edunval-
vontaa harjoittava henkild. Intressiyhtymaan, jossa ei ole yhtaan pédasééntoisesti edunvalvon-
taa harjoittavaa henkiloa, ei sovelleta LobbyG-lakia.®”

Liséksi LobbyG-laki koskee itsehallintoelimia ja intressiyhtymia yleisten lobbaus- ja intres-
siedustusperiaatteiden osalta. Tama tarkoittaa sita, etta itsehallintoelintd tai intressiyhtymaa
edustavan henkilén on ensimmaisen yhteydenottonsa yhteydessa kerrottava, ketd han edus-
taa ja mika on se asia, jota han pyrkii edistdamaan (§6(1)). Taman lisaksi yleiset periaatteet
kieltavat tiedonhankinnan eparehellisin keinoin ja sisaltavat velvollisuuden huomioida mah-
dolliset toimihenkildja koskevat jaaviyskysymykset seka velvollisuuden pidattaytya suhteetto-
masta painostamisesta (§6(2-5). Itsehallintoelimille ja intressiyhtymille ei voida langettaa
sanktioita.

Tyoémarkkinaosapuolia ei pideta lain mukaan lobbareina, ja niiden erityisasema on tunnustettu
LobbyG:ssa (§1(2)). Niiden tulee rekisteroitya (§9 ja §12), mutta muilta osin lakia ei sovelleta
niihin. Niille, aivan kuten itsehallintoelimille ja intressiyhtymille, ei voida langettaa sanktioita.
Toisin kuin itsehallintoelimia ja intressiyhtymia, tydmarkkinajarjestdja eivat koske myoskaan
edelld mainitut yleiset lobbausta ja intressiedustusta koskevat periaatteet (§6). Lisaksi on
huomioitava niin kutsuttu role accummulation -kielto. LobbyG-laki kieltda laissa maaratyilta
toimihenkil6iltd lobbauksen omalla toimialallaan (§8). Pykalan soveltamisalaa on kuitenkin ra-
jattu niin, ettei se koske intressiyhtymien, itsehallintoelinten ja tydmarkkinajarjestdjen toimin-
taa. Tama tarkoittaa sita, ettéd esimerkiksi parlamentin edustaja voi kautensa aikana osallistua
tydmarkkinajarjeston edunvalvontaan.3%

6.4.4. Rekisteriin siséllytetty tieto

Lain merkittavin uudistus oli pakollisen lobbarirekisterin luominen. Rekisteri on julkinen ja se-
lailtavissa oikeusministerion verkkosivuilla.3*® LobbyG jakaa lobbarirekisterin neljaan osas-
toon (A-D) eri toimijoiden mukaan. Naista tarkeimmat ovat osasto A, johon rekisterdityvat
lobbausyritykset, ja osasto B, jonka alaisuuteen kuuluvat lobbareita tyéllistavat yritykset. On
huomattava, ettd myds ulkomaalaisten toimijoiden tulee rekisteroityd, jos heidan toimintansa
Itavallassa kuuluu LobbyG-lain piiriin.4% Kirjoitusajankohtana osastossa B (yritys, joka tyollis-
taa yrityslobbareita) oli kolme ulkomaista toimijaa, naista kaksi oli Saksasta ja yksi Isosta-
Britanniasta. Muissa osastoissa ei ole rekisterdityneité ulkomaisia toimijoita.*"!

Rekisteriosasto A on jaettu kahteen alaosastoon: osastoon A1, joka sisaltaa tiedot lobbaus-
yrityksistd, ja osastoon A2, johon lobbausyritykset rekisterdivat tiedot toimeksiannoistaan.
Toimeksiantoja koskevat tiedot (ryhma A2) eivat ole julkisesti nahtavilla, mutta toimihenkildt
(presidentti, liittovaltion ja osavaltion ministerit, virkamiehet ja muut yleiset kansalliset edus-
tajat), joihin lobbari ottaa yhteytta, voivat saada pyytamalla tiedot heitéd koskevasta toimeksi-
annosta. Pyynndlle ei tarvitse esittda syyta (§9(4)).

Lobbausyritysten tulee ilmoittaa seuraavat tiedot rekisterin osastoon A1:

1. ennen toimeksiannon hyvaksymista:

397 Vademecum LobbyG, 7.1.

3% Tutkimuksen mukaan pydrdovi-ilmié hallituksen ja tydmarkkinajarjestdjen vélilla on tunnusomaista korporatistisille jarjestelmille. Ks. Allern, E.H. et al.
(2007). Social Democrats and trade unions in Scandinavia: The decline and persistence of institutional relationships. 46(5) European Journal of Political
Research, 607-635; Képpl, P. — Wippersberg, J. (2014). The state of public affairs in Austria. 14(1) Journal of Public Affairs, 31-43.

399 Rekisteri 16ytyy osoitteesta: http://lobbyreg.justiz.gv.at/ediktefir/iredi18.nsf/liste!OpenForm&subf=r&RestrictToCategory=A1.

400 Bundesministerium fiir Justiz, Lobbying- und Interessenvertretungsregister FAQ (Version 1.1), 6, saatavilla osoitteesta: https://www.jus-
tiz.gv.at/web2013/file/2c948485398b9b2a013bae974daa1146.de.O/fags.1.pdf.

401 Ks. Itavallan lobbaripopulaatiosta tarkemmin Képpl (2017).
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a) yhtién nimi, yritystunnus, paatoimipaikka ja postitusosoite seka tilikauden alka-
misajankohta

b) lyhyt kuvaus ammatillisista tai kaupallisista toiminnoista
c) viite yrityksen noudattamaan hyvaan edunvalvontatapaan
d) verkkosivujen osoite, jos on.

2. Yrityksen tyéllistdmien lobbareiden nimet ja syntymaajat tulee ilmoittaa rekisteriin
ennen kuin ndma aloittavat toimintansa.

3. Viimeistdan 9 kuukauden kuluttua tilikauden paattymisesta yrityksen tulee toimit-
taa tiedot tilikauden aikana lobbaustoiminnasta kertyneesta liikevaihdosta seka
toimeksiantojen kokonaismaarasta.

Kirjoittamisajankohtana (elokuu 2018) osastoon A1 oli rekisterditynyt 97 eri toimijaa.*%?

Lobbausyritysten tulee myds ilmoittaa toimeksiantojen tiedot valittdmasti niiden alkamisen jal-
keen osastoon A2. Yritysten tulee ilmoittaa seuraavat tiedot:

1. Toimeksiantajan nimi, mahdollinen yritystunnus, paatoimipaikka ja postitusosoite
seka tilikauden alkamisajankohta

2. Toimeksiannon tavoite.

Toimihenkildlla, johon lobbaus kohdistuu, on aina oikeus saada tietoja osaston A2 sisalta-
mista seikoista (§9(4)). Muilta osin nama tiedot eivat ole, kuten edella todettiin, julkisia. Tie-
tyilld henkil6illd, joilla on painava oikeudellinen syy, on kuitenkin oikeus pyytda osastoon A2
sisallytettyja tietoja nahtavaksi. Tallainen pyyntd pitda perustella Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen 8 artiklan 2 kohdassa luetelluilla syilld. Ihmissoikeussopimuksen 8 artikla koskee oi-
keutta nauttia yksityis- ja perhe-elamaansa, kotiinsa ja kirjeenvaihtoonsa kohdistuvaa kun-
nioitusta. Artiklan toisessa kohdassa tata oikeutta voidaan rajoittaa "kansallisen ja yleisen
turvallisuuden tai maan taloudellisen hyvinvoinnin vuoksi, tai epajarjestyksen ja rikollisuuden
estamiseksi, terveyden tai moraalin suojaamiseksi, tai muiden henkildiden oikeuksien ja va-
pauksien turvaamiseksi”.*?® Nailla samoilla perusteilla yksityis- tai oikeushenkilo voi pyytaa
nahtavakseen osastoon A2 siséllytettyja tietoja. Ennen lopullisen paatdksen tekemista asi-
assa tulee kuulla seka lobbausyritysta ettd toimeksiantajaa (§9(4)).

Lobbausyritysten on tullut rekisterdida uusien toimeksiantojen tiedot lain voimaantulosta al-
kaen seka aiempien toimeksiantojen tiedot, jos ndma ovat jatkuneet lain voimaantulon, eli
1.3.2013 jalkeen.*®* Toimeksiantoja koskevia tietoja ei poisteta rekisteristd toimeksiantojen
paatyttya. Sen sijaan niiden paattymisesta tehdaan erillinen ilmoitus rekisteriin. Tietoja saily-
tetaan lain lapinakyvyystavoitteen toteuttamiseksi maaraamattéman ajan.4®

Yritysten, jotka tydllistavat yrityslobbareita, tulee rekisterdityd lobbausrekisterin osastoon B.
Toisin kuin osastoon A rekisterdityvat lobbausyritykset, osaston B yritykset tydllistavat lobba-
reita, joiden nimenomaisena tehtdvana on edustaa tydénantajaansa eika ottaa vastaan ulko-
puolisia toimeksiantoja.

402 http:/lobbyreg.justiz.gv.at/edikte/ir/iredi18.nsf/liste!OpenForm&subf=r&RestrictToCategory=A1.
403 Eyroopan ihmisoikeussopimus, 8 artikla, 2 kohta.

404 Bundesministerium fiir Justiz, Lobbying- und Interessenvertretungsregister FAQ (Version 1.1), 7
405 Bundesministerium fiir Justiz, Lobbying- und Interessenvertretungsregister FAQ (Version 1.1), 8.
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Naiden yritysten tulee ilmoittaa seuraavat tiedot (§11):
1. Ennen toimeksiannon hyvaksymista:

a) yhtiébn nimi, yritystunnus, paatoimipaikka ja postitusosoite seka tilikauden alkamis-
ajankohta

b) lyhyt kuvaus ammatillisista tai kaupallisista toiminnoista
c) viite yrityksen noudattamaan hyvaan edunvalvontatapaan
d) verkkosivujen osoite, jos on.

2. Yrityslobbareiden nimet ja syntymaajat tulee ilmoittaa rekisteriin ennen kuin he aloit-
tavat toiminnan.

3. Viimeistdan 9 kuukauden kuluttua tilikauden paattymisesta yrityksen tulee ilmoittaa,
kayttikd se edeltavalla tilikaudella enemman kuin 100 000 euroa lobbaustoimintaan.

Osastoon C kuuluvilla itsehallintoelimilld seka osastoon D kuuluvilla intressiyhtymill on lahes
identtiset rekisterdintivelvoitteet (§12).406

1. Nimi, toimipaikka ja postiosoite

2. lItsehallintoelimien tulee ilmoittaa niille laissa maaritellyt tehtavaalueet. Intressiyh-
tymien tulee ilmoittaa sopimuksenvarainen tai niille lailla maaratty toiminta-alue.

3. Verkkosivujen osoite, jos on

4. Viimeistdan 9 kuukauden kuluttua tilikauden paattymisesta itsehallintoelinten ja
intressiryhmien tulee ilmoittaa, kuinka monta henkil6a tydskenteli lobbareina nii-
den lukuun.

5. Viimeistdan 9 kuukauden kuluttua tilikauden paattymisesta itsehallintoelinten ja
intressiyhtymien tulee toimittaa rekisteriin tilintarkastajan arvio lobbauksen ku-
luista.

Osastoihin C ja D kuuluvilla toimijoilla on ilmoitusvelvollisuus henkildista, jotka harjoittavat
lobbausta niiden lukuun. Taltd osin on huomattava, etta ilmoitusvelvollisuus koskee nimen-
omaan paatoimisesti edunvalvontaa harjoittavia henkil6itd. Paatoimisuutta ei ole maaritelty
laissa, mutta Itdvallan kauppakamarin mukaan paatoimisia ovat henkilét, jotka kayttavat
enemman kuin 50 prosenttia tybajastaan intressiedustukseen. Epaselvaa on, mita toimintoja
pidetdan intressiedustuksena. Tyomatkat lasketaan osaksi lobbausta, mutta etenkin valmis-
televan tyon, kuten haastatteluiden ja kirjallisten tdiden, kuuluminen raportoitavan lobbauksen
piiriin on tulkinnanvaraista.*

Rekisteriin merkityilla lobbareilla on vastuu siita, ettad rekisteriin on merkitty ajantasainen ja
oikea tieto, ja kaikkia rekisterodityneita lobbareita koskee velvollisuus paivittaa rekisteriin ilmoi-
tetut tiedot sdanndllisesti. Riippumatta siitd, mihin osastoon tiedot on rekisterdity, rekisterdi-
tyneen toimijan tulee paivittdd mahdolliset muutokset rekisteriin viimeistaan 3 viikon kuluttua

406 Myds tydmarkkinajérjestot rekisterdityvat osastoon C.
407 WKO, Lobbying- und Interessenvertretung-Transparenz-Gesetz (LobbyG) - Selbstverwaltungskérper und Interessenverbande.
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siitd ajankohdasta, jolloin muutos tapahtui (§9(5)). Osastoihin C ja D kuuluvat toimijat (itse-
hallintoelimet ja intressiyhtyméat) voivat halutessaan rekisterditya niin kutsutun kevennetyn
menettelyn kautta. Tama edellyttaa sita, ettd ne lisdavat rekisteriin sahkdisen linkin, jonka
takaa vaaditut tiedot 16ytyvat (§12(3)). Kevennetyn menettelyn tarkoituksena on helpottaa eri-
tyisesti lain vaatimaa tietojen paivitysta.%®

Toimijoiden tulee rekisterdinnin yhteydessa maksaa rekisterdintimaksu. Maksu on kertaluon-
teinen, eikd maksua tarvitse suorittaa uudestaan silloin kun tietoja paivitetdan. Rekisterdinti-
maksun suuruus riippuu osastosta, johon rekisterditynyt kuuluu. Osastoon A kuuluvat rekis-
terdityjat maksavat 600 euroa, osastoon B kuuluvat tahot 200 euroa ja osastoihin C ja D kuu-
luvat tahot 100 euroa.4%®

6.4.5. Hyva edunvalvontatapa

LobbyG edellyttaa, ettéd osastoihin A ja B kuuluvat lobbaustoimijat noudattavat hyvaa edun-
valvontatapaa, jonka tulee olla julkisesti saatavilla internetissa (§7). Lakiin ei sisally maarayk-
sia siitd, minkalainen hyvan edunvalvontatavan tulee olla, joten toimijat voivat laatia myo6s
oman edunvalvontatapansa, joka vastaa toimijoiden erityisia tarpeita.*'® Kuten edella kévi
ilmi, viittaus yrityksen noudattamaan hyvaan tapaan tulee sisallyttaa rekisteriin. Lobbarirekis-
terin sisaltamien tietojen mukaan yksi yleisimmin kéytetyisté toimintaohjeista on Osterreichi-
sche Public Affairs-Vereinigung -jarjestén (OPAV) laatima hyvé edunvalvontatapa.*!" Edun-
valvontatapa muodostuu kahdeksasta artiklasta sekd menettelysdannéista, joita sovelletaan
selvitettdessa mahdollisia sdantérikkomuksia.

OPAVin jasenten tulee toimia rehellisesti ja lapinakyvasti suhteessa toimeksiantaijiin, lainsaa-
Kaikki keskustelut poliittisten ja hallinnollisten edustajien kanssa ovat luottamuksellisia. Ne
OPAVin jasenet, jotka toimivat lobbareina, eivat saa ottaa vastaan kesken&éan kilpailevia toi-
meksiantoja (2 artikla). Eparehelliset menettelytavat, erityisesti suorat ja epasuorat rahalliset
kannustimet tai muut vastaavat jarjestelyt, ovat kiellettyja (3 artikla). Yhteensopimattomuus-
periaatteen mukaan OPAVin jasenid koskee yleinen kielto toimia julkisessa virassa (6 artikla).
Lisaksi OPAVin jasenet sitoutuvat olemaan syrjiméatta ja kunnioittamaan toisia ammatillisessa
toiminnassaan (4 ja 5 artiklat) seka toimimaan tavalla, joka ei aiheuta OPAVin jasenistén mai-
neelle haittaa (7 artikla). Hinnoittelussa jasenten tulee olla reiluja ja sopia hinta toimeksiannon
yhteydessa. Tulosperusteisten toimeksiantojen tarjoaminen tai vastaanottaminen on kielletty
(8 artikla).

Epaillyisté sdantorikkomuksista voidaan kannella OPAVille. Kantelussa tulee maéaritelld yksi-
tyiskohtaisesti se tilanne, jossa rikkomuksen vaitetdan tapahtuneen, ja sdanto, jota epaillaan
rikotun. Nimettdmid kanteluita ei hyvaksyta kasiteltaviksi. Jos kantelu tayttaa sille asetetut
yleiset edellytykset, asia etenee kasiteltavaksi OPAVin alaiselle komitealle, jonka muodosta-
vat kaksi OPAVin hallituksen jasenté seké yksi oikeustieteellisen koulutuksen saanut ulko-
puolinen henkild. Kantelu tulee kasitelld kahdeksan viikon aikana sen vireillepanosta. Paatos
kantelusta tehddan enemmistdperiaatteella. Kasittelyn aikana saantérikkomuksesta epailty
jasen saa esittdd komitealle oman kantansa asiasta. Lopullinen ratkaisu julkaistaan ilman
identifioivia henkildtietoja OPAVin verkkosivuilla.

408 \WKO, Lobbying- und Interessenvertretung-Transparenz-Gesetz (LobbyG) - Selbstverwaltungskérper und Interessenverbande.

409 \yademecum LobbyG, 8.4.

410 vvademecum LobbyG, 8.4.

41 Hyva edunvalvontatapa on I8ydettavissa osoitteesta: https://oepav.at/verhaltenskodex/. Syyskuussa 2011 perustettuun jérjestéén kuuluu vaikuttaja-
viestinnan ammattilaisia yrityksistd, virastoista ja kansalaisjarjestéista.
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Saantorikkomusten sanktiot riippuvat rikkomuksen vakavuudesta ja vaihtelevat kirjallisesta
huomautuksesta erottamiseen. Vuoden 2018 alkuun mennessa OPAVille ei ole tehty kante-
luita sen jasenistdn toiminnasta.*?

6.4.6. Taytantéoonpano

LobbyG tuli voimaan 1.3.2013. Toimijoiden, joita laki koskee, on tullut rekisterditya lobbarire-
kisteriin nopealla aikataululla 31.5.2013 mennessa (§16(4)). Velvollisuus ilmoittaa tiedot suo-
raan sahkdiseen tietokantaan koskee kaikkia rekisterdintivelvollisia (§9(3)). Laki ei tarjoa vaih-
toehtoista tapaa rekisterditya, ja rekisterdityminen virallisen sahkodisen rekisterin kautta on
pakollista kaikille lain soveltamisalaan kuuluville tahoille.*'?

Lain mahdollistamien sanktioiden kayttd (§13) on ollut mahdollista 31.5.2013 alkaen, eli lahes
heti lain voimaantulon jalkeen. Lain taytantédnpano, mukaan lukien lobbarirekisterin yllapito,
kuuluu oikeusministerille ja paikallishallinnoille (§9(a), (§13(3)) ja (§17). Oikeusministeridon
tehtaviin kuuluu muun muassa rekisteriin littyva neuvonta, ja ministerié onkin valmistellut oh-
jeet, jotka loytyvat sen verkkkosivuilta.*'* Itdvallan oikeusministerid on osoittanut LobbyG:n
taytantéonpanoon ja seurantaan yhden henkilétydvuoden. LobbyG:n parissa tyoskentelee
yksi oikeustieteellisen koulutuksen saanut henkild 30 prosentin tydpanoksella seka yksi yleis-
hallintovirkamies 70 prosentin tydpanoksella.*'® Lain valmisteluvaiheessa oletettiin, etta ylla-
pito ja hallinnointi vaatisivat kahden oikeustieteellisen koulutuksen saaneen henkilon seka
yhden yleishallintovirkamiehen tayspaivaisen tyopanoksen.*'®

Kansainvalinen avoimuutta edistdvad kansalaisjarjestd Transparency International julkaisi
vuonna 2014 raportin eri maiden lobbauslainsaadannoista. Sen arvion mukaan LobbyG:n tay-
tantdéonpano on vajavaista. Puutteellisen taytantddnpanon arvioidaan merkittaviltd osin johtu-
van véahaisista resursseista.*'” Kyse ei ole pelkastéan resurssien maarasta vaan myos toimi-
valtuuksien (oikeudellisesta) luonteesta. LobbyG ei anna viranomaisille toimivaltuuksia tarkis-
taa, ovatko lain piiriin kuuluvat toimijat tosiasiallisesti rekisterdityneet lobbarirekisteriin vai ei.
Tama tarkoittaa sita, ettei oikeusministeridlla tai paikallisilla hallintoviranomaisilla ole siten
myo6skaan mahdollisuuksia oma-aloitteisesti langettaa sanktioita rekisterdintivelvoitteen lai-
minlyémisestd.*'® Kaytanndssa ne voivat toimia ainoastaan silloin, jos esimerkiksi kansalais-
jarjestd tai kilpaileva yritys ilmoittaa niille epaillysta laiminlydnnista.

6.4.7. Sanktiot

Sanktiot ovat mahdollisia, mutta ne koskevat kaytanndssa ainoastaan osastoihin A ja B kuu-
luvia yrityksia. Jos naihin osastoihin kuuluva lobbaustoimija laiminly6 rekisterditymisvelvolli-
suutensa ja toimii lobbarina ilman rekisterdintia, toimija syyllistyy hallinnolliseen rikkomuk-
seen. Rekisterditymisvelvoitteen laiminlyénnistd voidaan langettaa 20 000 euron sakko. Ra-
hasakon suuruus voi nousta enintdan 60 000 euroon, jos lobbari laiminly6 toistuvasti velvolli-
suuttaan rekisterditya (§13(1)). Jos osastoihin A ja B kuuluva yritys laiminlyd muulla tavoin
velvoitteitaan (esimerkiksi ei paivita rekisterin sisaltdmia tietoja), hallinnollisesta rikkomuk-
sesta voidaan antaa 10 000 euron sakko. Jos lobbari rikkoo naita sille lain mukaan kuuluvia

412 Kgppl, P. (2018). OPAVin presidentin (Peter Képpl) sahképosti 9.4.2018.

413 Bundesministerium fiir Justiz, Lobbying- und Interessenvertretungsregister FAQ (Version 1.1), 3.

414 Bundesministerium fiir Justiz, Lobbying- und Interessenvertretungsregister FAQ (Version 1.1), 8.

415 plesser, G. (2018). Oikeusministerién osastossa | 7 toimivan juristin (Georg Plesser) séhképosti 11.4.2018.

416 obbying- und Interessenvertretungs-Transparenz-Gesetz — LobbyG und das Gerichtsgebiihrengesetz, 1465 der Beilagen XXIV. GP - Regierungsvor-
lage - Vorblatt u. Erlauterungen

“I" Transparency International (2014), 2.

418 Silloisen oikeusministerin avustajan kysymykseen antama kommentti vuonna 2013, saatavilla osoitteesta: http://www.meinparla-

ment.at/show_ticket list.php?tag=Lobbying-Register.
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velvoitteita toistuvasti, rahasakkoa voidaan korottaa 20 000 euroon saakka. Paikalliset hallin-
toviranomaiset paattavat sakkojen maaraamisesta. Niiden tulee tiedottaa oikeusministeria tut-
kinnan aloittamisesta, sakon maaraamisesta tai tutkinnan paattamisesta (§13(3)).4'°

Vakavissa rikkomustapauksissa, joissa toimija on esimerkiksi rikkonut yleisia toimintaperiaat-
teita (§5) tai laiminlydnyt toistuvasti muita sille lain mukaan kuuluvia velvoitteita (§§9-11),
oikeusministeri voi poistaa yrityksen lobbarirekisteristd. Rikkomuksen tulee olla laadultaan
vakava ja pitkdkestoinen. Rekisteristd poistamista harkittaessa tulee huomioida suhteelli-
suusperiaate. Rekisterista poistamisen tulee olla tarkoituksenmukaista ja linjassa lainsaadan-
ndn yleisten tavoitteiden kanssa. Liséksi rekisterista poistolla ei saa suhteettomasti vaikeuttaa
kyseessa olevan toimijan elinkeinotoimintaa.*?® Yritys poistetaan rekisteristd vahintaan kol-
men vuoden ajaksi. Rekisterista poistettu yritys voi rekisterditya uudelleen vasta kolmen vuo-
den paasta siita, kun se on alun perin poistettu rekisteristd. Oikeusministeri voi myds antaa
varoituksen rekisteristd poistamisesta. Tieto varoituksesta tallennetaan rekisteriin kolmen
vuoden ajaksi (§14(1-2)). Oikeusministerin tulee liséksi poistaa rekisteristd henkilét, jotka on
tuomittu tietyista laissa maaritellyista talousrikoksista (§14(3)).4?"

Erityiset sanktiot koskevat tulospalkkioita, jotka ovat LobbyG:n mukaan kiellettyja (§15(2)).
Kiellon rikkomisesta voi seurata 10 000 euron sakko. Niissa tapauksissa, joissa kieltoa riko-
taan toistuvasti, voi sakkorangaistuksen maara olla enintdan 20 000 euroa. Tulospalkkioiden
kayttéa koskeva sakkorangaistus voidaan maarata seka lobbarille etta toimeksiantajalle. Vuo-
den 2018 alkuun mennessa lain rikkomisesta ei oltu langetettu rangaistuksia.*?

6.4.8. Arviointi

Hyoddyt ja haitat. Esitys lobbausta koskevaksi lainsdddannoksi valmisteltiin aikana, jolloin
Itdvallassa oli paljastunut useita poliittisia skandaaleja. Tama nakyi seka kiireellisessa aika-
taulussa etta lakiesityksesta annettujen lausuntojen lukumaarassa. Oikeusministeri sai esi-
tyksesta lahes 80 lausuntoa, mika oli oikeusministerion oman arvion mukaan osoitus poik-
keuksellisesta kiinnostuksesta.*?® Vaikka monet suhtautuivat mydnteisesti lain sdatamiseen,
lakiesitysta kritisoitiin ylisdantelysta ja epaselvista kasitteista. Lausuntojen perusteella lakiesi-
tystd muokattiin vastaamaan paremmin saantelyn kohteiden tarpeita ja toiveita. Lisaksi sita
lyhennettiin merkittavasti, koska tiivistdmisen ajateltiin parantavan lain ymmarrettavyytta ja
helpottavan sen soveltamista.*?* Kiire jatkui myds lain voimaantulon jéalkeen. Laki tuli voimaan
1.3.2013 ja rekisterdintivelvollisuus alkoi vain kaksi kuukautta myéhemmin, 1.5.2013, mika
tarkoitti sitd, ettei lain soveltamisalaan kuuluvilla toimijoilla ollut juurikaan aikaa varautua lain
voimaantuloon.

Skandaalit vaikuttivat myds lain sisaltoon. Kuten edelld on osoitettu, LobbyG-lain vaikutus ja
sitovuus vaihtelevat vahvasti sen mukaan, minkalaisesta lobbarista on kysymys. Lakia sovel-
letaan kokonaisuudessaan ainoastaan osastoihin A ja B kuuluviin toimijoihin, eli niihin toimi-
joihin, jotka ymmarretaan varsinaisiksi ammattilobbareiksi. Osastoja C ja D eli itsehallintoeli-
mia ja intressiyhtymia koskevat ainoastaan velvollisuus rekisteroitya seka yleiset lobbausta ja
intressiedustusta koskevat periaatteet (§6). Esimerkiksi sanktioita ei voida langettaa itsehal-
lintoelimille, intressiyhtymille eika tydmarkkinaosapuolille. Tutkimuksen mukaan tdma johtuu
siita, ettd Itavallassa paljastuneissa skandaaleissa ryvettyi nimenomaan ammattilobbareita,

4191 obbying- und Interessenvertretungs-Transparenz-Gesetz — LobbyG und das Gerichtsgebiihrengesetz, 1465 der Beilagen XXIV. GP - Regierungsvor-
lage - Vorblatt u. Erléuterungen, 14.

4201 obbying- und Interessenvertretungs-Transparenz-Gesetz — LobbyG und das Gerichtsgebiihrengesetz, 1465 der Beilagen XXIV. GP - Regierungsvor-
lage - Vorblatt u. Erléduterungen, 14-15.

“21 N&ita ovat mm. petos, osallistuminen kartelliin, lahjuksen vastaanottaminen ja lahjuksen antaminen.

422 plesser (2018).

423 plesser (2018).

4241 obbying- und Interessenvertretungs-Transparenz-Gesetz — LobbyG und das Gerichtsgebiihrengesetz, 1465 der Beilagen XXIV. GP - Regierungsvor-
lage - Vorblatt u. Erléduterungen, 14-15.
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eli konsulttitoimistossa tydskentelevia tai yritysten palkkaamia lobbareita: "The government
formulated a lobbying law aimed at preventing corruption in the future by regulating those who
were seen as bad lobbyists more stringently”.4?® Transparency International pitazkin tata yh-
tena LobbyG:n merkittavimpana puutteena.*?® Tutkimuksen mukaan lakia on vaikea arvioida
yleisesti, koska sen vaikutukset riippuvat siitd, kenen toimintaa tarkastellaan. Crepaz arvioi,
ettd asteikolla nollasta yhteen saantelyn sitovuus on 0,71 osaston A kohdalla ja vastaavasti
0,57 osaston B:n osalta. Osastojen C ja D kohdalla luku on 0,38. Kaikkein heikoimmin laki
ohjaa tydmarkkinajarjestdjen toimintaa. Naita toimijoita eivat koske edes lain yleiset lobbausta
ja intressiedustusta koskevat periaatteet. Lain sitovuuden on arvioitu olevan talta osin aino-
astaan 0,33.4?7 Tyomarkkinajarjest6ja koskevaa poikkeusta on arvosteltu myds siita, ettéd sen
my6ta Itdvallassa on kahden tason lobbareita, tydmarkkinajarjestéja ja “tavallisia” lobba-
reita.4®

Vaikka rekisteritiedot ovat suurelta osin avoimia ja julkisesti kaytettavissa, on kyseenalaista,
mita hyotya julkisesti saatavilla olevasta tiedosta tosiasiassa on. Suurin osa osastoon A1 kuu-
luvista tiedoista 16ytyy nimittdin suoraan lobbausyritysten omilta verkkosivuilta. Osastoon A1
sisaltyvat tiedot lobbausyritysten lobbauksesta saadusta liikevaihdosta, toimeksiantojen maa-
rasta ja tyontekijdiden syntymaajoista ovat todennakoisesti ainoat tiedot, joita ei 16ydy lob-
bausyritysten omilta internetsivuilta. Osastoon A2 kuuluvat tiedot toimeksiannoista taas eivat
ole julkisia. Tietoja voi pyytda, mutta pyynndlle tulee olla oikeudellisesti erittdin painavat pe-
rusteet. Lobbarirekisteri ei siis juurikaan anna merkityksellista tietoa lobbaustoiminnasta. Lain
arviointivaiheessa julkisesti saatavilla olevan tiedon vahaistd maaraa perusteltiin silla, etta
liian pitkalle menevat velvoitteet tekisivat rekisteristd hankalasti ymmarrettavan ja vahentaisi-
vat siten rekisterin kayttokelpoisuutta ja saantelyn lapinakyvyytta.2°

Vuonna 2017 tehdyssa LobbyG-lain muutosesityksessa ehdotetaan osaston A2 poistamista
ja osastojen A1 ja A2 yhdistamisté uuteen osastoon A4 Kaytanndssa tama tarkoittaisi sita,
ettd myos tiedot toimeksiantojen sisallésta olisivat jatkossa julkisesti saatavilla. Lain muutos-
esityksessa ehdotetaan myds, etta tiedoista kavisi ilmi lobbaustoimeksiannon tavoite ja laa-
juus. Kuten edella todettiin, osastoille C ja D on sallittu ilmoituksen tekeminen kevennetysti.
Tama tarkoittaa sita, ettéd lobbausta koskevat tiedot eivat 16ydy suoraan lobbarirekisterista
vaan rekisteriin sisallytetyn linkin kautta toimijan verkkosivulta. Téma hankaloittaa tietojen ha-
kua, koska tavat, joilla toimijat iimoittavat tiedot omilla sivuillaan, vaihtelevat.**' Lain muutos-
esityksessa on ehdotettu, ettd kevennetty menettely poistettaisiin kokonaan.*3?

LobbyG:ta on kritisoitu my0s siita, ettd vaikka se kieltaa tietyiltéd valtion palveluksessa toimi-
vilta henkil6iltd lobbauksen silloin kun he ovat virassa (ylld mainittu role accummulation -
kielto), laki ei maara niin kutsuttuja cooling-off -aikarajoja. Kaytdnndssa virkamiehet voivat siis
siirtya heti virkasuhteen paatyttya lobbareiksi.*** Lakia onkin esitetty muutettavaksi siten, etta
virkamiehelle asetettaisiin kahden vuoden karenssi, jonka aikana lobbaus ei olisi mahdol-
lista.*34

Suhde kansainvalisiin suosituksiin. Itdvallan LobbyG:n suhde kansainvalisiin suosituksiin
on moniulotteinen. Vaikka saantely paapiirteissdan vastaa kansainvalisia suosituksia, myds
selvia eroja l6ytyy. Seka Euroopan neuvoston ettd OECD:n suosituksissa edellytetdan, etta

425 Crepaz (2016), 17 (kursivointi alkuperaisessa).

% Transparency International (2014), 3.

27 Crepaz (2016), 24.

428 Tama ei toki ole yksinomaan seuraus LobbyG-laista, vaan laki on ainoastaan vahvistanut sita erikoisasemaa, miké tydmarkkinaosapuolille annettiin
vuoden 2006 perustuslainmuutoksella. Ks. Képpl (2017), 49.

429 | obbying- und Interessenvertretungs-Transparenz-Gesetz — LobbyG und das Gerichtsgebiihrengesetz, 1465 der Beilagen XXIV. GP - Regierungsvor-
lage - Vorblatt u. Erlauterungen, 4-5.

4301 obbying- und Interessenvertretungs-Transparenz-Gesetz - LobbyG, Anderung (2218/A).

431 Katso esim: https://www.wko.at/service/wirtschaftsrecht-gewerberecht/LobbyG---Allgemeiner-Ueberblick.html.

432 obbying- und Interessenvertretungs-Transparenz-Gesetz - LobbyG, Anderung (2218/A).

433 Transparency International (2014), 3 ja 17.

43 | obbying- und Interessenvertretungs-Transparenz-Gesetz - LobbyG, Anderung (2218/A).
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saantelyn tulee olla tasapuolista siten, ettd lobbaus maaritelladn koskemaan kaikkia niita ta-
hoja, jotka pyrkivat vaikuttamaan paatdksentekoon riippumatta siita, saavatko ne toiminnas-
taan rahallista korvausta vai ei. Suositusten mukaan lobbaussaantelyssa tulee myos tarkkaan
maaritellad se yhteydenpito julkisiin viranomaisiin, jota ei pideta lobbauksena. Itdvallassa sdan-
telyn karki kohdistuu niihin toimijoihin, jotka saavat toiminnastaan rahallisen korvauksen.
Tama ei ole suositusten mukaan poissuljettua, mutta talléin tulisi ottaa huomioon tasapuoli-
suuden vaatimukset. Lakia onkin arvosteltu siitd, ettd sanktioita voidaan kohdistaa ainoastaan
niihin tahoihin, jotka saavat toiminnastaan rahallista korvausta. Liséksi Itavallan sdantelyssa
on kansanedustuslaitosta koskeva poikkeus, joka tekee vaikeaksi sen arvioimisen, milloin yh-
teydenpito kansanedustajiin on lobbausta ja milloin ei. Yhteydenotot kansanedustaijiin tai hei-
dan avustajiinsa kuuluvat LobbyG:n piiriin ainoastaan silloin, jos yhteydenotolla pyritdan vai-
kuttamaan suoranaisesti paatdksentekoon. Maarays vaikuttaa tarpeettomalta, sillda LobbyG-
laki koskee yhteydenottoja, joilla pyritdan vaikuttamaan lainsdadantdprosessiin tai paatok-
sentekoon.

Kolmas huomionarvoinen seikka liittyy tiedon julkisuuteen. Suositusten mukaan valtioiden tu-
lee huolehtia riittavasta lapinadkyvyydesta niin, etta julkishallinto, kansalaiset ja yritykset saa-
vat tarpeellisen maaran tietoa lobbauksesta. Tiedonantovelvollisuutta maaritettdessa tulee
pitda mielessa, ettad sen tarkoituksena on mahdollistaa lobbauksen julkinen valvonta. Valtioi-
den tulisi siis huolehtia siita, ettd sidosryhmat — mukaan lukien kansalaisjarjestot, yritykset,
media ja suuri yleisd — pystyvat tarkkailemaan lobbausta. Tiedonantovelvollisuuden kattama
tieto tulisi sailyttda julkisesti saatavilla olevassa rekisterissa. Itavallassa tiedot toimeksian-
noista eivat ole julkisia. Tietoja voi pyytaa, mutta pyynndlle tulee olla erittdin oikeudelliset pai-
navat perusteet. Nykyisessd muodossaan lobbarirekisteri ei siis juuri anna merkityksellista
tietoa lobbaustoiminnasta.

Viranomaistoiminnan rooli. Lain taytantéonpano, mukaan lukien lobbarirekisterin yllapito,
kuuluu oikeusministeridlle ja paikallishallinnoille. Oikeusministerion tehtaviin kuuluu muun
muassa rekisteriin liittyva neuvonta ja tiedottaminen. Paikalliset hallintoviranomaiset paatta-
vat sakkojen maaraadmisesta. Niiden tulee tiedottaa oikeusministerille tutkinnan aloittami-
sesta, sakon maaraamisesta tai tutkinnan paattamisesta. Koska vastuualueet on maaritelty
selkeasti, ei kahden viranomaisen valilla ole syntynyt ristiriitatilanteita.

Yleisesti on kuitenkin arvioitu, ettd viranomaistoiminta ei ole niin tehokasta kuin se voisi olla.
LobbyG ei anna viranomaisille toimivaltuuksia tarkistaa, ovatko lain piiriin kuuluvat toimijat
tosiasiallisesti rekisterdityneet lobbarirekisteriin. Tama tarkoittaa sita, ettei oikeusministeriolla
tai paikallisilla hallintoviranomaisilla ole siten myésk&an mahdollisuuksia langettaa sanktioita
rekisterdintivelvoitteen laiminlydmisestd omasta aloitteestaan. Kaytanndssa LobbyG-laki tur-
vautuu talta osin aktiiviseen kansalaisyhteiskuntaan, jonka edustajat seuraavat rekisterdinteja
viranomaisen puolesta. Viranomaistoimintaa arvioitaessa tulee ottaa myds huomioon, etta
laki valmisteltiin nopealla aikataululla, eikd siihen sisaltynyt siirtymisaikaa. Siséisille organi-
saatiomuutoksille ei varattu aikaa. Tama tuotti ongelmia seka lobbareille itselleen etta virka-
miehille, joiden tuli samanaikaisesti huolehtia rekisterin luomisesta seka rekisterdityneiden
neuvonnasta.
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Lainsdadéanté

Itéavallan littoneuvosto (Bundesrat) hyvaksyi niin kutsutun Iapinakyvyyspaketin 28.6.2012,
joka tuli voimaan 1.1.2013. Paketti sisalsi useita lapinakyvyytta edistavia lakeja, niiden jou-
kossa 1.3.2013 voimaan tullut LobbyG, joka saantelee lobbausta.

Hyvé edunvalvontatapa

Seka lobbauspalveluja tarjoavien yritysten etta lobbareita palkkaavien yritysten taytyy si-
toutua noudattamaan hyvaa edunvalvontatapaa. Tieto noudatetusta edunvalvontatavasta
tulee olla yrityksen verkkosivuilla.

Lobbarirekisteri

Ennen lobbaustoiminnan aloittamista lobbareiden tulee rekisterditya. Rekisteri sisaltaa tie-
dot lobbausyrityksista ja toimeksiannoista. Rekisteri on toimeksiantoja koskevia tietoja lu-
kuun ottamatta julkinen. Rekisteria yllapitaa Itavallan oikeusministerié. Rekisterdinnista tu-
lee suorittaa maksu, jonka suuruus on toimijasta riippuen 100—600 euroa.

Pakollinen/vapaaehtoinen
Pakollinen.
Lobbauksen maéritelmé

Lain mukaan lobbaus on maaritelty organisoiduksi ja strukturoiduksi yhteydenotoksi laissa
erikseen maariteltyihin toimihenkildihin. Lobbaukseksi tulkittavalla yhteydenotolla pyritaan
vaikuttamaan valittémasti lainsdadantdprosessiin tai lain taytantéénpanoon valtion, 18-
nien, kuntien tai kuntaliitosten tasolla. Valilliset tavat vaikuttaa, esimerkiksi median (leh-
disto, tv, radio) kautta, tai sattumanvaraiset ennalta suunnittelemattomat tapaamiset toimi-
henkildiden kanssa, esimerkiksi erilaisten tapahtumien yhteydessa, eivat kuulu lain sovel-
tamisalan piiriin.

Rekisterin kattavuus

Paasaantodisesti kaikki kolmannen osapuolen tarjoamat lobbauspalvelut ovat rekisterdinnin
piirissa. Oikeudellisia palveluja tarjoavien toimistojen, poliittisten puolueiden ja esimerkiksi
virallisesti tunnustettujen uskonnollisten yhdyskuntien ei tarvitse rekisterditya. Oikeudellisia
palveluja tarjoavia toimistoja poikkeus koskee vain silté osin kuin ne tarjoavat oikeudellista
neuvontaa.

Péaésy parlamentin tiloihin ja muut kannustimet

Lobbareilla on paasy niihin parlamentin tiloihin, jotka ovat avoinna suurelle yleisélle. He
voivat seurata taysistuntokeskusteluja aivan kuten muutkin vieraat. He voivat liikkua va-
paasti rakennuksessa, mutta eivat voi osallistua komiteoiden tydskentelyyn. He voivat ta-
vata edustajia ndiden tydhuoneissa ainoastaan silloin kun tapaamisesta on sovittu etuka-
teen.

Vastaava viranomainen

Itavallan oikeusministerio.
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Sanktiot ja taytantéénpano

Kaytéssa on hallinnolliset sanktiot, joiden suuruus voi olla enimmillddn 60 000 euroa. Li-
saksi oikeusministerid voi poistaa lobbarin rekisteristad, jos kyseessa on hyvaa edunvalvon-
tatapaa tai rekisterdintisdanttja koskeva vakava ja toistuva rike. Uusi rekisteréinti on mah-
dollista vasta kolmen vuoden kuluttua.

Karenssiajat

Ei ole. Lakia on esitetty muutettavaksi siten, etté virkamiehelle asetettaisiin kahden vuoden
karenssi, jonka kuluessa lobbaus ei olisi sallittua.

Tapaamispéivékirjat

Eivat ole kaytossa.

6.5. Yhdysvallat

Hallintojarjestelma. Yhdysvaltain poliittinen jarjestelma on presidentialismin alkuperainen
malli.*3® Kansa danestaa valtionpaamiehen,**® joka johtaa itse nimittdmaansa hallitusta laa-
join valtaoikeuksin.**” Kaksihuoneisen kongressin kumpaankaan huoneeseen valitut edusta-
jat eivat ole valittavissa mihinkdan muuhun julkishallinnon virkaan edustuskautensa aikana, 38
ja on tavallista, ettd ministereiksi valitaan yksityissektorin edustajia.**® Presidentti ja kongres-
sin molemmat huoneet valitaan erikseen, ja niilld on hyvin harvoin mahdollisuus erottaa toinen
toisensa.*40

Puoluejarjestelma. Yhdysvaltain kaikki vaalit jarjestetdan first-past-the-post-jarjestelmalla,
jossa vaalipiirin kaikki paikat menevat eniten dania saaneelle. Vain presidentinvaalissa on
pakko saada absoluuttinen enemmistd valitsijamiesten aanista. Tasta seuraa kaksipuoluejar-
jestelma. Vield vuonna 1997 Sartori katsoi kaksipuoluejarjestelman edellyttdvan puolueiden
valisen polarisaation, eli perustavan ja ylittdmattéman erimielisyyden, vahaisyytta: koska
kumpikin puolue on vaistamatta omalle aarilaidalleen ainoa realistinen vaihtoehto, molemmat
puolueet kilpailevat ennen kaikkea poliittista keskustaa edustavista danestajista, jotka voisivat
aanestada kumpaa tahansa puoluetta, ja timé ajaa puolueet IAhemmas toisiaan.**' Kuitenkin
jo tuolloin USA:n puoluerakenne oli vahvasti polarisoitunut, ja nykydan puolueet ovat niin
etaalla toisistaan, ettei kaytanndssa enaa ole tarkeita lakialoitteita, jotka nauttisivat molem-
pien puolueiden edustajien kannatusta.**? Tata selittaa esivaalikaytantd, missé puolueen eh-
dokkaan valitseminen on alistettu puolueen jasenten danestykselle. Esivaalissa ehdokkaan
taytyy voittaa puolelleen oman puolueensa vakaimmat aanestajat, jolloin puolueet paatyvat
useammin asettamaan vaalissa ehdokkaakseen oman puolueensa kannattajien keskustan tai
jopa &arilaidan ehdokkaan kuin ehdokkaan, joka olisi Iahell4 kansallista keskustaa.*43 Esivaa-
lien merkitysta lisda se, ettd puolueet rajaavat vaalipiireja siten, ettei niistd synny kilpailua

435 Sartori (1997), 86; Dahl, R. (2003). How Democratic is the American Constitution? New Haven: Yale University Press, 63.

4% Kansa aanestaa valitsijamiehia, mutta vaikka valitsijamiehilla on teoriassa vapaus &énestéa keta haluavat, heidan odotetaan danestavén kansan tah-
don mukaisesti. Mikéli kukaan ei saa yli puolia valitsijamiesten danisté, valitsee presidentin kongressin alahuone, edustajainhuone, niista kolmesta ehdok-
kaasta, jotka saivat eniten valitsijamiesten &ania, ja varapresidentin kongressin yldhuone, senaatti, kahdesta eniten &ania saaneesta varapresidenttieh-
dokkaasta. Ks. lisda: https://www.archives.gov/federal-register/electoral-college/fag.htmi#no270.

47 Ks. Yhdysvaltain perustuslaki § 2(2) — 2(3) seka esim. Fisher, L. (2014). The Law of the Executive Branch: Presidential Power. New York: Oxford
University Press.

438 Yhdysvaltain perustuslaki § 1(6).

439 Ks. esim. http://www.pewresearch.org/fact-tank/2017/01/1 9/trumps-cabinet-will-be-one-of-most-business-heavy-in-u-s-history/.

440 gartori (1997), 87.

4“1 Sartori (1997), 41-42.

442 pAndris et al. (2015).

43 Esim. Brady, D., Han, H. — Pope, J. C. (2007). Primary Elections and Candidate Ideology: Out of Step with the Primary Electorate? 32(1) Legislative
Studies Quarterly.
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puolueiden valilld (gerrymandering), jolloin ainoa merkittdva vaali on puolueen oma esi-
vaali.** Vaikka esivaalijarjestelma luo myds puolueiden sisaisia ristiriitoja ja kampanjarahoi-
tus tulee enenevissa maarin suurilta yksityisilta tahoilta, jotka periaatteessa voisivat rahoittaa
myds puolueiden ulkopuolisen kampanijan,*4® kaytanndssa valtapuolueet kanavoivat ehdo-
kasasettelua ja kampanjarahoitusta, ja polarisaatio tyypillisesti lisda puoluekuria. Tuloksena
on poikkeuksellisen vahvasti bipolaarinen kaksipuoluejarjestelma. Yhden edustajan vaalipiirit
ovat perinteisesti antaneet edustajille itsenadisyytta vaalipiirinsa paikallisissa asioissa. Nykyi-
sen polarisaation aikana puoluerakenne ja -kuri kuitenkin ndyttavat selvasti véhentavan tata
vaikutusta, kun vaihtoehto &anestda rintamassa toisen puolueen kanssa ei ole houkutte-
leva.446

Lainsdadanndllisten elinten maara. Yhdysvaltain jarjestelmalle on leimallista saman vallan
jakaminen usean instituution kesken.**” Lakias&atava valta kuuluu perustuslaillisesti kongres-
sille, jonka kaksi huonetta, senaatti ja edustajainhuone, valitaan erikseen ja eri tavoin, ja lain-
saadanndn tulee tulla hyvaksytyksi molemmissa huoneissa. Laki vaatii liséksi presidentin al-
lekirjoituksen. Presidentilld on néin ollen veto-oikeus kongressin lainsdadantdon. Mikali han
kayttda veto-oikeuttaan, lakiehdotus palautetaan kongressin siihen huoneeseen, josta se oli
I&htdisin, ja tdma huone voi kumota presidentin veton 2/3-maaraenemmistolla, jolloin laki saa-
detdan aiemmin molempien huoneiden hyvaksyméassa muodossa.**® Vaikka presidentille ei
ole perustuslaissa suoraan annettu lakiasdatavaa valtaa, kaytanndssa presidentti on ottanut
johtavan roolin lainsdadannossa ja voi seka tehda lakialoitteita etta hallita asetuksilla.**° Ase-
tukset eivat vaadi kongressin hyvaksyntda, mutta seuraava presidentti voi kumota ne omilla
asetuksillaan. Hallituksen budjetti ja presidentin nimitykset puolestaan vaativat kongressin
hyvaksynnan.*®® Presidentin ja kongressin toimivalta ovat siis usein paallekkaisia. Presiden-
tillisessa jarjestelmassa kongressilla on niin kutsuttu tyotatekeva rooli, ja merkittavia yksittai-
sia vaikuttajia ovat kongressiryhmien johtajat ja muut erityisissa asemissa olevat edustajat,
joilla on erityista vaikutusta siihen, missa jarjestyksessa lakialoitteita esitellddn kongressissa
ja kuinka tarkkaan varsinainen lakiteksti muotoillaan, milld on vaikutusta sen myéhempaan
tulkintaan.*®' Myds osavaltioilla on omat lakiasaatavat elimensa, joilla on seka yksinomaista
etta rinnakkaista toimivaltaa.*5?

Tyomarkkinajarjestdjen rooli. Yhdysvalloissa ammatillisen jarjestaytymisen aste on alhai-
nen, vain noin 10 prosenttia tydvoimasta kuuluu ammattiyhdistyksiin. Koska tyéehtosopimuk-

44 Taagepera (2007), 43. Tama ei tietenkaan ole mahdollista senaatin tai presidentin vaaleissa, missa vaalipiirina on koko osavaltio.

445 varsinkin Citizens United v. Federal Electoral Commission (no. 08-205, ratkaistu 21.1.2010) -tapauksen vapautettua yksityisen vaalirahoituksen, mutta
jo ennen sité vaalikampanjointi on ollut Yhdysvalloissa kallista ja pitkalti yksityisten tahojen rahoittamaa.

46 Ks. Andris et al. (2015).

47 »Separated and shared power system”, ks. Belco, M. — Rottinghaus, B. (2017). The Dual Executive: Unilateral Orders in a Separated and Shared
Power System. Stanford: Stanford University Press, 168.

448 Yhdysvaltain perustuslaki § 1(7); Beeman, R. (2009). Plain, Honest Men: The Making of the American Constitution. Random House: New York, 341;
Fisher (2014), 168-177.

49 Ks. esim. Fisher (2014); Friedman, L. (2005). A History of American Law. Touchstone: New York, 78, 568-569; Neighbors, W.D. (1964). Presidential
Legislation by Executive Orders, 37 University of Colorado Law Review, 105-118; Branum, T.L. (2002). President or King? The Use and Abuse of Execu-
tive Powers in Modern-Day America, 28 Journal of Legislation, 1-86; Warber, A.L. (2006). Executive Orders and the Modern Presidency: Legislating from
the Oval Office. Lynne Rienne Publishers: Boulder, erityisesti luku 2.

40 Fisher (2014), 223-229.

41 Ks. Shepsle, K. (2009). Dysfunctional Congress? 89 Boston University Law Review, 371-386; Ordeshook, P. — Palfrey, T.R. (1988). Agendas, Strate-
gic Voting, and Signaling with Incomplete Information. 32(2) American Journal of Political Science, 441-466; Eskridge, W. (1991). Reneging on History?
Playing the Court/Congress/Presidency Civic Rights Game, 79 California Law Review, 613-684; Manning, J. (1997). Textualism as a Nondelegation
Doctrine, 97 Columbia Law Review, 673-739, 690-698; Siegel, S. (2000). The Use of Legislative History in a System of Separated Powers, 53(5) Van-
derbilt Law Review, 1457-1527, 1470-1476.

42 Maxeiner, J.R. (2014). United States Federalism: Harmony Without Unity. Teoksessa Halberstam, D. — Reimann, M. (toim.). Federalism and Legal
Unification. lus Gentium: Comparative Perspectives on Law and Justice, vol 28. Springer: Dordrecht, 491-521.
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silla ei ole erga omnes -vaikutusta, niiden piiriin kuuluu jokseenkin sama osuus ty6voi-
masta.*®® Yhdysvalloissa ei ole tydvaenpuoluetta, eikd ammattiyhdistyksella ole tiivista yh-
teyttd kumpaankaan merkittivaan puolueeseen** — joskin toinen niista on leimallisesti am-
mattiyhdistysvastainen,*®® mika kanavoi ammattiyhdistysten tuen tyypillisesti sen kilpaili-
jalle.*®® Samoin ty6nantajajarjestot ovat harvinaisia, mutta elinkeinoelaméa on vahvasti jarjes-
taytynytta poliittisten hyvantekevaisyysjarjestojen kautta*®” ja pyoroovilike suuryritysten ja
Yhdysvaltain hallituksen ja kongressin valilla on merkittéava.*®

Virastot. Yhdysvalloissa virastoilla on merkittava rooli lain implementoinnissa ja itse asiassa
paljon myos saantelyvaltaa.*>® Kaikki littovaltion positiot, joita ei ole perustettu perustuslaissa,
ja jotka kayttavat sdantelyvaltaa tai niin merkittdvaa lakia soveltavaa valtaa, ettd se vaikuttaa
lain sisaltédn, kayttavat kongressin delegoimaa valtaa. Siten virastoja perustetaan ja muute-
taan yleensa joko kongressin lainsdadannélla tai presidentin tai muun toimeenpanevan vallan
kayttajan toimesta, jonka kongressi on lailla valtuuttanut. Toimeenpanevat virastot kuuluvat
presidentin alaisuuteen, mutta kongressi kuitenkin paattdd myoés niiden virastojen rahoituk-
sesta, joita se ei ole perustanut, ja voi siten kaytanndssa lakkauttaa virkoja epadamalla viras-
tolta rahoituksen.*%® Kongressin jasenet eivat voi itse johtaa virastoja,*6! eikd kongressi voi
kumota viraston ratkaisua lainsaadanndéllisesti,*6? mutta kongressin komiteat valvovat, ettéa
virastot toimeenpanevat ja soveltavat lakia sen tarkoittamalla tavalla.*5?

Asiakirjajulkisuus. Freedom of Information Act (1966/1970) (FOIA) antaa kaikille oikeuden
mista tahansa syysta vaatia saada tutustua toimeenpanevan hallituksen osastojen asiakirjoi-
hin. Asiakirjojen pyytdminen on maksutonta. Laki ei velvoita viranomaista vastaamaan kysy-
myksiin asiakirjoista, eikd se myoskaan koske lakiasaatavia elimia, tuomioistuinlaitostat®* tai
Valkoisen talon henkildkuntaa. Presidential Records Act mahdollistaa paasyn presidentin ar-
kistoihin, mutta tdma riippuu kaytanndssa presidentista. Lisaksi laki jattaa hallitukselle lukuisia
poikkeussyita kieltdytya antamasta asiakirjoja, esimerkiksi jos ne ovat viraston sisaisia tai vi-
rastojenvalisia muistioita, jos ne sisaltavat henkilokohtaista tietoa tai jos presidentti on ase-
tuksella estanyt niiden luovuttamisen. Kaytanndssa on niin, etta jos viranomainen kieltaytyy
luovuttamasta asiakirjaa, pyytdja voi saadakseen sen joutua kdymaan pitkan oikeustaiste-
lun.46%

453 OECD (2017). OECD Employment Outlook 2017. OECD Publishing: Paris, 134-142, saatavilla osoitteesta: https://www.oecd-ilibrary.org/employ-
ment/oecd-employment-outlook-2017 empl outlook-2017-en.

4% Silver, N. (2011). The Effects of Union Membership on Democratic Voting. New York Times 26.2.2011, saatavilla osoitteesta: https://fivethirty-
eight.blogs.nytimes.com/2011/02/26/the-effects-of-union-membership-on-democratic-voting/.

45 Ks. Freeman, R.B. (2014). What Can Labor Organizations Do for US Workers When Unions Can’t Do What Unions Used to Do? Teoksessa Luce, S.,
Luff, J., McCartin, J. A. — Milkman, R. (toim.). What Works for Workers?: Public Policies and Innovative Strategies for Low-Wage Workers, 1. laitos. New
York: Russell Sage Foundation Publications, 50-78, 57.

46 Ks. esim. Feigenbaum, J., Hertel-Fernandez, A. — Williamson, V. (2018). From the Bargaining Table to the Ballot Box: Political Effects of Right to Work
Laws. The National Bureau of Economic Research Working Paper No. 24259. Ks. myds Schlozman, D. (2013). The Alliance of U.S. Labor Unions and
the Democratic Party. Scholars Strategy Network 24.10.2013, saatavilla osoitteesta: https://scholars.org/brief/alliance-us-labor-unions-and-democratic-
party.

47 Hyvantekevaisyyteen lahjoitettu raha on Yhdysvalloissa suoraan verovahennyskelpoista, minké johdosta Yhdysvaltain rikkaat perustavat omia hyvan-
tekevaisyysjarjestojaan, jotka tukevat heille mieluisia kohteita. N&istd on muodostunut kéytédnndssa yksityisten etujen puolesta kampanjoivia poliittisia
toimintayksikaita, joiden ei tarvitse kertoa, misté ne ovat saaneet rahansa, eiké tarkalleen, mihin ne sen kayttavat, ja ne kampanjoivat kolmantena osa-
puolena. Ne ovat nykyaan rahallisesti suurimpia kampanjoijia. Ks. https://www.opensecrets.org/dark-money/basics ja Mayer, J. (2016). Dark Money.
Doubleday: New York.

458 K. esim. https://www.opensecrets.org/revolving/top.php?display=G. My&s Blanes et al. (2012).

49 Termilla "agency” viitataan seka hallituksen ministeriéihin (executive agency) etté itsenéisiin virastoihin (legislative agency), ja yleisesti kaikkiin liittoval-
tion valtaa kayttaviin auktoriteetteihin. (Administrative Procedure Act §2 (1)). Tarkoitamme téssa vain jalkimmaisia, koska edelliset ovat keskeinen osa
hallitusta, jonka presidentti nimittaa.

460 Yhdysvaltain perustuslaki § 1(9) ja § 2(2) — 2(3). Ks. Rosenbloom, D. (2014). Building a Legislative-Centred Public Administration: Congress and the
Administrative State. Tuscaloosa: University of Alabama Press, 24-27, 85-91, 133—-137.

41 Yhdysvaltain perustuslaki § 1(6).

42 Ks. Elliot (1983), 125-176.

463 Rosenbloom (2014), 76, 81-85.

484 Ks. http://www.rti-rating.org/country-data/scoring/?country _name=United%20States %200f%20America.

45 Schewe, D.B. (2009). Access to Information: Promise versus Practice in the USA. Teoksessa A. Flinn — Jones, H. (toim.). Freedom of Information:
Open Access, Empty Archives? London & New York: Routledge, 90-101.
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6.5.1. Johdanto

Yhdysvaltalainen lobbausta koskeva sdantely muodostaa vanhimman tunnetun lobbaussaan-
telyn.*®® Edellakavijoita olivat kuitenkin osavaltiot, joiden lobbausta koskevat saannét edelta-
vat ajallisesti liittovaltiotason saantelyd. 1950-luvun alussa 38 osavaltiolla seka silloisella
Alaskan alueella oli lobbausta koskevaa lainsdadant6a.46” Yhdysvaltain saantelya tuleekin
tarkastella kahdella eri tasolla: osavaltioiden ja liittovaltion tasolla. Vaikka osavaltioiden lob-
bausta koskeva saantely on osin samanlaista, myds merkittavia eroja l16ytyy. Tilannetta kuva-
taan joskus niin, ettd Yhdysvalloissa on olemassa yli 50 versiota lobbaussaantelysta. Taman
vuoksi tassa selvityksessa annetaan ainoastaan yleiskuvaus osavaltioiden lobbaussaante-
lysta. Liittovaltiotason saantely esitelldan sen sijaan tarkemmin.

Kaikilla Yhdysvaltain 50 osavaltiolla on lobbausta koskevaa lainsdadantda, joka on esitelty
kattavasti osavaltioiden lainsaatdjia edustavan National Conference of State Legislatures -
organisaation verkkosivuilla.*®8 Yksi osavaltioita yhdistavista tekijoista liittyy lobbauksen maa-
rittelyyn: kaikki osavaltiot maarittelevat lobbauksen yrityksena vaikuttaa julkisen vallan toimin-
taan joko kirjallisesti tai suullisesti. Osavaltioiden valilta eroja 16ytyy taas sen suhteen, kuka
maaritelldan lobbariksi. Yksinkertaisimpien maaritelmien mukaan lobbari on henkild, joka yrit-
taa vaikuttaa julkisen vallan toimintaan. Yksikdan osavaltio ei kuitenkaan maarittele lobbariksi
lainsaatajaa, joka yrittda kerata tukea lainsaadantdhankkeelleen osana normaalia lainsaa-
dantotyota, tai vaalipiiriin kuuluvaa yksityishenkil6a, joka on omassa henkildkohtaisessa asi-
assaan yhteydessa paatdksentekijaan. Lobbarin maaritelma liittyy yleensa toisen puolesta
toimimiseen tai lobbauksesta maksettavaan rahalliseen korvaukseen. Arkansas, Connecticut,
Georgia, Havaiji, Indiana, Maryland, Minnesota, Michigan, Texas, Wyoming ja New York maa-
rittelevat rahalliselle korvaukselle alarajan, joten lobbausta harjoittavan henkildn tulee rekis-
terditya ainoastaan silloin kun hdnen saamansa korvaus ylittda tdman rajan.

Kaikki osavaltiot edellyttdvat lobbareiden rekisterditymista. Rekisterditymismuodollisuudet,
valvonta ja rekisterbitymisesta aiheutuvat kulut vaihtelevat eri osavaltioiden valilla. Esimer-
kiksi joissakin osavaltioissa lobbauksen valvonta on uskottu eettisille lautakunnille (Ethics
Commissions), joilla on runsaasti harkintavaltaa sen suhteen, mité rekisterdinnin tulee kattaa.
Toiset osavaltiot taas ovat maaritelleet rekisterdintivaatimukset lainsdddanndssa. Naissa ta-
pauksissa osavaltion ministerilla (Secretary of State) on yleensa rekisterin yllapitovelvollisuus.
Jotkin osavaltiot ovat kieltdneet julkisia viranomaisia kayttdmasta valtion varoja lobbarin palk-
kaamiseen. Nama kymmenen osavaltiota ovat Alaska, Connecticut, Florida, lllinois, Loui-
siana, Pohjois-Carolina, Etela-Carolina, Texas, Utah ja Virginia. Lisaksi Havaijin, lowan, New
Hampshiren ja Washingtonin osavaltiot ovat rajoittaneet valtion varojen kayttamista lobbaus-
tarkoituksiin. Yksikdan osavaltio ei kuitenkaan kielld viranomaista antamasta tietoa, jos sita
on talta viranomaiselta nimenomaan pyydetty.45°

Ensimmainen lobbausta koskeva liittovaltiotason lainsdadantd ajoittuu 1930-luvulle, jolloin
Yhdysvaltain kongressi antoi liikelaitosten toimintaa saantelevaa lainsdadantéa. Vuoden
1935 Public Utilities Holding Company Act sisélsi maarayksen siita, etta liikelaitosten puolesta
lobbaavien tyontekijdiden tai ulkopuolisten tahojen tulee rekisterdityd Yhdysvaltain arvopape-
rimarkkinoita valvovalle elimelle (Securities and Exchange Commission, SEC), jos lobbauk-
sen kohteena oli kongressi, SEC itse tai Federal Power Commission. Tama oli ensimmainen

46 Kanadan saantely muistuttaa osin yhdysvaltalaista séantelya. Ks. vertailu maiden valilld Holman — Luneburg (2012).

467 Chari et al. (2010), 20.

68 hitp://www.ncsl.org/research/ethics/lobbyist-regulation.aspx.

49 Ks. osavaltioiden lobbaussaantelystd Newmark, A.J. (2017). Lobbying regulation in the states revisited. What are we trying to measure, and how do
we measure it? 6 Interest Groups & Advocacy, 215-230; Flavin, P. (2015). Lobbying Regulations and political equality in the American states. 43(2)
American Politics Research, 304-326.
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kongressin saatadma laki, johon sisaltyi lobbausta koskevia sdantdja. Kongressi lisdsi saman-
laisen maarayksen vuoden 1936 merenkulkua saantelevaan lakiin "Merchant Marine Act”.
Kummassakin tapauksessa lainsaadanto pyrki hillitsemaan alalla esiintyvid ongelmia.*™®

Saantoja pidettiin yleisesti tehottomina, ja vuoden 1946 Federal Regulation of Lobbying Act
pyrki lisddmaan lobbauksen lapindkyvyytta niin lainsdatéjan kuin suurenkin yleisdn eduksi.
Vuoden 1946 lailla perustettiin ensimmainen varsinainen lobbarirekisteri. Nelisivuinen laki val-
misteltiin kiireessa, minka takia siihen jai puutteita. Yksi merkittdvimmista liittyi rekisterdinti-
velvollisuuden alaan. Velvollisuus rekisteroitya koski ainoastaan Yhdysvaltain kongressia lob-
baavia tahoja, ja toimeenpanovalta — liittovaltion virastot ja muut julkiset viranomaiset — ei
kuulunut sen soveltamisalaan. Lain soveltamista ei mydsk&an juurikaan valvottu.*”" Vuoden
1991 tietojen mukaan 13 500:sta Washingtonin alueella toimintaa harjoittavasta lobbarista
alle 4 000 oli rekisteroitynyt. Naistéa ongelmista huolimatta kesti Iahes puoli vuosisataa, ennen
kuin vuoden 1946 laki korvattiin uudella lailla, vuoden 1995 Lobbying Disclosure Actilla (LDA).
Kuten heti alla tarkemmin selitetdan, uudella lailla oli tarkoitus laajentaa rekisteréitava lobbaus
koskemaan toimeenpanovaltaa seka tehostamaan taytantédénpanoa.

6.5.2. Rekisterin yleiskuvaus

Vuoden 1995 LDA:lla lobbarirekisterid muutettiin merkittavasti. Yksi muutoksista oli se, etta
toisin kuin vuoden 1946 Lobbying Act, rekisterditava lobbaus ulotettiin koskemaan kongressin
jasenten lisdksi myds virkamiehia.*”? Termina "virkamies” kasittaa erilaiset tahot presidentista
kongressin henkildkuntaan. Yhdysvaltain kongressin mukaan hallitus on edustava (represen-
tative) ainoastaan silloin, kun suurella yleisolla on tieto siita, kuka pyrkii vaikuttamaan seka
lainsdadanto- ettd taytantédnpanoelinten tydhdn. Lobbauksen lapindkyvyys lisda toisin sa-
noen suuren yleisén luottamusta demokraattiseen paatdoksentekoon. LDA:n ja uuden rekiste-
rin keskeinen tavoite on tuottaa danestjjille tietoa paatdksentekijdiden ja lobbareiden valisista
suhteista. Tama varmistaa sen, ettd paatoksentekijat ovat vime kadessa aanestsjille vas-
tuussa siita, keitd he tapaavat lainsdadantotyon kuluessa. Saantelyinstrumenttina LDA muis-
tuttaa alussa mainittua ohjatun avoimuuden (targeted transparency) mallia, jossa painopiste
on suuren yleisén saamassa tiedossa lobbauksesta. Myos taytantéonpanoa tehostettiin. Vuo-
den 1946 laissa olleet taytantdéonpanomekanismit olivatkin kongressin mukaan tehottomia.
Tehottomuus johtui sen mukaan lainsdadanndn tasolla vallitsevasta epaselvyydesta, kenen
tulee rekisterditya ja mité tietoja rekisterdintivelvollisuus kattaa.*™

Lobbaussaantelyn ja rekisterin arvioinnissa tulee ottaa huomioon se, ettéa lobbausta koskevan
lainsdadannon tulee kunnioittaa perustuslain asettamia rajoja, ja kongressi pyrkikin valitse-
maan vahiten intrusiivisen instrumentin suojatakseen lobbaukselle perustuslailla turvattua
asemaa. Yhdysvalloissa lobbausta suojellaan perustuslaillisena oikeutena.*” Ensimmainen
lisdys (the First Amendment) kieltdd Yhdysvaltain kongressia saatdmasta lakia, joka estaa
sananvapauden toteutumista ja rajoittaa oikeutta vaatia hallinnolta epakohtien korjaamista.*’®
LDA viittaakin tahan perustuslailliseen kontekstiin todetessaan, etteivat sen sdannét saa es-

470 Chari et al (2010), 21.

47 Thomas, C.S. (1998). Interest group regulation across the United States: rationale, development and consequences. (51) Parliamentary Affairs, 507.
472 Hrebenar, R.J. (1997). Interest group politics in America. 3. painos, Routledge.

473 Thomas (1998).

474 Susman, T.M. (2008). Private ethics, public conduct: An essay on ethical lobbying, campaign contributions, reciprocity, and the public good. Stanford
Law and Policy Review 19 (1), 10-22; Allard, N.W. (2008). Lobbying is an honorable profession: The right to petition and the competition to be right. Stan-
ford Law and Policy Review 19 (1), 23-68; American Bar Association (2011). Lobbying law in the spotlight: Challenges and proposed improvements.
Report of the task force on federal lobbying laws. Washington DC.

475 Ensimmainen lisdys perustuslakiin: “Congress shall make no law respecting an establishment of religion, or prohibiting the free exercise thereof; or
abridging the freedom of speech, or of the press; or the right of the people peaceably to assemble, and to petition the Government for a redress of griev-
ances”.
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taa tai hairita oikeutta vaatia hallinnolta epakohtien korjaamista, oikeutta ilmaista henkilékoh-
tainen mielipide ja yhdistymisvapautta.*’® Ajatus oikeudesta lobbaukseen on ollut osa yhdys-
valtalaista oikeuspoliittista keskustelua sitten sisallissodan. Senaatti keskusteli lobbauksen
saantelysta ja perustuslaillisista rajoista ensimmaisen kerran jo vuonna 1876, mutta kuten ylla
mainittiin, kesti viela lahes sata vuotta ennen kuin ensimmainen lobbausta koskeva lainsaa-
danto sai jalansijaa Yhdysvalloissa.*””

Vuoden 1995 LDA:ta muutettiin erdiden teknisten seikkojen osalta vuonna 1998. Noin kym-
menen vuotta myéhemmin sitd muutettiin myds sisélldllisesti, kun The Honest Leadership and
Open Government Act tuli voimaan.*’® Vuonna 2007 sa&detty laki pyrkii rajoittamaan lahjojen
antamista ja saamista, estamaan pyordovi-iimiéta eli sita, ettad virkamiehet siirtyvat julkishal-
linnosta lobbareiksi ja painvastoin, ja lisddmaan lainsdadantdprosessin avoimuutta ja 1a-
pinakyvyytta.#”® Tamakin laki oli seurausta poliittisista skandaaleista — erityisesti republikaa-
nilobbari Jack Abramoffin toimintaan liittyvistd epaselvyyksista — ja lobbaus ja sitéd koskeva
saantely olivat poliittisella agendalla koko 2000-luvun ensimmaisen vuosikymmenen.*8 Viime
vuosina Yhdysvaltain lobbaussaantelysta kayty keskustelu on liittynyt lahinna vaalirahoituk-
seen, johon tassa raportissa ei syvennyta mainintaa enemman.

Yhdysvalloissa lobbaus muodostaa merkittédvan teollisuudenalan. The Center for Responsive
Politics arvioi, etta lobbaukseen kaytettavat varat ovat lisdantyneet vuoden 1998 1,45 miljar-
dista 3,34 miljardiin dollariin vuonna 2018. Yhdysvalloissa, aivan kuten muuallakin, lobbausta
harjoittavat eri tahot, kuten konsulttiyritykset, teollisuuden toimialoja edustavat jarjestét ja kan-
salaisjarjestét. Osa asiakkaista palkkaa lobbarin lobbauspalveluja tarjoavasta toimistoista
(konsultti-lobbari), osa taas tyéllistda lobbareita suoraan (tyontekija-lobbari). Sama jarjestd
kerda vuosittain tietoja siitd, kuinka paljon lobbaukseen kaytetdan vuosittain rahaa ja kuinka
lobbauspalveluita tarjoavien toimistojen lukuma&ard muuttuu vuosittain. Sen kerdamien tieto-
jen mukaan trendi on selva: Samalla kun lobbauspalveluja tarjoavien toimistojen maara on
kaantynyt pienoiseen laskuun, kustannusten kasvu jatkuu yha.8"

6.5.3. Lobbauksen ja lobbarin maaritelmat

LDA maarittelee lobbauksen (lobbying activities) seuraavasti: “The term ‘lobbying activities’
means lobbying contacts and efforts in support of such contacts, including preparation and
planning activities, research and other background work that is intended, at the time it is per-
formed, for use in contacts, and coordination with the lobbying activities of others”.*®? Kes-
keistd maaritelmalle on siis, ettd kyse on yhteydenotosta tai siihen valmistautumisesta. Yh-
teydenotto (lobbying contact) puolestaan tarkoittaa sita, etta lobbari ottaa asiakkaan puolesta
yhteyttd — joko suullisesti tai kirjallisesti — laissa maariteltyihin tahoihin tietyissa laissa maari-
tellyissa asioissa. Tallainen asia voi koskea niin lainsdddantéehdotusta kuin muitakin ehdo-
tuksia ja aloitteita, mukaan lukien erilaiset julkishallinnon ohjelmat, lainat tai senaatin virka-
nimitykset.*®3 Jotta kyse on lobbaukseksi maariteltavasta toiminnasta, lobbausyhteydenottoja
tulee olla yksi tai enemman.

4762 U.S.C § 1607(8)(a). Ks. myds Luneburg, W.V. (2009). The Evolution of Federal Lobbying Regulation: Where We Are Now And Where We Should Be
Going. McGeorge Law Review, 88.
477 Chari et al. (2010), 18.
478 Ajantasainen lainsa&dants 18ytyy taalta: www.senate.gov/LDA.
479 Chari et al. (2010), 24.
480 Jack Abramoff, entinen republikaanilobbari, maéarattiin vuonna 2006 viideksi vuodeksi ja 10 kuukaudeksi vankilaan petoksesta, verojen vélttelysta ja
lahjontaan osallistumisesta. Useita politiikkoja ja virkamiehia erosi tai erotettiin samassa yhteydesséa. Ks. Chari et al. (2010), 23.
“81 Tiedot ovat the Center for Responsive Politics -jarjeston verkkosivuilta, saatavilla osoitteesta: https://www.opensecrets.org.
4822 .8.C. § 1602(3)(7).
432 U.8.C. § 1602(3)(8): (The term “lobbying contact” means any oral or written communication (including an electronic communication) to a covered
executive branch official or a covered legislative branch official that is made on behalf of a client with regard to—

(i) the formulation, modification, or adoption of Federal legislation (including legislative proposals);

(i) the formulation, modification, or adoption of a Federal rule, regulation, Executive order, or any other program, policy, or posi-
tion of the United States Government;

(iii) the administration or execution of a Federal program or policy (including the negotiation, award, or administration of a Fed-
eral contract, grant, loan, permit, or license); or

96



Laissa maaritelldaan tarkasti ne tahot, joihin kohdistuva yhteydenpito tulkitaan lobbaukseksi.
Tahot on jaoteltu kahteen paakategoriaan: lainsdadanté- ja taytantéénpanoelimeen. Ensim-
maiseen kategoriaan (covered legislative branch official) kuuluvat esimerkiksi kongressin ja-
senet sekd senaatin ja edustajainhuoneen virkamiehet.*®* Toimeenpanoelimeen (covered
executive branch official) kuuluvat esimerkiksi presidentti, varapresidentti, Valkoisen talon vir-
kamiehet sekd muut laissa erikseen maaritellyt korkea-arvoiset virkamiehet esimerkiksi liitto-
valtion virastoissa.*®® LDA koskee léhes kaikkia lainsaadantéelimeen kuuluvia paatoksente-
kijoita ja virkamiehid, mutta ainoastaan rajattua osaa toimeenpanoelimeen kuuluvasta henki-
I6stosta, [ahinna ylimpia virkamiehia tai muita paattavassa asemassa olevia henkilsita.

Sen méaarittely, milloin yhteydenotto on lobbausta ja milloin ei, ei ole yksiselitteista tai helppoa.
LDA:ssa on asiasta 19 erilaista poikkeusta.*®® Yhteydenottoa kongressin jaseneen tai virka-
mieheen ei maaritelld lobbaukseksi naissa poikkeustapauksissa, joihin kuuluvat esimerkiksi
kongressille annettu selvitys (testimony) tai taytantddnpanosaaddoksien antamisen yhtey-
dessé pyydetyt ja annetut kommentit.*®” Naiden yhteydenottojen osalta katsotaan, etté kysei-
nen toiminta tapahtuu julkisesti, jolloin lobbarirekisterin kautta toteutuva lapinékyvyys ei ole
tarpeen. Kyseisessa pykalassa vapautetaan myos tietyt erikseen maaritellyt tahot rekisterdi-
tymisvelvollisuudesta riippumatta siitd, minkalainen yhteydenotto on kyseessa. Esimerkiksi
uskonnollisten yhdyskuntien tai niin kutsuttujen ruohonjuuritason organisaatioiden ei tarvitse
rekisterditya. 88

LDA:n mukaan lobbaus voi koskea mita tahansa liittovaltion toimintaa. Vaikkei sité ole yksi-
selitteisesti todettu LDA:ssa, yleisesti edellytetdan, etta lobbauksen tulee pyrkid vaikuttamaan
paatdksentekijaan. Sita, etta lobbari antaa pelkastaan tietoa paatdksentekijoille, ei valttamatta
tulisi ymmartaa lobbauksena.*®® Rajanveto on kaytanndssé vaikeaa. Kuten lobbausta koske-
vasta maaritelmastd huomataan, lobbaustoiminta ei ole pelk&stdan yhteydenpitoa paatdksen-
tekijéihin. Lobbaustoiminta sisaltdd muun muassa strategiapalaverit ja erilaiset neuvottelut
asiakkaan tai muiden edunvalvojien kanssa. Taytantéénpano-ohjeiden mukaan lobbauksen
maarittelyssa tulee kiinnittdd huomiota siihen, kuka lobbari on ja mikd on hénen suhteensa
paatoksentekijaan.4%°

Toisin kuin esimerkiksi EU:ssa, Yhdysvaltain lobbaussaantelyssa maaritellddn myds lobbari.
LDA:n maaritelma on kolmiosainen. Ensinndkin lobbari toimii asiakkaan tai tyénantajansa
puolesta taloudellista tai muuta korvausta vastaan. Tama tarkoittaa sitd, ettéd LDA ei pida lob-
bareina yksityishenkil6ita, jotka edistdvat omaa asiaansa, tai tahoja, jotka eivat saa korvausta
edunvalvontatoimistaan. Toiseksi lobbarin tarjoamat palvelut sisaltavat vahintdan yhden
edellda maaritellyn lobbausyhteydenoton. Kolmanneksi lobbarin tulee kayttaa tydajastaan va-
hintdan 20 prosenttia lobbaukseen kolmen kuukauden ajanjaksolla.*®’

Kaikkien LDA:n maaritelman tayttavien lobbareiden ei kuitenkaan tarvitse rekisterditya, silla
LDA asettaa tiettyja alarajoja, joiden on taytyttdva ennen kuin voidaan puhua rekisterditymis-
velvollisuudesta. Tassa tarkoituksessa LDA erottelee lobbausyrityksen (lobbying firm) ja lob-
bareita tydllistdvan organisaation (self-lobbying organization). Lobbausyrityksen palkkalis-
toilla olevat tyontekijat tarjoavat lobbauspalveluja asiakkaille taloudellista korvausta vastaan,

(iv) the nomination or confirmation of a person for a position subject to confirmation by the Senate. Ks. myés McGrath 2005, 168-
169.
442 U.8.C. § 1602(3)(4).
452 U.8.C. § 1602(3)(3).
4862 U.S.C. § 1602(3)(8)(B). Ks. myés Luneburg (2009), 119.
“87 | uneburg (2009), 91.
488 2 U.S.C. § 1602(3)(8)(B)(xviii). Jos uskonnollinen yhdyskunta palkkaa ulkopuolisen toimiston lobbaamaan sen puolesta, ulkopuolisen toimiston tulee
kuitenkin rekisterditya. Ks. Lobbying Disclosure Act Guidance, reviewed January 31, 2017, 14.
489 Ks. myds Lobbying Disclosure Act Guidance, reviewed January 31, 2017, 7-8.
4%0 Esimerkiksi jos kyseessa on entinen virkamies, joka ottaa yhteytta entiseen kollegaansa, tilanne tulkittaisiin helposti lobbausyritykseksi. Ks. Lobbying
Disclosure Act Guidance, reviewed January 31, 2017, 8.
4912 U.S.C. § 1602(3)(10): “The term "lobbyist means any individual who is employed or retained by a client for financial or other compensation for ser-
vices that include more than one lobbying contact, other than individual whose lobbying activities constitute less than 20 percent of the time engaged in
the services provided by such individual to that client over a three month period”.
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kun taas organisaation palveluksessa oleva lobbari viittaa niihin lobbareihin, jotka lobbaavat
tydnantajansa puolesta osana tydtehtaviaan. Tallainen tyénantaja voi olla korporaatio, am-
mattiliitto, etujarjestd tai mika tahansa yksityishenkildiden tai muiden tahojen muodostama
koalitio siita riippumatta, onko se jarjestaytynyt virallisesti vai ei. Kasitteena lobbausyritys kat-
taa myos asianajotoimistot tai muut oikeudellisia palveluja tarjoavat toimistot. Jos lobbausyri-
tys ansaitsee (tai sen voidaan olettaa ansaitsevan) kolmen kuukauden aikana enemman kuin
3 000 dollaria hoitamalla tietyn asiakkaan edunvalvontaa, sen taytyy rekisteroitya tdman asi-
akkaan osalta. Rekisterditymisvelvollisuus koskee siis jokaista asiakasta erikseen. Asiakas
maaritelldaan LDA:ssa henkildksi tai tahoksi, joka palkkaa toisen henkildn edustamaan hanen
etujaan taloudellista tai muuta korvausta vastaan.*®? Tama tarkoittaa sitd, etta yrityksia kos-
kevat rekisterivaatimukset ovat asiakaskohtaisia: henkild A voi olla lobbari yrityksen jonkin
tietyn asiakkaan osalta mutta ei toisen esimerkiksi silla perusteella, ettei se taytd kummankin
osalta 20 prosentin sdantéa. Samalla lailla tuloraja (yli 3 000 dollaria) saattaa tayttya ainoas-
taan toisen asiakkaan osalta. Tydntekijalobbareita (in-house lobbyists) koskevat eri sdannét.
Niiden osalta vastaava raja on 13 000 dollaria: jos kulut ylittavat (tai niiden oletetaan ylittavan)
13 000 dollarin rajan kolmen kuukauden ajanjaksolla, toiminta on katsottava lobbaukseksi.4%3
Tutkimus on arvioinut, ettd nama rajat ylittyvat kaytanndssa varsin helposti.*** Kynnysarvot
tarkoittavat kuitenkin sit, etta jos lobbarilla on pelkastaan pro bono -asiakkaita, ei rekisterdi-
tyminen ole tarpeen.

Kaytanndssa 20 prosentin saantd on ratkaiseva sen suhteen, pidetdankd henkilda lobbarina
vai ei. Eli vaikka lobbaustoimiston asiakkaalta saama tulo ylittéisi 3 000 dollarin rajan, lob-
baustoimiston ei tarvitse rekisterdityd, jos yksikdan sen palveluksessa oleva lobbari ei tayta
20 prosentin saantda. 20 prosentin sdantd on myos joustava siind suhteessa, ettad se antaa
lobbarin itsensa maaritella, ylittyykd raja vai ei. Yhdysvalloissa tunnetaan seka LDA-lobbarit,
eli ne jotka tayttavat LDA:n 20 prosentin sdannon ettd ei-LDA-lobbarit, jotka lobbaavat asiak-
kaan puolesta, mutta eivat taytd LDA:n maaritelmaa lobbarista.*®® Tutkimuksen mukaan or-
ganisaatio voikin lobata runsaasti, vaikka yksikdan sen palkkalistoilla olevista lobbareista ei
(oman arvionsa mukaan) vastaa LDA:ssa asetettua lobbarin maaritelmaa.4%® Eraiden arvioi-
den mukaan tallaisten ei-LDA-lobbareiden (kutsutaan myo6s varjolobbareiksi) muodostama
harmaa markkina-alue on merkittéava ja suurin piirtein saman kokoinen kuin LDA-lobbareiden
muodostama ryhma.*%”

LDA:n mukainen rekisterdintivelvollisuus koskee tahoa, joka palkkaa lobbarin, ei lobbaria it-
sedan. Yksinkertaistaen tama tarkoittaa sita, etta yksittaiset lobbarit eivat rekisterdidy, heidan
tydnantajansa rekisterdityvat. LDA:n mukaan rekisterdityja on joko lobbaustoimisto tai tyon-
tekijalobbareita (in-house lobbyists) tydllistdva organisaatio. Ainoa poikkeus koskee niita ta-
pauksia, joissa lobbari tydllistaa itse itsensa. Siind tapauksessa lobbari maaritelldan lobbaus-
yritykseksi. Talldin siihen sovelletaan edelld mainittua 3 000 dollarin saantoa.

Jos lobbari tayttda edella mainitut kriteerit, sen tulee rekisterditya 45 paivan kuluessa siita,
kun tyontekija/lobbari (joka tayttdad 20 prosentin sdannén) on palkattu olemaan yhteydessa
paatoksentekijaan, tai siitd, kun tyodntekija/lobbari (joka tayttdd 20 prosentin sdannén) on
toista kertaa yhteydessa paatdksentekijaan asiakkaan puolesta, sen mukaan kumpi ehdoista
tayttyy ensin. Joka tapauksessa rekisteréinnin tulee tapahtua 45 paivan kuluessa.*®® Rekis-
terdityminen tapahtuu niin, etta rekisterdintivelvollinen toimittaa laissa maaratyt tiedot rekiste-
rin toiminnasta vastaaville viranomaisille, eli senaatin ja edustajainhuoneen sihteeristdille

4922 U.8.C. § 1602(3)(2).

4% Ennen 1.1.2017 raja oli 11 500 dollaria samalla ajanjaksolla. Tulorajoja tarkistetaan s&annéllisin valiajoin kuluttajaindeksin perusteella.

4% uneburg (2009), 92.

4% uneburg (2009), 91.

4% | uneburg (2009), 119.

47 Thomas, H.F. — LaPira, T.M. (2017). How many lobbyists are in Washington? Shadow lobbying and the grey market for policy advocacy. Interest
Groups & Advocacy 6, 199-214.

4% 2 U.S.C. § 1603(4)(a). Ks. myds Lobbying Disclosure Act Guidance, reviewed January 31, 2017.
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(Secretary of the Senate ja Clerk of the House of Representatives). Rekisteritiedot toimitetaan
sahkoisesti yhden osoitteen kautta, jolloin ne ovat myds suuren yleison kaytettavissa heti re-
kisterdinnin tapahduttua.*%®

6.5.4. Rekisteriin siséllytetty tieto

LDA:n 5(b) pykalassa maaritellddn ne tiedot, jotka rekisterdinnin tulee sisaltda. Kaytanndssa
tama tarkoittaa sitd, etta rekisterdintivelvollisen tulee tayttaa rekisterdintikaavake LD-1, jossa
annetaan perustiedot rekisterdityjasta ja asiakkaasta. Kaavakkeessa tulee ilmoittaa muun
muassa seuraavat tiedot:

a)

b)

d)

f)

¢)]

rekisterdintivelvollisen nimi, osoite, puhelinnumero, toimipaikka ja yleiskuvaus
sen toiminnasta

samat tiedot rekisterdintivelvollisen asiakkaasta (tyontekijalobbarin kohdalla tie-
dot ovat samat, eli tydbnantaja on sekd paamies etta asiakas samanaikaisesti)

sellaisen henkildn tai organisaation yhteystiedot, joka joko tukee rekisterdintivel-
vollisen lobbaustoimintaa yli 5 000 dollarilla neljannesvuosittain tai joka on maa-
radvassa tai ohjaavassa suhteessa rekisterdintivelvolliseen®

tiedot ulkomaisista paamiehista
intressialueet (esim. maatalous tai finanssimarkkinat), joihin lobbaus kohdistuu

jos mahdollista, tieto niista erityisista tavoitteista/tehtavista, joihin lobbaustoimet
tulevat kohdistumaan tai ovat jo kohdistuneet (tallainen erityinen tieto on esimer-
kiksi lainsdadantéehdotuksen numero ja otsikko)

rekisterdintivelvollisen palveluksessa tydskentelevat lobbarit sekd ndiden henki-
I6iden lainsaadanndlliset ja hallinnolliset tehtavat lobbauksen alkamista edelta-
valta kahdelta vuodelta.

Rekisterdintivelvollisen tulee tehda LDA:n mukainen rekisterdinti jokaisen asiakkaan puolesta

erikseen.5"

LD-1-kaavakkeella annetaan tietoa my6s niin kutsutuista vieraista agenteista.
The Foreign Agents Registration Act (FARA) edellyttaa, ettd ulkomaisen paa-
miehen edustajan tulee rekisterditya Yhdysvaltain oikeusministeriéon 10 pai-
van kuluessa siita, kun han on ottanut toimeksiannon vastaan, ja ennen kuin
han tehnyt mitdan toimeksiantoon liittyvaa. Rekisterodinti kattaa toiminnan, joka
kohdistuu kongressiin, liittovaltion virastoihin tai julkiseen mielipiteeseen. Ul-
komaisia paamiehid ovat esimerkiksi kolmannen valtion hallitus, poliittinen
puolue tai yritys. FARA:n mukainen rekisterdintivelvollisuus on raskas, ja tie-
toja tulee paivittda joka kuudes kuukausi niin edustajan, pddmiehen kuin toi-
minnankin osalta.>°? Ulkomaisia yrityksia (ei siis hallituksia tai poliittisia puolu-
eita) edustava henkild voi valita, tayttadkd han rekisterdintivelvollisuutensa
LDA:n vai FARA:n kautta. Tallainen henkild voi rekisterditya LDA:n kautta,

499 Edustajainhuoneen sivusto on osoitteessa https://lobbyingdisclosure.house.gov ja senaatin sivusto osoitteessa https://www.senate.gov/legislative/lob-
byingdisc.htm#lobbyingdisc=Ida. Kaavakkeet voidaan syéttda samanaikaisesti molempiin tietokantoihin, vaikka ne kasitellaan erikseen kummankin huo-

neen toimesta.

500 “An organization that actively participates in the planning, supervision, or control of lobbying activities”.
5012 U.S.C. § 1603(4)(b).
50222 U.S.C. § 163(h) 2006.
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vaikka han ei tayttaisi LDA:n vaatimuksia.’*® Rekistergintivelvollisuuden laimin-
lyénnista voi seurata enintddn 10 000 dollarin sakko tai enintdan viisi vuotta
vankeutta.5%*

Rekisterdintivelvollisen tulee tayttaa neljannesvuosittain raportti lobbaustoiminnasta. Raportti
tunnetaan nimella LD-2.5% Toisin kuin LD-1-kaavake, LD-2 on funktioltaan takautuva, silla
sen tarkoituksena on raportoida kolmen edellisen kuukauden toiminta. Aivan kuten rekiste-
réinti, my6s LD-2-raportti tulee toimittaa jokaisen asiakkaan osalta erikseen.

LD-2:ssa tulee ilmoittaa:

a) rekisterdintivelvollisen nimi, asiakkaan nimi ja mahdolliset muutokset ja paivityk-
set alkuperaiseen rekisterdintiin

b) tieto intressialueista, joilla on ollut lobbaustoimintaa, seka tieto niista erityisista
asioista, joihin liittyen rekisterdintivelvollisen palveluksessa oleva lobbari on lo-
bannut, mukaan lukien, jos mahdollista, lainsdadantéehdotuksen nimi ja nu-
mero®%

c) tieto rekisterdintivelvollisen palveluksessa olevista lobbareista

d) tieto siitd, onko rekisterdintivelvollisen palveluksessa oleva lobbari ollut yhtey-
dessé edustajainhuoneeseen, senaattiin tai liittovaltion virastoon

e) tieto ulkomaisen paamiehen lukuun tehdysta lobbaustoiminnasta

f) kokonaisarvio (a good faith estimate) lobbaustoimiston asiakkaiden maksamista
summista niin, etta arvio sisaltdd myds kaikki kolmannen tahon maksamat palk-
kiot

g) kustannukset, joita lobbareita tyollistavalle organisaatiolle on lobbauksesta ai-
heutunut viimeisen kolmen kuukauden ajalta (mukaan lukien kolmannelle taholle
maksetut kustannusten korvaukset).

LDA ei edellyta rekisterdintivelvolliselta tietyn kirjanpitomenetelman kayttamista. Lain mukaan
riittda, etta raportissa annetaan rehellinen arvio asiakkaan maksamista palkkioista tai kustan-
nusten korvauksista. LD-2:sta on huomattava se, etta tietoa ei ole jarjestelty yksittaisten lob-
bareiden mukaan. Tama tarkoittaa sitd, ettei LD-2 anna tietoa siitd, kuka listatuista lobbareista
tydskenteli minkakin erityisen asian parissa tai keihin he olivat yhteydessa. LD-2:n tietoja tu-
lee paivittda saanndllisesti, ja LDA:ssa edellytetaan, etta rekisterdija itse huolehtii siita, etta
tieto on ajantasaista.®’” Rekisterointivelvollisen tulee huolehtia siitd, etta se ilmoittaa rekisterin
toiminnasta vastaaville viranomaisille, jos han tai hanen palveluksessaan tydskenteleva hen-
kil ei enda toimi lobbarina tydpaikan vaihdoksen, eldkkeelle siirtymisen tai muun sellaisen
syyn johdosta. Liséksi rekisterinpitajalle tulee iimoittaa asiakassuhteissa tapahtuneista muu-
toksista.>® [Imoitusvelvollisuudella on merkitysta pyéréovisaannosten soveltamisessa. Presi-
dentti Trumpin hallinnon aikana virkamiehia koskee viiden vuoden kielto lobata entista tyon-
antajaansa, mutta muiden tahojen lobbaus on sallittua my6s niissa asioissa, joista siirtyva
virkamies vastasi ennen lobbariksi siirtymistdan. Lobbariksi siirtynyt virkamies ei kuitenkaan
saa lobata saman hallinnon aikana tiettyja erikseen maarattyja virkamiehia. Saannét myos

503 | uneburg (2009), 104.

50422 U.S.C. § 618(a).

5052 U.S.C § 1604(5)(a).

506 Ks. tarkempi maarittely Lobbying Disclosure Act Guidance, reviewed January 31, 2017, 19.

5072 U.S.C. §1604(b)(1): “shall contain ... any changes or updates to the information provided in the initial registration”.
5082 U.S.C. § 1603(4)(d).
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sallivat lobbareiden siirtymisen virkamiehiksi, kunhan he eivat tydskentele sellaisten asioiden
parissa, joita he ovat edistaneet siirtymista edeltdvan kahden vuoden aikana. Lisaksi nykyi-
nen hallinto on antanut virkamiehiksi siirtyneille lobbareille vapautuksia edelld mainituista
s&annoista. 5

Vuoden 2007 Honest Leadership and Open Government Act -lakiuudistus sisallytti rekiste-
réinnin piiriin niin kutsutun LD-203-raportin. Uudistuksen jalkeen LDA edellyttaa, etta rekiste-
réintivelvollinen rekisterdi puolivuosittain tiedot kampanjalahjoituksista tai 200 dollaria ylittavat
lahjoitukset poliitikoille tai paatdksentekijoille tapahtuman jarjestamista varten.®'° Talla pyri-
tdan varmistamaan se, ettei lobbari kykene vaikuttamaan paatdksentekijoihin jarjestamalla
paallisin puolin neutraalilta nayttavia tapahtumia. On huomattavaa, etta tallaiset lahjoitukset
kuuluvat LDA:n soveltamisalaan, eivat yleisen vaalirahoitusta koskevan lainsaadannén pii-
riin.5""

Rekisterdinnit ja raportit ovat julkisesti saatavilla edustajainhuoneen ja senaatin sihteeristojen
verkkosivuilla, joilla tietoja voi etsia, jarjestella seka ladata esimerkiksi tutkimuskayttoon.>1?
Sihteeristdjen antaman ohjeistuksen mukaan rekisterdintivelvollisten tulisi sailyttda rekiste-
réintien kopiot ja niitéa tukeva asiakirja-aineisto vahintdan kuuden vuoden ajan. Yhdysvaltain
Government Accountability Office (GAO) jarjestdd saanndnmukaisesti tarkistuksia rekisterin
sisaltdmaan tietoon ja voi silloin pyytaa asiakirja-aineiston nahtavakseen.?'?

6.5.5. Hyva edunvalvontatapa

Yhdysvalloissa rekisterin yhteyteen ei ole liitetty hyvaa edunvalvontatapaa, jonka noudatta-
miseen edunvalvoja sitoutuisi rekisterdinnin yhteydessa. Yhdysvalloissa ei ole my6skaan it-
sesaantelyyn pohjautuvia edunvalvontatapoja. Lobbareiden ammatillinen edunvalvontajar-
jestd Association of Government Relations Professionals (ent. the American League of Lob-
byists) yritti luoda hyvan edunvalvontatavan. Hanke hylattiin sen jalkeen, kun suurin osa lob-
bareista ilmoitti, etteivat he tule tukemaan tai noudattamaan edunvalvontatapaa.®'* Tama tar-
koittaa muun muassa sitd, ettd ammattikunnan valvonta ja lobbauksen hyvan tavan mukai-
suuden varmistaminen kuuluu yhteiskunnalle, ei professiolle itselleen. Yhdysvalloissa lob-
bauksen eettisyyttad arvioidaankin usein lainsdadanndn ja erityisesti perustuslain ensimmai-
sen lisdyksen valossa.?'®

LDA:han sisaltyykin saadnndksia, jotka pyrkivat sdantelemdan lobbareiden kayttaytymista.
Lain mukaan lobbarin tulee virkamiehen pyynndsta ilmoittaa seuraavat asiat ollessaan lobat-
tavaan suullisesti yhteydessa: a) onko han rekisterditynyt, b) kuka asiakas on, c) onko asiakas
ulkomainen ja d) onko ulkomaisella paamiehelld merkittdvaa roolia asiassa. Jos kyseessa on
kirjallinen (mukaan lukien sahkéinen) yhteydenotto, lobbarin tulee antaa tiedot siita, onko ky-
seessa ulkomainen asiakas ja onko jollakin muulla ulkomaisella taholla merkittava rooli edis-
tettavassé asiassa.’'® Lisaksi virkamiehella on lain mukaan velvollisuus neuvoa yhteydenot-
tajaa siind, onko han LDA:ssa maaritelty virkamies. Lisdksi vuoden 2007 Honest Leadership

509 Exec. Order N.13770. Ethics Commitments by Executive Branch Appointees (January 28, 2017), saatavilla osoitteesta:
https://www.whitehouse.gov/presidential-actions/executive-order-ethics-commitments-executive-branch-appointees/. Obaman hallinnon saantdjen mu-
kaan virkamies, joka siirtyi lobbariksi, oli estynyt kahden vuoden ajan lobbaamasta niita asioita, joiden parissa han tydskenteli siirtymistaan edeltavat
kaksi vuotta. Samat saannét edellyttivat entiselta virkamiehelta myos pidattyvyytté siind suhteessa, keneen han saattoi olla yhteydessé: Lobbariksi siirty-
nyt virkamies ei saanut lobata saman hallinnon aikana tiettyja erikseen méariteltyja korkeita virkamiehia. Lobbari ei voinut my6skaan rajoituksetta hakeu-
tua sellaisen viraston palvelukseen, johon hénella oli lobbarina kontakteja. Ks. Exec. Order N. 13,490 § 1, 74 Fed. Reg. 4673 (Jan. 21, 2009). Ks. kootusti
my6s Maskell, J. (2014). Post-Employment, “Revolving Door,” Laws for Federal Personnel” Congressional Research Service. 7-5700 R42728, saatavilla
osoitteesta: https://fas.org/sgp/crs/misc/R42728.pdf.

5192 U.S.C. § 1604(d)(1)(D).

5111971 Federal Election Campaign Act. Ks. myds Luneburg (2009), 102.

512 Edustajainhuoneen sivuston osoite on http:/lobbyingdisclosure.house.gov ja senaatin http:/www.senate.gov/lobby.

53 Luneburg W.V. — Susman, T.M. (2009). The lobbying manual: A complete guide to federal lobbying law and practice, 4th ed. Chicago: American Bar
Association.

514 Dwoskin, E. (2012). Lobbyist on incremental mission to restore lobbying’s good name. Bloomberg News, July 7: 78.

515 Holyoke, T.T. (2017). A Theoretical foundation for assessing principal-agent problems in lobbying ethics and an empirical test. 6(4) Interest Groups &
Advocacy.

5162 U.S.C. § 1609(a).
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and Open Government Act -muutoksen myéta lobbareiden on tullut osaltaan huolehtia siita,
etteivat he riko kongressin jaseniad koskevia eettisia sdantéja. Osana ylldmainittua LD-203-
raporttia lobbareiden tulee puolivuosittain allekirjoittaa vakuutus siita, ettd he ovat tietoisia
kongressin jasenia sitovasta lahjojen antamista koskevasta toimintaohjeesta ja etteivat he ole
tietoisesti rikkoneet naita saantdja. Lisaksi organisaation, joka sponsoroi kongressin jasenelle
matkan, tulee allekirjoittaa valaehtoinen vakuutus siitd, ettd matkan rahoitus noudattaa kong-
ressin (eettisid) saantoja.>"”

6.5.6. Taytantéoonpano

Niiden tahojen, joita rekisterdintivelvollisuus koskee, tulee rekisterditya Yhdysvaltain senaatin
ja edustajainhuoneen sihteeristdille, jotka yhdessad huolehtivat rekisterin yllapitoon ja taytan-
téénpanoon kuuluvasta viranomaistoiminnasta. LDA:n mukaan sihteeristot antavat ohjeis-
tusta ja neuvontaa rekisteriin liittyvissa asioissa. Lisaksi viranomaisten tehtaviin kuuluu kayda
lapi, ja tarpeen tullen myds varmistaa, rekisterdintien ja neljdnnesvuosittain vaadittavien ra-
porttien oikeellisuus, taydellisyys ja oikea-aikaisuus. Sihteeristdjen toimivaltuudet ovat
kaytannossa heikot. Lain sanamuodon mukaan sihteeristdjen tehtaviin kuuluu: “review, and,
where necessary, verify and inquire to ensure the accuracy, completeness and timeliness of
registration and reports”.5'® Toimivalta muodostuu saannoksen yleispiirteisyyden takia varsin
valjaksi ja pehmeaksi. Jos kay ilmi, ettd LDA:n sdantdja on rikottu, sihteeristdt voivat ainoas-
taan antaa huomautuksen asianomaisille henkiloille.®'® Viranomaisilla on velvollisuus antaa
rekisterdintivelvolliselle 60 paivaa aikaa korjata rekisterdinnissa oleva virhe tai puutteellisuus.
Viranomaisilla ei ole valtuuksia myont&a jatkoaikaa rekisteroinneille ja raporteille.5?°

Sen lisdksi, etta sihteeristot kasittelevat rekisterdinnit ja huolehtivat siita, etté ne ovat julkisesti
saatavilla, ne kehittavat myds yhteisia standardeja, joilla pyritddn varmistamaan saantelyn
toteutuminen.5?' Sihteeristt ovat antaneet ohjeistuksen LDA:n taytantéonpanosta (Lobbying
Dislosure Act Guidance).5?? Saannollisin valiajoin tarkistettava ohjeistus ei ole oikeudellisesti
sitova. Toimivaltaiset viranomaiset eivat ole toistaiseksi antaneet muuta ohjeistusta. United
States Government Accountability Office (GAO) julkaisee vuosittain raportin LDA:n taytan-
tébnpanosta.®?® Raportissa arvioidaan sité, kuinka lobbarit tayttavat LDA:n mukaiset velvoit-
teensa ja onko viranomaisilla riittavat resurssit seka oikeudelliset toimivaltuudet varmistaa
asianmukainen taytantéénpano. Raporttia varten GAO kay vuosittain [&pi tietyn maaran sat-
tumanvaraisesti valittuja LD-2- ja LD-203-raportteja ja haastattelee lobbareita. Kevaalla 2018
julkaistun raportin mukaan 87 prosenttia lobbareista huolehti LDA:n mukaisista velvollisuuk-
sistaan ja 99 prosenttia niista, jotka rekisterdityivat, toimittivat asianmukaisen dokumentaation
tuloista ja menoista (LD-2). Nama luvut vastaavat edellisten vuosien tietoja. Ongelmia on il-
mennyt 1ahinna lobbareiden aikaisempien tyopaikkojen ilmoittamisessa, ja osa raporttia var-
ten haastatelluista lobbareista ilmoittikin, etteivat he ole varmoja, kuinka heidan tulee rapor-
toida aikaisemmat ty6- ja harjoittelupaikat. LD-203-raportoinnista huolehti asianmukaisesti 93
prosenttia otoksen lobbareista.5?*

517 Holman — Luneburg (2012), 86.
5182 U.S.C. § 1607(c).
5192 U.S.C. § 1605(a)(7).
520 | obbying Disclosure Act Guidance, reviewed 31, January 2017, 15.
5212 U.S.C. § 1605(a)(1).
:Z Luneburg (2009), 122. Lobbying Disclosure Act Guidance on saatavilla osoitteesta: https://lobbyingdisclosure.house.gov/ldaguidance.pdf.
2U.8.C.§ 1614.
524 US Government Accountability Office (2017). 2017 Lobbying Disclosure. Observations on Lobbyists' Compliance with Disclosure Requirements. GAO-
18-388: Published: Mar 30, 2018. Publicly Released: Mar 30, 2018, saatavilla osoitteesta: https://www.gao.gov/products/ GAO-18-388, 27.
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6.5.7. Sanktiot

Jos asianosaiselle tehty huomautus ei tehoa, sihteeristét voivat siirtda asian Columbian piiri-
kunnan syyttajaviranomaisille (United States Attorney for the District of Columbia, USAO),
jolla on mahdollisuus maarata siviilioikeudellista sakkoa enintddn 200 000 dollaria ja van-
keutta enintaan viisi vuotta.®?® Vankeusrangaistus edellyttaa, ettd LDA:ta koskeva rikkomus
tai laiminlydnti on vakava ja tahallinen. Sakon maaraa kasvatettiin tuntuvasti vuoden 2007
LDA:n muutoksella, silld ennen muutosta sakkoa voitiin maarata enintadan 50 000 dollaria.

Elokuun 2018 alkuun mennessa senaatin sihteeristd on siirtényt yli 17 000 epailtyd LDA:n
rikkomista koskevaa asiaa syyttajaviranomaisille.5?® Suurin osa asioista liittyy rekisterdinnin
puuttumiseen, mikd osaltaan osoittaa sen, kuinka vaikea viranomaisten on nykysaantelyn
puitteissa varmistua siita, etta rekisterdinti tai raportit ovat sisall6llisesti oikeita. Viranomainen
tarkistaa ensin tietokannasta, onko rikkomus korjattu. Sen jélkeen viranomainen lahestyy asi-
anomaista tahoa kirjeella. Yleensa syyttajaviranomaisen yhteydenotto riittda ratkaisemaan
asian. Jos lobbari ei vastaa useampaankaan yhteydenottoon, USAO neuvottelee sihteeristo-
jen kanssa siita, miten asiassa tulisi edeta. Jos kyse on lobbarista, joka ei aktiivisesti lobbaa,
USAO keskeyttda taytantédnpanon. Jos mydhemmin kay ilmi, ettd lobbari on kdynnistanyt
toimintansa uudelleen, USAO jatkaa taytantoonpanoa.®?” USAO:n mukaan "kroonisia rikkojia”
on vuosittain vain muutama, esimerkiksi vuonna 2016 tallaisia tapauksia oli nelja. Vuoden
2017 tietojen mukaan USAO oli lopettanut tutkinnan kahdessa tapauksessa. Kolmannessa
se edelleen selvittda tapausta ja neljainnessa se neuvottelee taytantdonpanosta.>?® Neuvot-
teluratkaisut ovatkin tyypillisid lopputuloksia. Sovintojen hinnat maaraytyvat tapauskohtai-
sesti, mutta yleisimmin sovintoratkaisut ovat olleet muutamia kymmenia tuhansia dollareita.52°
Vuoteen 2018 mennessa syyttdjaviranomaiset eivat ole turvautuneet vankeusrangaistuksiin.

Tutkimuksessa on arvioitu, ettd nykyinen taytantédnpanomekanismi on liian raskas ja etta
suurimmassa osassa tapauksia hallinnollinen seuraamus olisi asianmukainen ja riittdva sank-
tio.5%0 Tutkimuksessa on myds ehdotettu, etta rekisterin yllapitoon liittyva viranomaisvastuu
tulisi siirtda kongressilta itsenaiselle viranomaiselle, jolle annettaisiin myds toimivalta antaa
sitovaa ohjeistusta rekisterdinneista. Samalla viranomaisella tulisi myds olla toimivalta maa-
rata siviilioikeudellista sakkoa hallinnollisessa kasittelyssa seka mahdollisuus siirtaa tarvitta-
essa asia oikeusministeridlle (Department of Justice) siviili- tai rikosoikeudellista kasittelya
varten missé tahansa liittovaltion oikeudellisella alueella.>®' LDA:n edelt&jan eli vuoden 1946
lobbauslainsadddannén mukaan saantéjen rikkominen saattoi johtaa siihen, etta lobbarilta kiel-
lettiin yhteydenpito paatdksentekijoihin enintdan kahden vuoden ajaksi. Tallainen sanktio on
edelleen mahdollinen Kanadassa, mutta Yhdysvalloissa siitéd luovuttiin vuoden 1995 uudis-
tuksen yhteydessa perustuslaillisten huolien vuoksi.

6.5.8. Arviointi

Hyddyt ja haitat. Yhdysvaltain lobbarirekisteria tulisi ensisijaisesti arvioida siitd nakokul-
masta, sisaltdako se hyodyllista tietoa siitd, kuka yrittda vaikuttaa keneen, minkalaisissa asi-
oissa ja minkalaisin resurssein. Aivan kuten muissakin tarkastelluissa maissa, Yhdysvallois-
sakin asiaan voi antaa monta vastausta. Talla hetkella rekisteriin tallennetun tiedon avulla

525 USAO:lla on yksi kokoaikainen tyéntekija ja viisi osa-aikaista. Lisaksi USAO:lla on mahdollisuus maérata lisaa henkildkuntaa huolehtimaan LDA:n
alaisista asioista. Ks. US GAO (2017), 27.

52 Senaatin sivuilta 18ytyy laskuri, ks. https:/www.senate.gov/legislative/Public_Disclosure/cumulative_total.htm. Edustajainhuone on puolestaan siirtényt
syyttajaviranomaisille yli 4000 epailtya rikkomistapausta, ks. https://lobbyingdisclosure.house.gov.

527'ys GAO (2017), 27.

528 ys GAO (2017), 32.

529 | uneburg (2009), 123—124.

530 L uneburg (2009), 125.

531 Luneburg (2009), 126.
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voidaan vastata esimerkiksi seuraaviin kysymyksiin: ketka ovat lobanneet liittovaltion saante-
lyvirastoja tai Valkoisen talon henkildkuntaa, ketka ovat kayttaneet eniten resursseja lobbauk-
seen, mitka firmat saavat eniten tuloja lobbauksesta. Rekisterin siséltdmaa tietoa on myos
kaytetty identifioimaan epaasianmukaista edunvalvontaa (mm. Jack Abramoff -skandaali).
Puutteitakin rekisterin sisaltdman tiedon suhteen I6ytyy. Tutkimuksessa on erityisesti moitittu
sitd, ettei Yhdysvaltain neljdnnesvuosittainen LD-2-raportti anna tarkkaa kuvaa yhteydenpi-
dosta paatoksentekijoihin. Vaikka se sisaltaa luettelon lobattavista asioista seka lobbareista,
se ei yhdista tietoa niin, ettd raportista saisi selville, kuka lobbareista tyéskenteli minkakin
asian parissa. LD-2-raportti ei mydskaan yksiloi niitd paatoksentekijoita, joihin on otettu yh-
teytta lobbaustoiminnan aikana, vaikka se sisaltaa tiedot kontaktoiduista instituutioista.>*2 Tut-
kimuksessa on ehdotettu, ettd LD-2:n siséltdma tieto organisoitaisiin siten, ettd sen avulla
pystyttaisiin selvittdmaan, keskittddko lobbari toimintansa niille intressialueille, joista han on
aikaisemmin vastannut virkamiehena. Lisaksi tutkimuksessa on ehdotettu, ettd LD-2:n tulisi
sisaltaa yksityiskohtaisempaa tietoa siitd, keihin lobbaus on kohdistunut ja minkalaista asia-
kirja-aineistoa heille on annettu lobbauksen kuluessa.>3?

On kuitenkin muistettava, ettd Yhdysvalloissa tata keskustelua kdydaan perustuslain asetta-
missa puitteissa. Nykyista tarkempi raportointivelvollisuus liséisi rekisteréintivelvollisen sdan-
telytaakkaa, mika saatettaisiin tulkita perustuslain kieltdmaksi rajoitukseksi. Tutkimus on kui-
tenkin sitd mielta, ettei kongressi ole viela saavuttanut perustuslaillisia rajoja.>** Nakemys saa
tukea siita, ettd suurin osa GAO:n vuosiraporttia varten haastatelluista lobbareista on sita
mieltd, ettd LDA:n mukaiset vaatimukset ovat helppoja noudattaa. Sama tulos on saatu aikai-
sempinakin vuosina.5®

Tutkimus on kritisoinut myos lobbarin lainsdadanndllistd maaritelmaa, ja erityisesti 20 prosen-
tin sdant6a, joka jattada lobbarille itselleen harkintavaltaa sen suhteen, rekisterditydko vai ei.
Yhdysvalloissa toimiikin paljon niin kutsuttuja varjolobbareita, jotka katsovat, ettei heidan toi-
mintansa tayta lainsdadanndssa lobbaukselle asetettuja ehtoja. Vaikka tallaiset toimijat eivat
valttdmatta riko LDA:n maarayksia, tutkimus on katsonut, ettei heidan toimintansa ole lain
hengen mukaista. Tilanteen korjaaminen esimerkiksi lainsaadant6a tiukentamalla ei ole kui-
tenkaan yksinkertaista. Erdiden arvioiden mukaan nimenomaan lainsdadannén muutokset,
erityisesti vuoden 2007 Honest Leadership and Open Government Actin voimaantulo ja pre-
sidentti Obaman hyvaksymat pyoréovea hillitsevat uudistukset, ovat kiihdyttaneet varjolobba-
ripopulaation kasvua. Yhdysvaltalaisen Center for Responsive Politics -tutkimusinstituutin
mukaan rekisterdityneiden lobbareiden maara on laskenut vuosien 2008 ja 2015 valilld noin
kolmen prosentin vuosivauhtia noustuaan sitd ennen noin neljan prosentin vauhtia vuosina
1998-2007.%%¢ Vuoden 2017 lopulla rekisteroityneita lobbareita on vajaa 11 529, kun huippu
saavutettiin vuonna 2007 14 824 rekister6innilla.>®” Tutkimuksen mukaan kongressin tulisi
maaritelld uudelleen "lobbari” ja "lobbaus”, jos se haluaa varmistua siita, etta lobbaus tapah-
tuu lapinakyvasti. Lisaksi Yhdysvalloissa tulisi harkita tapaamispaivékirjoja.5®

Suhde kansainvilisiin suosituksiin. Jos Yhdysvaltain lobbarirekisteria tarkastellaan kan-
sainvalisten suositusten valossa, kay ilmi, etta lobbausta koskeva saantely on pitkalti yhden-
mukainen suositusten linjausten kanssa. Tama ei tarkoita sita, ettei Yhdysvaltain rekisterikay-
tant6a ja -lainsdadantda voisi tarkastella suositusten nakdkulmasta kriittisesti. Kansainvalis-
ten suositusten mukaan lobbausta ja lobbaria koskevien maaritelmien tulisi olla yksiselitteisia

532 Holman — Luneburg (2012), 83. Kanadan lobbaussaéntelyn mukaan rekisterdityvan lobbarin tulee identifioida ne paatéksentekijét, joihin hén on ollut

tai tulee olemaan yhteydessa.

533 Holman — Luneburg (2012), 84. Tutkimuksessa on moitittu rekisterin kaytettavyytta kongressin jasenten nakékulmasta. Jarjestelméasta ei ole helppoa

etsia tietoa siita, kuka lobbaa tietyn lainsdadantdehdotuksen puolesta ja mitéd he puoltavat. Ks. Drutman, L. — Mahoney, C. (2017). On the advantages of
a well-constructed lobbying system: toward a more democratic, modern lobbying process. 6 Interest Groups & Advocacy, 290-310.

534 | uneburg (2009), 101.

535 Us GAO (2017), 20.

536 | ukuihin on viitattu artikkelissa Thomas — LaPira (2017), 202.

537 Ks. https://www.opensecrets.org/lobby/.

5% Thomas — LaPira (2017), 212.
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ja helposti ymmarrettavia niin, ettei niiden tulkinta aiheuta ongelmia tai johda saantelyaukkoi-
hin. Yhdysvalloissa kdytdssa oleva lobbarin maaritelma on monipolvinen ja saattaa aiheuttaa
tulkintaongelmia. Liséksi sdantelya on kritisoitu siita, ettd se antaa lobbarille itselleen paatan-
tavaltaa sen suhteen, pitddko han itsedan lobbarina vai ei. Tiedonantovelvollisuuden suhteen
Yhdysvaltain rekisteria koskee sama ongelma kuin monia muitakin malleja. Rekisteri ei anna
tietoa siita, keita lobbari on tavannut.

Yhdysvalloissa ei ole kaytdéssa hyvaa edunvalvontatapaa. Hyvan edunvalvontatavan tarpeel-
lisuuteen ei oteta kansainvalisissa suosituksissa selvaa kantaa. Suosituksissa esitetdan tiet-
tyja eettisid menettelytapaperiaatteita, joiden mukaan lobbareiden tulisi kayttaytyd edunval-
vontatoiminnassaan. Lobbareiden tulisi erityisesti huolehtia siita, etta heidan toimintansa vas-
taa avoimuuden, lapinakyvyyden, rehellisyyden ja integriteetin periaatteita. Tama edellyttaa,
ettd he toimivat rehellisesti ja avoimesti suhteessa julkisiin viranomaisiin, huolehtivat siita, etta
rekisterissa oleva tieto on asianmukaista ja oikeata, valttavat eturistiriitojen syntymista ja valt-
tavat kayttdmasta epdaasiallisia painostuskeinoja lobbaustoiminnassaan. Menettelytapaperi-
aatteiden noudattaminen voidaan toki varmistaa muutenkin kuin hyvalla edunvalvontatavalla,
mutta edunvalvontatapa on selkea tapa varmistaa, etté lobbarit jakavat yhteiset pelisdannat.

Viranomaistoiminnan rooli. Senaatin ja edustajainhuoneen sihteeristét huolehtivat rekiste-
rin yll&pitoon kuuluvasta viranomaistoiminnasta. Kaytdnndssa kyse on yhdestad viranomai-
sesta, mutta kahdesta eri toimijasta.>*® Taman erikoisuuden on nahty kaytadnnossa vakavasti
heikentdvan LDA:n tehokasta taytantéonpanoa. Teoriassa se, ettéd kongressi vastaa lobbari-
rekisterin yllapidosta, on kannatettavaa. Koska LDA koskee kongressia, silld on intressi var-
mistaa, ettd LDA:han liittyva viranomaistoiminta on hyvin johdettua ja resursoitua. Toisaalta
LDA ei ulotu pelkastdan kongressiin vaan koskee myds toimeenpanovaltaa. Kaytanndssa
tdma tarkoittaa sita, ettd lainsdadantéelin huolehtii sdantelyn taytantédnpanosta myds toi-
meenpanoelimeen ulottuvan lobbauksen osalta. Tassa piilee mahdollinen toimivaltakonflikti.
Sihteeristdjen taytantdonpanovallan on arvioitu olevan minimaalinen juuri tasta piilevasta ris-
kistd johtuen.>° Kuten edelld todettiin, tutkimuksessa on suositeltu toimivaltuuksien siirta-
mista sihteeristdilta itsenaiselle virastolle, jolloin myds piileva valtakonflikti laukeaisi.

Yhdysvalloissa ensisijainen vastuu rekisterin sisdltdman tiedon asianmukaisuudesta ja vir-
heettdmyydesta kuuluu rekisterdintivelvolliselle itselleen. Yhdysvaltain taytantéénpanoviran-
omaisten ohjeistuksen mukaan tietoja annettaessa on noudatettava tarpeellista huolelli-
suutta.’*' Puutteellisuutta tai virheellisyyttd koskevien taytantéonpanokanteiden vahainen
maara Yhdysvalloissa kuitenkin osoittaa, ettei sihteeristdilla ole resursseja eika oikeudellisia
valtuuksia tutkia rekisterdintien ja raporttien sisaltdmaa tietoa. GAO tutkii vuosittain osan re-
kisterdinneista vuosiraporttia varten, mutta sattumanvarainen otanta on pieni eikd anna luo-
tettavaa kuvaa rekisteriin sisallytetyn tiedon laadusta.

Lainsdadéanté

Vuoden 1995 Lobbying Disclosure Act (LDA), jota muutettiin vuoden 2007 Honest Leader-
ship and Open Government Actilla.

Hyvé edunvalvontatapa

Ei ole.

539 | uneburg (2009), 120. Luneburgin mukaan senaatin ja edustajainhuoneen yhteistoiminta ei ole aina sujuvaa.
540 Holman — Luneburg (2012), 84.
541 Lobbying Disclosure Act Guidance, Reviewed January 31, 2017.
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Lobbarirekisteri

Julkinen rekisteri. Rekisterdinti (LD-1) tulee tehda jokaisen asiakkaan osalta erikseen. Li-
saksi rekisterdintivelvollisen tulee toimittaa neljdnnesvuosittain raportti lobbaustoiminnas-
taan (LD-2).

Pakollinen/vapaaehtoinen
Pakollinen.
Lobbauksen maéritelmé

Kyse on yhteydenotosta tai siihen valmistautumisesta. Yhteydenotto tarkoittaa sita, etta
lobbari ottaa asiakkaan puolesta yhteytta — joko suullisesti tai kirjallisesti — paatéksenteki-
jaan tai lainsdadanto- tai taytantédnpanoelimen virkamieheen. Asia voi koskea niin lain-
saadantéehdotusta kuin muitakin ehdotuksia ja aloitteita, mukaan lukien erilaiset julkishal-
linnon ohjelmat, lainat ja senaatin virkanimitykset. Jotta kyse on lobbaukseksi maaritelta-
vasta toiminnasta, lobbausyhteydenottoja tulee olla yksi tai enemman.

Rekisterin kattavuus

Laajahko. LDA:n mukaan rekisterdintivelvollisia ovat ne, jotka toimivat asiakkaan tai tyon-
antajansa puolesta taloudellista tai muuta korvausta vastaan, joilla on vahintéan yksi lob-
bauskontakti ja jotka kayttavat vahintdan 20 prosenttia tydajastaan lobbaukseen kolmen
kuukauden ajanjaksolla. Rekisterdintivelvollisuus ei koske yksityishenkil6ita, jotka edista-
vat omaa asiaansa, tai tahoja, jotka eivat saa korvausta edunvalvontatoimistaan, eli tarjoa-
vat pro bono -palveluja.

Péaésy parlamentin tiloihin ja muut kannustimet

Rekisterdityneita lobbareita eivat koske kannustimet. Lobbareiksi siirtyneet entiset kong-
ressin jasenet eivat saa kayttaa edustajainhuoneen tai senaatin tiloja.

Vastaava viranomainen

Yhdysvaltain senaatin ja edustajainhuoneen sihteeristot vastaavat yhdessa LDA:n hallin-
noinnista ja rekisterin yllapidosta.

Sanktiot ja taytantéénpano

Columbian piirikunnan syyttajaviranomaisilla on mahdollisuus maarata siviilioikeudellista
sakkoa enintdan 200 000 dollaria ja vankeutta enintdan viisi vuotta. Vankeusrangaistus
edellyttaa, ettd LDA:ta koskeva rikkomus tai laiminlydnti on vakava ja tahallinen.

Karenssiajat

Entisia edustajainhuoneen jasenia koskee vuoden ja senaatin jasenid kahden vuoden ka-
renssiaika, jolloin he eivat saa lobata kongressia. Presidentti Trumpin hallinnon aikana vir-
kamiehia koskee viiden vuoden kielto lobata entista tydnantajaansa, muiden tahojen lob-
baus on sallittua. Uudet saannét sallivat myds lobbareiden siirtymisen virkamiehiksi, kun-
han he eivat tydskentele sellaisten asioiden parissa, joita he ovat edistaneet siirtymista
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edeltdvan kahden vuoden aikana. Lisaksi nykyinen hallinto on antanut virkamiehiksi siirty-
neille lobbareille vapautuksia edellda mainituista saanndista.

Tapaamispéivékirjat

Eivat ole kaytossa.

7. VERTAILU JA ARVIOINTI

7.1.Vertailu

Viimeisessa luvussa arvioidaan lobbarirekisterin kansainvalisia malleja kolmen tutkimuskysy-
myksen valossa ja vedetdan yhteen edelld tehdyt maakohtaiset johtopaatdkset. Ensin jak-
sossa kaydaan lapi lobbarirekisteriin liitetyt paakohdat havainnollistavien taulukoiden
avulla.?*? Sen jalkeen jaksossa vastataan yleisesti kolmeen selvitykselle annettuun tutkimus-
kysymykseen:

1. Miten eri maissa valitut ratkaisumallit suhteutuvat kansainvalisiin suosituksiin (esim. OECD
ja Euroopan neuvosto)?

2. Mik& on kussakin kohdemaassa viranomaistoiminnan rooli lobbarirekisteriin liittyvan toimin-
nan suhteen?

3. Millaisia hydtyja ja haittoja eri malleissa on havaittavissa?

Taulukko 1. Rekisterointivelvollinen / rekisterointiin oikeutettu taho

Lobbari TyOnan- | Kansalaisjar- | Ty6- | Asiakas Yksityis-
taja jestd mark- henkil®
kina-
tahot
EU Kylla, jos itse- | Kylla Kylla Kylld, | On mah- | Ei
nainen amma- paitsi | dollista
tinharjoittaja SEUT
154
artikla
Irlanti Kylla Kylla Kylla Kylld | Ei Kylla
Iso-Bri- Kylla Ei Ei Ei Ei Ei
tannia

542 Taulukot ovat selvityksen kirjoittajien tekemia.
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Itavalta Kylla, jos lob- | Kylla Paasaantoi- Rajoi- | Ei Ei

bausyritys sesti tetusti
Yhdysval- | Kylla, jos itse- | Kylla Kylla Kylla | Ei Ei
lat nainen amma-

tinharjoittaja

Merkittavin ero EU:n avoimuusrekisterin ja muiden rekisterien valilla on se, ettd EU:ssa ei ole
rekisterdintivelvollisia vaan ainoastaan rekisterdintiin oikeutettuja tahoja, joiden piiri on laaja.
Kaikkien organisaatioiden ja itsendisten ammatinharjoittajien, jotka harjoittavat rekisterin kat-
tamaa toimintaa tai valmistelevat tallaista toimintaa, edellytetdan rekisterdityvan. Koska EU:n
avoimuusrekisteri ei maarittele lobbaria vaan lobbauksen, rekisterdityminen koskee yhta lailla
niin lobbaria itsedan kuin lobbarin tydnantajaa, joka voi olla siis konsulttitoimisto tai esimer-
kiksi yritys, jolla on oma edunvalvontayksikkd. Rekisterissa on siis tahoja, jotka toimivat lob-
bareina, seka niita, jotka tydllistavat lobbareita. Kaytantd on kuitenkin se, etta lobbari, joka
tydskentelee konsulttitoimistolle, ei itse rekisterdidy vaan konsulttitoimisto, jolle han tyésken-
telee, rekisterdityy. Ne yksittaiset lobbarit, joita avoimuusrekisterista 16ytyy, tydskentelevat siis
itsendisind ammatinharjoittajina. Konsultti- ja lakiasiaintoimistojen ja itsenaisind ammatinhar-
joittajina toimivien konsulttien asiakaskin voi halutessaan rekisterdityd, mutta se ei ole valtta-
matonta. Voimassa oleva toimielinten valinen sopimus ei mainitse mitédan yksityishenkilbista.
Vuonna 2016 julkistettu ehdotus uudeksi toimielinten valiseksi sopimukseksi sulkee kuitenkin
nimenomaisesti rekisterin ulkopuolelle tilanteet, joissa kansalaiset ovat yhteydessa johonkin
kolmesta toimielimesta pelkastaan yksityishenkilén ominaisuudessa.

Irlannissa rekisterdintivelvollisuus on lIahtokohtaisesti laaja ja kattaa useimmat eri toimijat, niin
kauan kuin ndma tekevat ammatikseen sita tyota, minka puitteissa he lobbaavat. Rekisteroi-
tyva taho voi olla yritys, sen tyontekija, omistaja, ammattilobbari tai kansalaisjarjestd. Asiak-
kaan ilmoittaa rekisteriin lobbari. Rekisterid on rajattu siten, etteivat pienyritysten omistajat tai
vapaaehtoisjarjestdjen tydntekijat joudu rekisterditymaan. Irlannin rekisterin erikoisuus on se,
ettd aivan kaikki joutuvat rekisteréitymaan, jos yhteydenpito koskee maankaytto- ja kaavoi-
tusasioita. Rekisteriin iimoitettavien tapahtumien maaraa, ja siten osin rekisterditymistakin, on
rajoitettu tilannekohtaisesti siten, ettei monia yhteydenottoja ole pakko ilmoittaa ja ettei jo-
kaista yhteydenottoa rekisterdida erikseen vaan niista ilmoitetaan yhdessa merkinnassa kol-
mannesvuosittain.

Isossa-Britanniassa jarjestelma on hyvin minimalistinen: ainoastaan konsultti-lobbarit, jotka
edustavat jotakin kolmatta tahoa, rekisterdityvat. Heille rekisteréityminen on pakollista, eika
asiakasta saa edustaa, ellei ole rekisterissa.

Itdvallassa rekisterodintivelvollisia ovat lobbausyritykset eli yritykset, joiden toimialaan kuuluu
lobbaustoimeksiantojen vastaanottaminen ja toteuttaminen, ja yritykset, jotka tyollistavat hen-
kil6ita, joiden tehtdvana on edistdd tydnantajanaan toimivan yrityksen tai konsernin etuja.
Myds itsehallintoelimien (esimerkiksi ammattiliittojen) ja intressiyhtymien (esimerkiksi kansa-
laisjarjestdjen) tulee rekisterdityd. On huomioitava, ettd kansalaisjarjestét ovat rekisterdinti-
velvollisia ainoastaan niissa tapauksissa, joissa niitd edustaa paatoiminen lobbari. Yksityis-
henkildt eivat rekisterdidy. LDA:n paasaannén mukaan rekisterdintivelvollisuus on taholla,
joka palkkaa lobbarin, ei yksittaisella lobbarilla. Yhdysvalloissa lobbari itse ei siis ole rekiste-
réintivelvollinen muuta kuin niissa poikkeustapauksissa, kun han tyollistaa itse itsensa. Tama
ei kuitenkaan tarkoita sita, etta asiakas, joka palkkaa lobbarin esimerkiksi konsulttitoimistosta,
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rekisterdityy. Rekisterdinnista huolehtii organisaatio (esimerkiksi konsulttitoimisto), joka tyol-
listda lobbareita, tai lobbari, joka tyollistaa itse itsensa. Mydskaan Yhdysvalloissa omaa hen-
kilbkohtaista asiaansa edistava henkild ei ole rekisterdintivelvollinen. Poikkeus koskee laa-
jemmin my6s ruohonjuurivaikuttamista (grassroots lobbying), jolla tarkoitetaan sita, etta yksit-
taiset henkilt ovat esimerkiksi kansalaisjarjestén pyynndsta yhteydessa omiin (kansan)edus-
tajiinsa. Ruohonjuurivaikuttaminen ei siis ole LDA:n piiriin kuuluvaa vaikuttamista.

Useassa maassa tydmarkkinaosapuolet nauttivat erityistd suojaa. Esimerkiksi Itdvallassa
LobbyG-laki ei pida tyémarkkinaosapuolia lobbareina, ja laki koskeekin niiden toimintaa rajoi-
tetusti. Euroopan unionissa avoimuusrekisteri ei koske toimintoja, jotka liittyvat perussopi-
muksissa mainittuun tyémarkkinaosapuolten valiseen vuoropuheluun. Avoimuusrekisterin
tydmarkkinajarjestéja koskeva poikkeus kattaa ainoastaan perussopimuksessa tarkoitetun
vuoropuhelun, ja muilta osin tydnantaja- ja tydntekijajarjestdjen tulee rekisterdityd. Suomalai-
sista toimijoista esimerkiksi Elinkeinoelaman keskusliitto ja SAK ovat molemmat rekisteroity-
neet avoimuusrekisteriin. Irlannissa tydmarkkinaosapuolet rekisterodityvat normaalisti, mutta
palkkaneuvotteluihin liittyvaa yhteydenottoa tyénantajana toimivaan tai tata edustavaan julki-
seen virkaan nimettyyn henkil6on ei ilmoiteta rekisteriin. Ison-Britannian rekisteri ei koske tyo-
markkinajarjestja, elleivat nama toimi konsultti-lobbareina. Silloin se koskee niitd normaalisti.

Taulukko 2. Rekisterin sisaltama tieto

Perustiedot Edistettavat | Asiakkaat Rahoitustiedot P&atok-
asiat sentekija
EU X X X X -
Irlanti X X X - X
Iso-Britannia X - X - -
Itavalta X X*543 X544 X -
Yhdysvallat X X X X _*%545

EU:ssa rekisterdityja ilmoittaa organisaation perustiedot mukaan lukien rekisterin soveltamis-
alaan kuuluvaan toimintaan osallistuvat henkilét eli edunvalvontaa rekisterdityjan lukuun har-
joittavat henkil6t. Naiden perustietojen lisaksi rekisteriin tulee sisallyttaa tietyt erityiset tiedot.
Rekisteriin tulee toimittaa yksityiskohtaiset tiedot tarkeimmistd lainsdadantdehdotuksista tai
toimintapolitiikoista, jotka ovat rekisterdidyn rekisterin kattamien toimintojen kohteena. Kaik-
kien rekisterdityneiden on toimitettava myos arvio hoitamiensa rekisterin kattamien toiminto-
jen vuotuisista kustannuksista. Konsultti- ja lakiasiaintoimistojen ja itsenaisind ammatinhar-
joittajina toimivien konsulttien on lisdksi toimitettava luettelo kaikista asiakkaista, joiden puo-
lesta he hoitavat rekisterin kattamia toimintoja. Rekisteréinnin piiriin ei kuulu tieto lobbauksella
tavoitetuista paatoksentekijoista.

Irlannissa rekisterdityja ilmoittaa yhteystietojensa liséksi neljan kuukauden valein, kenen tai
keiden kanssa han on ollut yhteydessa, kuinka usein, milla tavoin ja mista aiheesta. Kun kyse

543 Ej julkista tietoa. Liséksi velvollisuus raportoida toimeksiannoista ja toimeksiantajasta koskee ainoastaan osastoon A kuuluvia edunvalvgjia.
544 Ej julkista tiet
julkista tietoa.
545 | D-2-raporttiin sisaltyy kuitenkin tieto siita, onko rekisteréintivelvollisen palveluksessa oleva lobbari ollut yhteydessé edustajainhuoneeseen, senaattiin
tai liittovaltion virastoon.
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on yrityksesta tai yhdistyksesta, jolla on useampia tyéntekijoitd, on myos kerrottava, kuka on
ollut paddvastuussa lobbaamisesta. Taloudellinen informaatio on jatetty rekisterin ulkopuolelle.
Jos lobbari on edustanut asiakasta, taytyy myos asiakkaasta ilmoittaa vastaavat yhteystiedot
kuin lobbarista itsestdan. Isossa-Britanniassa asia on jalleen poikkeuksellisen yksinkertainen:
rekisteriin ilmoitetaan lobbarin yhteystiedot. Taman jalkeen neljannesvuosittain lobbari ilmoit-
taa asiakkaat, joiden puolesta han on lobannut kuluneen neljdnnesvuoden aikana.

Itavallassa rekisteriin sisallytetty tieto riippuu rekisterdityjasta ja siitd, mihin osastoon (A-D)
se kuuluu. Kaikkien rekisterdityneiden on — osastosta riippumatta — toimitettava perustiedot
organisaatiosta seka tiedot tilikauden aikana lobbaustoiminnasta kertyneesta liikevaihdosta.
Naihin tietoihin sisaltyy myds lobbaustoimintaa rekisterdityjan lukuun harjoittavat tahot. Nama
tiedot ovat julkisia. Liséksi lobbausyritysten (osasto A) tulee ilmoittaa asiakkaan nimi ja toi-
meksiannon tavoite. Nama tiedot eivat ole julkisia. Yritysten, joilla on oma edunvalvontayk-
sikkd (osasto B), seka itsehallintoelimien ja intressiyhtymien (osastot C ja D) tulee toimittaa
perustiedot organisaatiosta seka taloudelliset tiedot. Toisin kuin lobbausyritysten, niiden ei
tarvitse toimittaa tietoa edistetyista asioista. Kaikissa tapauksissa rekisterdityneiden tulee si-
sallyttaa rekisterdintiin tieto organisaation noudattamasta hyvasta edunvalvontatavasta.

Yhdysvalloissa rekisterdinti tulee suorittaa jokaisen asiakkaan osalta erikseen. Tama ei siis
tarkoita sitd, ettd asiakas huolehtii rekisterdinnistd, vaan sita, ettd — toisin kuin esimerkiksi
EU:ssa — rekisterdintivelvollisen tulee huolehtia rekisterdinnista jokaisen asiakkaan puolesta
erikseen. Rekisterdintikaavakkeessa LD-1 toimitetaan perustiedot rekisterodityjastd mukaan
lukien tieto niista erityisista tavoitteista tai tehtavista, joihin lobbaustoimet tulevat kohdistu-
maan tai ovat jo kohdistuneet. LD-1:ssd ilmoitetaan myods rekisterdintivelvollisen palveluk-
sessa tydskentelevat lobbarit sekd naiden henkildiden lainsdddanndlliset ja hallinnolliset teh-
tavat lobbauksen alkamista edeltdvaltd kahdelta vuodelta. Neljannesvuosittaisessa LD-2-ra-
portissa tehdaan jalkikateinen selvitys lobbaustoiminnasta. Selvitys kattaa tiedon niista erityi-
sista asioista, joihin liittyen rekisterdintivelvollisen palveluksessa oleva lobbari on lobannut,
mukaan lukien lainsdadantéehdotuksen nimi ja numero ja tieto siitd, onko rekisterdintivelvol-
lisen palveluksessa oleva lobbari ollut yhteydessa edustajainhuoneeseen, senaattiin tai liitto-
valtion virastoon. Instituutiota lukuun ottamatta raportti ei sisélla tietoa lobbauksen kohteesta.
Tassa suhteessa Yhdysvaltain rekisteri muistuttaa EU:n avoimuusrekisteria. Lisdksi lobbaus-
toimistojen tulee ilmoittaa arvio kokonaissummasta, jonka asiakas on maksanut lobbauspal-
veluista, ja lobbareita tydllistavan organisaation tulee ilmoittaa kaikki kustannukset, joita lob-
bauksesta on aiheutunut viimeisen kolmen kuukauden ajalta.

Taulukko 3. Rekisterin institutionaalinen ulottuvuus

Parlamentti Hallitus Virastot Paikallishallinto
EU X X ehka -
Irlanti X X X X
Iso-Britannia - X - -
[tavalta X X X X
Yhdysvallat X osittain X -

110



EU:n avoimuusrekisterin institutionaalinen ulottuvuus on maaritelty jokseenkin epaselvasti.
Toisaalta vuoden 2014 toimielinten valisessa sopimuksessa maaritelldan lobbaukseksi yhtey-
denpito unionin toimielinten jaseniin ja heidan avustajiinsa, virkamiehiin tai muuhun hen-
kilostoon (7 kohta). Kohdassa 19 todetaan, etta rekisterdintikelpoisuutta arvioitaessa on otet-
tava huomioon toiminnot, jotka kohdistuvat (suoraan tai valillisesti) unionin toimielimiin, viras-
toihin ja elimiin sekad niiden jaseniin ja heiddn avustajiinsa, virkamiehiin ja muuhun hen-
kilostoon. Tama tarkoittaisi muun muassa sita, ettd esimerkiksi Euroopan keskuspankkia ja
unionin virastoja lobbaavan tahon tulisi rekisterditya. Toisaalta sopimus on solmittu komission
ja parlamentin valilla, mika rajoittaa sopimuksen laajentamista muihin tahoihin. Selvaa on kui-
tenkin se, ettd avoimuusrekisteri ei kata jdsenvaltioihin eikd etenkaan niiden pysyviin edus-
tustoihin Euroopan unionissa kohdistuvia toimia, vaikka uusi ehdotus antaisi jdsenvaltioiden
pysyville edustoille mahdollisuuden vapaaehtoisesti soveltaa avoimuusrekisteria omassa toi-
minnassaan (13 artikla).

Irlannissa lobbauksen kohteisiin lasketaan ministerien lisdksi apulaisministerit, ndiden mo-
lempien erityisavustajat, senaattorit, kansanedustajat, paikallishallinnon toimitusjohtajat, apu-
laistoimitusjohtajat (Dublinin kaupunginvaltuustossa), palvelujohtajat, henkil6sto- ja talous-
osastojen paallikot, paasihteerin, toisen sihteerin, apulaissihteerin seka johtajan roolissa jul-
kisissa virastoissa toimivat virkamiehet. Isossa-Britanniassa lobbarirekisteri kattaa vain minis-
terien ja kansliapaallikdiden lobbaamisen.

Itavallan LobbyG méaarittelee "toimihenkilét”, joihin kohdistuvaa vaikuttamista laki saatelee.
Naihin toimihenkildihin kuuluvat liittovaltion presidentti, liittovaltion tai osavaltion ministerit ja
virkamiehet sekd muut yleiset kansalliset edustajat, jotka toimivat lainsdadanndllisissa tai la-
kia toimeenpanevissa tehtavissa liittovaltion, osavaltioiden, kuntien tai kuntaliitosten tasolla.
Yhdysvalloissa lobbauksen kohteena olevat tahot on jaoteltu kahteen paakategoriaan: lain-
saadanto- ja taytantédnpanoelimeen. Ensimmaiseen kategoriaan kuuluvat esimerkiksi kong-
ressin jasenet seka senaatin ja edustajainhuoneen virkamiehet. Toimeenpanoelimeen kuulu-
vat esimerkiksi presidentti, varapresidentti, Valkoisen talon virkamiehet seka muut laissa erik-
seen maaritellyt korkea-arvoiset virkamiehet esimerkiksi liittovaltion virastoissa. LDA koskee
I&hes kaikkia lainsdadantdelimeen kuuluvia paatdksentekijoita ja virkamiehia, mutta ainoas-
taan rajattua osaa toimeenpanoelimeen kuuluvasta henkildstosta.

Taulukko 4. Hyva edunvalvontatapa

EU On
Irlanti On
Iso-Britannia On
[tavalta On
Yhdysvallat Ei

Hyva edunvalvontatapa on kaytéssa kaikissa muissa jarjestelmissa paitsi Yhdysvalloissa.
EU:ssa rekisteroditynyt taho sitoutuu noudattamaan hyvaa edunvalvontatapaa rekisteroéityes-
saan. Hyva edunvalvontatapa on kaikille sama. Lisaksi rekisterdityja voi ilmoittaa muut edun-
valvontatavat, joita se noudattaa toiminnassaan. Itavallassa rekisteroityva taho saa itse valita
noudatettavan edunvalvontatavan. Valittu hyva edunvalvontatapa tulee ilmoittaa rekisteroity-
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esséa seka rekisterdityneen tahon omilla verkkosivuilla. Useimmat kayttavat OPAVin (Oster-
reichische Public Affairs -Vereinigung) laatimaa ja yllapitdmaa normistoa. Irlannissa ja Isossa-
Britanniassa on perinteisesti useita epdmuodollisia hyvan edunvalvontatavan normistoja. Ir-
lannissa ollaan saatdmassa yksi yleinen hyva edunvalvontatapa, Isossa-Britanniassa tama
jaa itsesaantelyn varaan.

Suurin ero jarjestelmien valilla nayttaa olevan siind, onko maassa kaytdssa yksi kaikille yhtei-
nen edunvalvontatapa vai voiko lobbari itse valita sovellettavan edunvalvontatavan useasta
mahdollisesta tavasta. EU:ssa on yksi yhteinen edunvalvontatapa, ja Irlannissakin téllaista
sdadetaan. Isossa-Britanniassa on kaytdssa itsesdantelyyn perustuva usean tavan malli, sa-
moin kuin ltévallassa. Itévallassa kuitenkin useimmat kayttavat OPAVin laatimaa normistoa,
mika tarkoittaa sita, ettd kaytdssa on tosiasiallisesti vain yksi edunvalvontatapa. Kansainva-
listen mallien perusteella voisikin arvioida, etta kehitys kulkee monen edunvalvontatavan jar-
jestelmasta kohti yhta yleistd edunvalvontatapaa.

Taulukko 5. Sitovuus

Pakollinen Vapaaehtoinen
EU X
Irlanti X
Iso-Britannia X
Itavalta X
Yhdysvallat X

Sitovuuden suhteen EU on poikkeus, silla sitd lukuun ottamatta kaikissa muissa maissa re-
kisteri on pakollinen. Tosiasiassa EU:nkin rekisteri on pakollinen, koska toimielinten (komis-
sio, parlamentti) henkildkuntaan kuuluvat tapaavat kdytanndssa ainoastaan niité tahoja, jotka
ovat rekisterdityneet. EU:n toimielimet neuvottelevat parhaillaan pakollisesta lobbarirekiste-
ristd. Sekin on kaytanndssa ainoastaan tosiasiallisesti (de facto) pakollinen, koska kaytéssa
oleva saantelyinstrumentti (toimielinten valinen sopimus) ei anna mahdollisuutta antaa sito-
vaa lainsdadantda. Tama tarkoittaa sitd, ettd jatkossakin sitovuus ilmenee siten, ettd edun-
valvojan tulee rekisterditya voidakseen sopia tapaamisen toimielinten henkildkuntaan kuulu-
van henkildn kanssa.

Taulukko 6. Valvonta

Hallitus Parlamentti Itsendinen  vi- | Paikallishallinto
ranomainen
EU X X
Irlanti X
Iso-Britannia X
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Itavalta X X

Yhdysvallat X

Valvontaa varten vertailumaissa on kehitetty erilaisia malleja. Itdvallassa rekisterin valvon-
nasta vastaa oikeusministerid. Seuraamusten maaradaminen on uskottu paikallishallinnoille,
mutta niiden tulee toimia yhteistydssa oikeusministerién kanssa. EU:ssa valvonnasta ja tay-
tantdéonpanosta vastaa avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd, johon kuuluu virkamiehia ko-
missiosta ja parlamentista. Vastuu on siis jaettu lainsdadantd- ja toimeenpanoelinten valille.
Yhdysvalloissa vastuu on lainsdadantdelimella, silld kongressin sihteeristot huolehtivat LDA:n
hallinnoinnista ja rekisterin ylldpidosta. Irlannissa ja Isossa-Britanniassa valvonnasta vastaa
itsendinen virasto, Irlannissa Standards in Public Office Commission ja Isossa-Britanniassa
erikseen perustettu konsultti-lobbarien rekisterinpitaja (registrar).

Taulukko 7. Sanktiot

Huomautus/va- | Sakko Rekisterista Vankeusran-
roitus poistaminen gaistus
EU X - X -
Irlanti X X X X
Iso-Britannia X X X -
Itavalta - X X -
Yhdysvallat X X - X

Koska EU:n avoimuusrekisteri on vapaaehtoinen, rekisterdintivelvollisuuden noudattamatta
jattamisesta ei voida langettaa sanktioita. Avoimuusrekisterin sihteeristd voi ainoastaan ke-
hottaa lobbaria rekisterditymaan. Jos rekisterdityneen tiedoissa on virheita tai rekisterdinti ei
taytd muuten laissa asetettuja vaatimuksia, rekisterditynyt voidaan poistaa rekisterista, jos
han ei korjaa tietoja. Sama koskee tilanteita, joissa rekisterditynyt ei, huomautuksesta huoli-
matta, noudata hyvaa edunvalvontatapaa.

Irlannissa sanktiot vaihtelevat huomautuksista ja pienista hallinnollisista sakoista lobbaustie-
toja koskevien pienten laiminlydntien tapauksessa enimmilldan kahden vuoden vankeusran-
gaistuksiin suuremmissa rikkeissa, kuten rekisterditymatta lobbaamisessa tai tutkinnan esta-
misessa. Kaytdssa on myds rekisterista poistaminen ja vaarinkaytdsten julkistaminen. Isossa-
Britanniassa rekisterinpitdja voi antaa rekisterdinnin laiminlydnnistd, rekisterditymatta edus-
tamisesta tai vaaran tiedon ilmoittamisesta ensin huomautuksia ja sitten enintdan 7 500 pun-
nan hallinnollisen sakon.

Itdvallassa sanktiot ovat mahdollisia, mutta koskevat kdytanndssa ainoastaan osastoihin A ja
B kuuluvia yrityksia, eli lobbaustoimistoja ja lobbareita tyollistavia yrityksia. Jos naihin osas-
toihin kuuluva toimija laiminly® rekisterditymisvelvollisuutensa, han syyllistyy hallinnolliseen
rikkomukseen. Rekisterditymisvelvoitteen laiminlyénnistd voidaan langettaa 20 000 euron
sakko. Rahasakon suuruus voi nousta enintddn 60 000 euroon, jos rekisterdintivelvollinen
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laiminly® toistuvasti velvollisuuttaan rekisterdityd. Jos osastoihin A ja B kuuluva yritys laimin-
lyé muulla tavoin velvoitteitaan (esimerkiksi ei paivita rekisterin sisaltdmia tietoja), hallinnolli-
sesta rikkomuksesta voidaan antaa 10 000 euron sakko, jota voidaan korottaa 20 000 euroon
saakka. Vakavissa rikkomustapauksissa oikeusministeri voi poistaa yrityksen lobbarirekiste-
ristd vahintdan kolmen vuoden ajaksi.

Yhdysvalloissa ensimmainen askel on aina senaatin ja edustajainhuoneen sihteeristdjen huo-
mautus. Jos asianosaiselle tehty huomautus ei tehoa, asia voidaan siirtdd Columbian piiri-
kunnan syyttajaviranomaisille, joilla on mahdollisuus maarata siviilioikeudellista sakkoa enin-
tdan 200 000 dollaria ja vankeutta enintdan viisi vuotta. Vankeusrangaistuksen maaraaminen
edellyttda, ettd LDA:ta koskeva rikkomus tai laiminlydnti on vakava ja tahallinen. Syyttajavi-
ranomainenkin I&hestyy ensin asianomaista tahoa kirjeell, ja tilanne pyritdan ratkaisemaan
neuvotellen. Yleensa syyttdjaviranomaisen yhteydenotto riittda ratkaisemaan asian eika mui-
hin seuraamuksiin tarvitse turvautua. Yhdysvalloissa rekisterdintia ei voida poistaa kaytosta
sanktiona.

Taulukko 8. Karenssi®*®

Kaytdssa Ei kaytossa
EU X
Irlanti X
Iso-Britannia X
Itavalta X (muutosehdotus)
Yhdysvallat X

Euroopan unionissa komissaareja koskee kahden vuoden (ja presidenttia kolmen vuoden)
aika, jolloin he eivat saa lobata entisia kollegoitaan asioissa, josta he vastasivat ennen siirty-
mistaan (lobbauskielto). Entisid komissaareja koskee kahden vuoden (ja presidenttia kolmen
vuoden) ajan velvollisuus ilmoittaa komissiolle uusista tytehtavista. Muita EU:n korkeita vir-
kamiehia koskee vuoden lobbauskielto. Liséksi EU:n palveluksesta poislahteneilla virkamie-
hilld on kaksi vuotta kestava ilmoitusvelvollisuus, jonka aikana entisille virkamiehille voidaan
asettaa ehtoja uuden tehtavan vastaanottamiseen. Euroopan parlamentin jasenilla ei ole ka-
renssiaikaa.

Irlannissa on kaytdssa vuoden mittainen lobbauskielto, joka koskee ministereja, heidan eri-
tyisavustajiaan ja ministerididen erikseen maaraamia virkamiehia. Isossa-Britanniassa on pe-
riaatteessa saadetty ministerion toimintaohjeella yhden—kahden vuoden aika, jolloin ministe-
rién virkamiehet eivat saa siirtya lobbaustehtaviin, mutta kadytdnnéssa ministerididen virka-
miehet tydllistyvat heitd lobanneisiin firmoihin sekd konsulttilobbareiksi ja lupaa kysyttaessa
se poikkeuksetta mydnnetaan.

54 Karenssilla viitataan téssa yhteydessa sek lobbauskieltoihin etté kieltoon tai rajoitukseen siirtya toisen palvelukseen. Maittain selvennetaén, kum-
masta on kysymys.
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Itdvallassa laissa ei ole asetettu karenssiaikaa tai erityista lobbauskieltoa, mika tarkoittaa sita,
etta virkamies voi siirtya yksityissektorille lobbariksi heti virkasuhteen paatyttyd. Lakia on esi-
tetty muutettavaksi siten, ettd virkamiehelle asetettaisiin kahden vuoden maaraaika, jonka
aikana virkamies olisi estynyt lobbaamasta.

Yhdysvalloissa entisiad edustajainhuoneen jasenia koskee vuoden ja senaatin jasenia kahden
vuoden maaraaika, jolloin he eivat saa lobata kongressin jasenia tai sen henkildkuntaa. Vir-
kamiehia koskee viiden vuoden kielto lobata entista tydnantajaansa, muiden tahojen lobbaus
on sallittua. S&dannot sallivat myds lobbareiden siirtymisen virkamiehiksi, kunhan he eivat
tydskentele sellaisten asioiden parissa, joita he ovat edistaneet siirtymista edeltdvan kahden
vuoden aikana. Lisaksi virkamiehet voivat hakea vapautuksia sdanndistd, ja vapautuksia on
myoénnetty aikaisempaa herkemmin.

Taulukko 9. Tapaamispaivakirja tai vastaava velvollisuus julkaista tietoa tapaamisista

On Ei
EU X
Irlanti X (on mahdollista)
Iso-Britannia X
Itavalta X
Yhdysvallat X

EU:ssa komission ylimmat virkamiehet ovat syksysta 2014 lahtien julkaisseet tietoja tapaami-
sistaan lobbareiden kanssa. Isossa-Britanniassa ei ole varsinaisia tapaamispaivakirjoja,
mutta julkishallinnon virastojen ja ministerididen pitaa laatia suunnitelma, jonka mukaisesti ne
julkaisevat tietoa tapaamisistaan saanndllisesti. Kummassakin jarjestelmassa on kuitenkin
selkeitad puutteita. Velvollisuus raportoida tapaamisista koskee sekd EU:ssa etta Isossa-Bri-
tanniassa niin kutsuttuja korkean tason tapaamisia, eika tapaamisia alempien virkamiesten
kanssa julkaista. Lisaksi tieto tapaamisista on hajallaan eri ministerididen tai komission paa-
osastojen sivuilla, tieto paivitetdan mybéhassa tai sita ei ole ollenkaan. Ison-Britannian lobba-
rirekisterin toimivuus nojaa taysin naihin ministerididen julkaisuihin, ja niiden heikko laatu ja
alhainen informatiivisuus tekevatkin rekisterista lahes taysin kayttokelvottoman. Irlannissa
vuoden 2016 julkaisumallin mukaisesti ministeritt saattavat julkaista sdanndllisesti tiedot ta-
paamisistaan, mutta tata ei velvoiteta eivatka ne valttamatta tee niin.54”

7.2. Arviointi

Lobbauksen saantelylle ei ole yhta kaikkiin konteksteihin sopivaa ratkaisua tai mallia. La-
pindkyvyytta ja kansalaisten kykya seurata ja valvoa paatdksentekoprosessia tulee edistda
monin eri tavoin. Mydskaan siihen kysymykseen, minkalainen lobbarirekisterin tulisi olla, ei
ole yhta ainoaa oikeaa vastausta. Lobbarirekisteri tulee aina sovittaa siihen yhteiskuntapoliit-
tiseen ja hallinnolliseen kontekstiin, jossa edunvalvontaa ja paatdksentekoon vaikuttamista

%47 Ks. Department of Public Expenditure and Reform (2016b), Annex 1 F.
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on tarkoitus sdannella ja valvoa. Kansainvaliset suositukset varoittavatkin kopioimasta rekis-
terid suoraan muista jarjestelmistd. Tama ei tietenkaan tarkoita sita, ettei kaytdssa olevista
malleista voisi ottaa oppia.

Tassa viimeisessa alajaksossa edella kasiteltyja kansainvalisia malleja arvioidaan kokoavasti
kolmesta eri ndkdkulmasta: 1) suhde kansainvalisiin suosituksiin, 2) viranomaistoiminnan
rooli ja 3) hyddyt ja haitat.

7.2.1. Suhde kansainvalisiin suosituksiin

Luvussa 3 esiteltiin lyhyesti OECD:n ja Euroopan neuvoston antamat lobbausta koskevat
suositukset. Kuten edelld todettiin, suositukset ovat monelta osin paallekkaisia. Liséksi suo-
situkset koskevat lobbauksen saantelya yleisesti, eivat pelkastaan sitd, minkalainen lobbari-
rekisterin tulisi olla. Jotta kansainvalisia suosituksia voisi soveltaa kdytdssa olevien lobbarire-
kisterien arvioinnissa, tiivistimme niista kuusi paaperiaatetta:

1. Saantelyssa tulee maaritelld selkeasti, kuka on rekisterdintivelvollinen
2. Saantelyn tulee koskea seka lainsdadanto- etta taytantéénpanoelimia

3. Rekisterdintien ja raporttien tulee sisaltaa hyddyllista tietoa siita, kuka yrittda vaikuttaa ke-
neen, minkalaisissa asioissa ja minkalaisin resurssein

4. Rekisterdinnit ja raportit tulee toimittaa sahkdisesti, ja rekisterin yllapitajan on huolehdittava
siitd, etta tieto on helposti saatavilla sdhkdisessa muodossa

5. Julkisviranomaisen tulisi huolehtia rekisterin yllapidosta
6. Viranomaisilla tulee olla riittavat toimivaltuudet huolehtia siita, ettd saantéja noudatetaan.

Ensimmainen paasaantd koskee rekisterdintivelvollisuuden maarittelya. Rekisterdintivelvolli-
suuden tdsmallinen maarittely on ensiarvoisen tarkeaa, jotta sdantelyn kohteet ymmartavat,
kuinka saantely koskee heitd ja mitd heiltd odotetaan. Kaikissa tarkastelluissa kansainvali-
sissd malleissa on maaritelty selkeasti, kuka on rekisterdintivelvollinen. Kaytdssa olevista
malleista Yhdysvaltain sdantely on ehka rekisterdintivelvollisuuden maarittelyn osalta moni-
mutkaisin, vaikka toimijat itse pitavat saantelya taltd osin helposti ymmarrettavana. Vaikka
lainsdadanndllinen maarittely olisi selva, voi olla, etta toimijalle itselleen on epaselvaa, onko
han lobbari vai ei. Iso-Britannia lienee kaikista selvin: rekisterditymisvelvollisuus koskee niit3,
jotka lobbaavat asiakkaan puolesta, ja vain heita. Irlannissa toimijoille tarjotaan rekisteria yl-
l&pitavan viranomaisen verkkosivuilla "pikatesteja”, joiden avulla toimija voi itse arvioida, kos-
keeko rekisterdintivelvollisuus hanta vai ei. Lisdksi ainakin EU:ssa ja Yhdysvalloissa rekiste-
ristd vastaava viranomainen tarjoaa neuvontaa, jonka tarkoituksena on auttaa rekisterdinti-
velvollisia rekisterdintien ja raporttien toimittamisessa. Liséksi sen avulla voidaan osaltaan
huolehtia siitd, etta rekisterdintivelvolliset ovat tietoisia heitéd koskevista velvoitteista. Vaikka
neuvontapalvelun merkitys korostuu silloin kun saantely on juuri tullut voimaan, esimerkiksi
EU:n avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd painotti jatkuvan koulutuksen ja tiedotuksen tar-
vetta.

Lobbaussaantelyn tulisi toiseksi koskea seka lainsdadanto- etta taytantédnpanoelimia. Osa
tarkastelluista jarjestelmistad noudattaa suositusta, osa ei. Irlannissa rekisteri kattaa lobbauk-
sen eri taytantddnpanoelimiin laajemmin kuin vaaditaan. Isossa-Britanniassa lobbarirekisteri
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ei kata muuta kuin suoraan ministereihin ja kansliapaallikkdihin vaikuttamisen. Liséksi Itaval-
lassa on tehty kansanedustajia koskeva poikkeus. Yhteydenotot kansanedustajiin tai heidan
avustajiinsa kuuluvat LobbyG:n piiriin ainoastaan silloin, jos yhteydenotolla pyritdan vaikutta-
maan suoranaisesti paatdksentekoon. Maarayksen tarpeellisuutta ei ole erikseen perusteltu,
ja periaatteessa sama seuraa lobbauksen yleisestd maaritelmasta, joka kattaa kaikki ne yh-
teydenotot, joilla pyritdan valittémasti vaikuttamaan lainsdadantdprosessiin tai paatdksente-
koon. Yhdessakaan tarkastellussa jarjestelmassa ei ole kahta erillista rekisteria, joista toinen
koskisi kansanedustuslaitosta ja toinen taytantédnpanoelintd. Tallainen rekisteri oli EU:ssa
ennen nykyisenkaltaisen avoimuusrekisterin luomista.

Kolmannen paasaannén mukaan tiedon lobbauksesta tulee olla relevanttia ja kattavaa. Tassa
suhteessa kansainvaliset mallit ovat johdonmukaisia. EU:ssa, Itdvallassa ja Yhdysvalloissa
rekisterdinnit ja raportit sisaltavat perustiedot rekisterdityneesta tahosta, lobattavasta asiasta
tai intressialueesta seka taloudelliset tiedot. Irlannissa taloudellisia tietoja ei kuitenkaan ilmoi-
teta. Sen sijaan Irlannin rekisteriin paivitetdan lobbaamisen tapa ja maara. Useaan rekisteriin
sisallytetaan tietoja asiakkaista. Ainoa tieto, joka puuttuu useasta jarjestelmasta, liittyy lobat-
tavaan tahoon. Ainoastaan Irlannissa ja Yhdysvalloissa rekisterdintivelvollisen tulee mainita
tahot (Valkoinen talo, liittovaltion virasto jne.), joihin lobbari on ollut yhteydessa. Vain Irlan-
nissa yksildiddan myds paatdksentekija, johon on otettu yhteytta. Isossa-Britanniassa lob-
bauksen kohteesta, maarasta tai tavasta ei kerrota mitdan. Ison-Britannian lobbaussaante-
lyssa ideana on, ettd nama tiedot kavisivat ilmi ministerididen omista julkaisuista, mutta nain
ei tapahdu. Tietoa voi pyytda ministeri6iltd, mutta ne luovuttavat sen vain harvoin.

Neljanneksi kansainvalisten suositusten mukaan rekisterdinnin tulisi olla mahdollisuuksien
mukaan sahkdinen. Rekisterdinti tapahtuu kaikissa tarkastelluissa jarjestelmissa sahkdisesti,
ja tiedot ovat myds suuren yleison ja tutkijoiden kaytettavissa. Ainoa poikkeus liittyy Itaval-
taan, jossa toimeksiantoja koskeva tieto ei ole julkista. Tama saattaa kuitenkin muuttua tule-
vaisuudessa, jos toimeksiantojen julkistamista koskeva muutosehdotus hyvaksytaan.

Viidenneksi kansainvaliset suositukset lahtevat siita, etta julkisen viranomaisen tulee huoleh-
tia rekisterin toiminnasta ja yllapidosta. Nain onkin kaikissa tarkastelluissa jarjestelmissa,
vaikka yksityiskohtaiset ratkaisut vaihtelevat maittain. Itavallassa rekisteristd huolehtii oikeus-
ministerid kun taas Yhdysvalloissa rekisteriin liittyvasta viranomaistoiminnasta vastaa kong-
ressi. EU:ssa tehtava on jaettu lainsdadanto- ja taytantédnpanoelimien valille. Tama ratkaisu
on tietyssa mielessa luonteva, koska rekisteri koskee kumpaakin toimijaa. Toisaalta jaettu
toimivaltaratkaisu voi aiheuttaa ristiriitatilanteita toimijoiden vélille, ja yhteistyd edellyttaa tii-
vistd koordinointia. Irlannissa ja Isossa-Britanniassa rekisterin yllapidosta vastaa erikseen
maaritetty virkamies. Irlannissa tdma on julkishallinnon etiikkaa muutenkin valvova komissio,
Englannissa erikseen perustettu rekisterinpitgja.

Viimeisen ja kuudennen periaatteen mukaan viranomaisilla tulee olla riittavat toimivaltuudet
varmistaa, ettd saantdja tosiasiassa noudatetaan. Tassa tulee erottaa yhtaaltd materiaaliset
resurssit ja toisaalta oikeudelliset toimivaltuudet. Materiaalisten resurssien puute ei noussut
selkeasti esiin missaan tarkastelluista jarjestelmista. Toisaalta Itdvallassa arvioitiin ennen lain
saatamista, etta valvontaan tarvitaan enemman henkilétydvuosia kuin mita lain voimaantulon
jalkeen valvontaan tosiasiallisesti osoitettiin resursseja. Sen sijaan oikeudellisten toimival-
tuuksien laatu ja riittavyys olivat esilld useammassakin jarjestelmassa. EU:ssa kysymys on
erikoislaatuinen, koska rekisterdintivelvollisuutta ei ole. Nain ollen viranomaiset voivat aino-
astaan valvoa lahinna sille osoitettujen tiedustelujen ja valitusten kautta, etta rekisteriin syo-
tetty tieto on asianmukaista ja ettéd hyvaa edunvalvontatapaa noudatetaan. Myéskaan Yhdys-
valloissa sihteeristéilla ei ole yleisia tarkistus- ja tutkintavaltuuksia. Puutteellisuutta tai virheel-
lisyytta koskevien taytantéonpanokanteiden vahainen maara Yhdysvalloissa osoittaakin, ettei
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viranomaisella ole toimivaltuuksia tutkia rekisterdintien ja raporttien sisaltdmaa tietoa. Toimi-
valtuuksien puute tuottaa ongelmia Itavallassakin. LobbyG ei anna viranomaisille toimival-
tuuksia tarkistaa, ovatko lain piiriin kuuluvat toimijat tosiasiallisesti ilmoittautuneet lobbarire-
kisteriin vai eivat. Tama tarkoittaa sita, ettei oikeusministeridlla tai paikallisilla hallintoviran-
omaisilla siten ole myéskaan mahdollisuuksia langettaa sanktioita rekisterdintivelvoitteen lai-
minlydmisestd oma-aloitteisesti. Irlannissa ja Isossa-Britanniassa rekisterdinnin valvonnasta
vastaava taho on valtuutettu valvomaan rekisterin kayttdéa, tutkimaan mahdollisia rikkeita ja
langettamaan hallinnollisia sanktioita niista. Irlannissa komissaarin on mahdollista aloittaa
jopa rikosoikeudellinen prosessi.

Tarkastelun kohteena olevat maat ovat, Isoa-Britanniaa ehka lukuun ottamatta, seuranneet
OECD:n ja Euroopan neuvoston suosituksia laatiessaan lobbarirekisterid. Pienid eroja on,
mutta ne ovat perusteltavissa poliittisen ja hallinnollisen kontekstin huomioimista varten jate-
tylld marginaalilla. Suurimmat erot olemassa olevien mallien ja suositusten valilla nayttavat
olevan viranomaisten oikeudellisissa toimivaltuuksissa. OECD ja Euroopan neuvosto eivat
ota kantaa siihen, minkalaiset oikeudelliset toimivaltuudet rekisterin taytantéénpanosta vas-
taavilla viranomaisilla tulisi olla. Suosituksissa todetaan ainoastaan, ettéa toimivaltuuksien tu-
lee olla riittavat. Monenlaiset toimivaltuudet voivat olla riittavat. Silti ainakin Itavallan ja Yh-
dysvaltain rekisterid on tutkimuksessa arvioitu heikoksi siitd syysta, ettd viranomaisilla ei ole
riittavid (nimenomaan) oikeudellisia toimivaltuuksia huolehtia siita, ettd rekisterdintivelvolliset
tosiasiassa rekisterdityvat ja etta rekisteriin syotetty tieto on ajantasaista ja oikeaa.

OECD:n ja Euroopan neuvoston suositukset on tarkoitettu otettavaksi huomioon silloin kun
lobbausta koskevaa saantelyd annetaan. Suosituksissa ei juurikaan puututa siihen, kuinka
annettu saantely tulisi panna taytantdon tai kuinka taytantéonpanossa ilmenneet ongelmat
tulisi ratkaista. Tasta syysta kansallisten ja alueellisten (EU) lobbarirekisterien yllapitajat ovat
perustaneet epavirallisen verkoston, jonka ensimmainen tapaaminen oli Irlannissa kevaalla
2018. Verkoston tarkoituksena mahdollistaa hyvien menettelytapojen kuvaus ja vertaiskoke-
muksen jakaminen.548

7.2.2. Viranomaistoiminnan rooli

Kaikissa tarkastelluissa jarjestelmissa rekisterin yllapito kuuluu julkiselle viranomaiselle. Yh-
dessakaan jarjestelmassa ei ole omaksuttu sellaista ratkaisua, jossa yllapito kuuluisi esimer-
kiksi lobbareiden muodostamalle itsesaantelyelimelle. Ratkaisu onkin linjassa kansainvalisten
suositusten kanssa, jotka edellyttavat julkisesti hoidettua rekisterid. Se, minkalaiseksi viran-
omaistoiminta kussakin maassa sitten kaytanndssa muodostuu, riippuu siita, minkalaisia val-
tuuksia viranomaiselle on annettu. Useassa jarjestelmassa viranomaisen keskeisiin tehtaviin
kuuluu rekisterdintien vastaanottaminen, taytantéonpano-ohjeiden laatiminen sekad rekis-
terdityneiden auttaminen saantéjen yhdenmukaisessa tulkinnassa. Naista erityistd huomiota
tulee kiinnittdd neuvontaan. Vaikka alussa rekisterin (tekninen) perustaminen sitoo viran-
omaistoiminnan resursseja, kdytanndssa kuitenkin neuvonta ja tiedottaminen edellyttavat hy-
vin resursoitua viranomaistoimintaa. Koulutuksen ja tiedotuksen tarve ei paaty rekisterin pe-
rustamiseen, ja sidosryhméatahoille (lobbareille, virkamiehille) tulee tiedottaa kaikista oleelli-
sista ja kdynnissa olevista toiminnoista sdanndllisesti.

Kaikissa tarkastelluissa maissa rekisterdintivelvollinen vastaa tiedon asianmukaisuudesta ja
ajantasaisuudesta, ja esimerkiksi Yhdysvalloissa annettujen taytantéonpano-ohjeiden mu-
kaan rekisterdintivelvollisen tulee osoittaa tarpeellista huolellisuutta raportoidessaan tietoja.
Ainostaan EU:ssa avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd on tarkistanut uudet rekisterdinnit

548 Avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristd, haastattelu 13.3.2018, Bryssel.
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vuodesta 2016. Tama tarkoittaa kuitenkin sitd, ettéd ennen sita rekisterdidyt tiedot voivat sisal-
taa virheita ja puutteita. Itdvallassa ja Yhdysvalloissa rekisterin yllapidosta vastaavalla viran-
omaisella ei ole rekisteriin sydtetyn tiedon tarkistamiseen tarvittavia toimivaltuuksia. Irlannissa
julkiseen virkaan nimettyja henkilditd kehotetaan sdannodllisesti tarkistamaan, etta heita kos-
keva tieto rekisterissd pitda paikkansa, mutta tdma ei ole pakollista ja vastuu virheista on
tiedot toimittavalla lobbarilla.

EU:n avoimuusrekisteria koskeva saantely poikkeaa viranomaistoiminnan osalta muista tar-
kastelluista jarjestelmistd myds toisessakin suhteessa. Vaikka rekisterdinti koskettaa ainoas-
taan lobbareita, sdantelyn tehokas taytantéénpano edellyttaa, ettéd viranomaiset tapaavat ai-
noastaan rekisterdityneitd edunvalvojia. Viranomaistoiminnan eras ulottuvuus liittyy siis sii-
hen, ettd viranomaiset itse noudattavat lobbausta koskevia saantdja ja osaavat kayttaa avoi-
muusrekisteria tiedonhakuun. Tasta syysta avoimuusrekisterin yhteinen sihteeristdé kouluttaa
virkamiehid rekisterin toiminnasta. Lisdksi EU:ssa avoimuusrekisterin yhteisen sihteeristén
tulee ryhtya tarpeellisiin toimenpiteisiin avoimuusrekisterin tunnettuuden parantamiseksi.
Nama toimenpiteet ovat erityisen tarkeita, koska rekisteri perustuu vapaaehtoiseen tietojen
luovuttamiseen.

Kuten edella todettiin, Itavallassa rekisterin yllapitovastuu kuuluu oikeusministeridlle, EU:ssa
vastuu on jaettu lainsdadanté- ja tytantdéonpanoelinten valilla ja Yhdysvalloissa rekisteria yl-
lapitavat senaatin ja edustajainhuoneen sihteeristot. Irlannissa ja Isossa-Britanniassa rekis-
terin hallinnoinnista vastaa itsenainen julkinen viranomainen, Irlannissa julkishallinnon hyvaa
toimintatapaa valvova Standards in Public Office Commission ja Englannissa erikseen perus-
tettu Registrar of Consultant Lobbyists. Erityisesti Yhdysvalloissa jaettu toimivastuu on aiheut-
tanut kritiikkia, vaikka kyse on kahdesta lainsdadantdelimeen kuuluvasta toimijasta. Sihtee-
ristét muodostavat yhden viranomaisen, mutta institutionaalisesti kaksi eri toimijaa. Tdman
erikoisuuden on nahty kaytanndssa vakavasti heikentdvan LDA:n taytantddnpanoa. Tutki-
muksessa onkin suositeltu toimivaltuuksien siirtdmista senaatin ja edustajainhuoneen sihtee-
ristéilta itsendiselle virastolle. Paatoksia ei tdman suhteen ole kuitenkaan tehty.

Edelld viranomaistoimintaa on arvioitu pelkastaan siitd nakdkulmasta, minkalainen yllapito ja
valvontavastuu viranomaisella on lobbarirekisterin suhteen. Tama ei ole ainoa lahestymis-
tapa. Viranomaistoiminnan roolia voidaan arvioida myds siitd ndkdkulmasta, kuinka viran-
omainen itse huolehtii niistd (avoimuus)tavoitteista, joita esimerkiksi lobbarirekisterilla pyri-
tdan saavuttamaan. Esimerkiksi EU:ssa komission ylimmat virkamiehet ovat syksysta 2014
l&htien pitdneet tapaamispaivakirjaa tapaamisistaan lobbareiden kanssa. Samalla kun lobba-
rit ilmoittavat toimintansa avoimuusrekisteriin, myds paatdksentekijat huolehtivat tapaamis-
paivakirjaa tayttamalla siita, ettd EU:n paatdksenteko on avointa ja lapinakyvaa. Tassa suh-
teessa viranomaistoiminnalla on kaksi roolia: aktiivinen (tapaamispaivakirjat) ja passiivinen
(rekisterin yllapito). Isossa-Britanniassa viranomaisella ei ole laillista velvoitetta julkaista tietoa
yhteydenpidostaan, mutta asetetun mallin mukaisesti heidan tulisi ilmoittaa henkildkohtaisista
tapaamisistaan poliittisen jarjestelman ulkopuolisten tahojen kanssa. Muissa tarkastelluissa
jarjestelmissa viranomaisella ei ole aktiivista roolia esimerkiksi tapaamispaivakirjojen tai lain-
saadanndllisen jalanjaljen julkistamisen kautta.

7.2.3. Hyédyt/haitat

Kolmannen ja viimeisen tutkimuskysymyksen mukaan selvityksessa tulisi arvioida, millaisia
hyétyja ja haittoja eri malleissa on havaittavissa. Lobbarirekistereihin liitettyja hyoétyja ja hait-
toja tulisi periaatteessa arvioida niille asetettujen tavoitteiden valossa, kysymalla kuinka hyvin
rekisteri on tayttanyt sille asetetut tavoitteet. Tallaiseen arviointiin liittyy kuitenkin ongelmia,
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joista merkittavin on se, ettd harvassa jarjestelmassa rekisterille on asetettu tarkkoja tavoit-
teita, jotka sen tulisi saavuttaa. Lahes kaikissa maissa lobbauksen saantely juontaa juurensa
poliittisiin skandaaleihin tai muihin luottamusta julkiseen paatdksentekoon rapauttaneisiin ta-
pahtumiin, ja lobbarirekisterin perustamisella on pyritty varmistamaan paatdksenteon 1a-
pindkyvyys ja palauttamaan suuren yleisén luottamus julkishallintoon. Tutkimuksessa ylei-
sesti oletetaan, ettd lobbaussaantely vahvistaa poliittiseen paatdksentekoon kohdistuvaa
luottamusta.>*® Sita, kuinka esimerkiksi lobbarirekisteri on vaikuttanut suuren yleisén luotta-
mukseen eri maissa, ei ole kuitenkaan systemaattisesti tutkittu. Tuoreen Yhdysvaltain osa-
valtioiden saantelyyn kohdistuneen tutkimuksen mukaan tiukka lobbaussaantely turvaa ja
edist&a poliittista yhdenvertaisuutta.>®° Lisaksi Irlantia koskevat korruptiokyselyt antavat epa-
suoraa tukea sille, etta lobbaussaantelylld voidaan vaikuttaa luottamukseen. Irlannin lobbari-
rekisterid koskeva laki annettiin vuonna 2015. Vuonna 2017 haastatelluista liikemiehista 40
prosenttia arvioi, ettd Irlannissa on laajaa korruptiota, ja 22 prosenttia, ettd heidan firmansa
on sen takia menettanyt julkisia toimeksiantoja. Nama luvut olivat laskeneet selvasti vuoden
2015 eurobarometristda, missa vastaavat luvut olivat 59 prosenttia ja 30 prosenttia, mika antaa
ymmartaa, etta saantelylla on ollut positiivinen vaikutus.5%

Taman selvitystydn puitteissa ei ole ollut mahdollista arvioida edes yleisella tasolla sita,
kuinka lobbarirekisteri on vaikuttanut arvioiduissa maissa siihen, minkalaiseksi paatéksen-
teon lapinakyvyys arvioidaan. Tasta syysta alla keskitytdan arvioimaan sita, missa suhteessa
jarjestelmia pidetdan onnistuneena ja missad suhteessa niiden voidaan todeta epdonnistu-
neen. Eri mallien hydtyja ja haittoja on arvioitu jo maakohtaisissa arviointijaksoissa, joten alla
vedetdan jaksokohtaiset arviot hyodyista ja haitoista yhteen. Koska kyseessa on kokoava
arviointi, tassa jaksossa ei kayteta kirjallisuusviittauksia muutamaa poikkeusta lukuun otta-
matta.

Kaikkien tarkasteltujen jarjestelmien kohdalla yhtena keskeisend etuna on pidetty sita, etta
lobbarirekisterit lisdavat suuren yleisdn, akateemisen tutkimuksen ja median kaytdssa olevaa
tietoa paatdksentekoon vaikuttamisesta. Monenlaiset ja keskendan erilaiset mallit lisdavat
kaytettavissa olevan tiedon maaraa, tosin Ison-Britannian rekisteri tarjoaa niin vahan infor-
maatiota, ettei se yksindan juuri lisda tietoa paatdksentekoon vaikuttamisesta. Minimivaati-
muksena on kuitenkin se, etta rekisteri on julkinen, internetissa selailtavissa ja etta sen kayttd
on helppoa. Ainoastaan Itavallan rekisteri on tdssa suhteessa ongelmallinen, koska osa re-
kisterin sisaltdmasta tiedosta ei ole julkista. On kuitenkin huomattava, etta suuri yleisd, aka-
teeminen tutkimus ja media eivat ole ainoat saantelyn kautta syntyvasta lapinakyvyydesta
hydtyvat tahot. Myds paatdksentekijat voivat kayttaa rekisteria tarkistaessaan, onko yhteytta
ottanut lobbari rekisterditynyt asianmukaisesti. Lobbarirekisteri lisda paatdksentekijéiden kay-
tossa olevaa tietoa myos siten, ettd rekisterin avulla voidaan selvittaa, kuinka paljon tietylla
intressialueella on edunvalvojia. Nain esimerkiksi julkisiin kuulemisiin voidaan pyytaa sellaisia
tahoja, jotka eivat ole aikaisemmin osallistuneet kuulemisiin tai asiantuntijaryhman tyésken-
telyyn. Toisaalta ainoastaan Irlannin rekisteristd selviaa, keitd paatdksentekijoita lobbari on
tavannut.

Erilaisia malleja on yhteisesti kiitetty myos siitd, ettd lobbarien rekisterdinnin avulla voidaan
nostaa mydnteisesti esiin ne toimijat, jotka haluavat sitoutua yhteisiin sdantéihin. Tama ko-
rostuu erityisesti sellaisissa jarjestelmissa, joissa rekisterdintivelvollinen sitoutuu rekisterdity-
essaan noudattamaan hyvaa edunvalvontatapaa. Rekisterditymiselld on selkeasti PR-arvo,
jota tulisi osata hyddyntda rekisterid perustettaessa. Paatdksentekoon vaikuttamisella ja

549 Ks. Greenwood (2011a).

50 Flavin (2015).

%51 Flash Eurobarometer (2017). 457 Businesses’ attitudes towards corruption in the EU, saatavilla osoitteesta: https://ec.europa.eu/commfrontoffice/pub-
licopinion/index.cfm/Survey/getSurveyDetail/Instruments/FLASH/surveyKy/2177.
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edunvalvonnalla on usein huono maine, ja lobbaus ndhdaan kielteisessa valossa. Lobbarire-
kisteri voi osaltaan halventda lobbaukseen liitettyja ennakkoluuloja osoittamalla sen, kuinka
lobbausta harjoittavat niin konsulttitoimistot, yritysten edunvalvontayksikét, kansalaisjarjestot
kuin esimerkiksi ajatushautomot. Tama tietysti edellyttaa sit, ettad lobbaus on maaritelty niin
laajasti, etta se kattaa monen tyyppisen toiminnan. Esimerkiksi Isossa-Britanniassa se ei kata
kuin konsultti-lobbauksen.

Yhteisia ongelmiakin eri malleihin liittyy. Lahes kaikkien mallien suhteen huolta aiheuttaa re-
kisterin sisaltdman tiedon oikeellisuus ja ajantasaisuus. Vaikka tarkkaa tutkimustietoa ei ole
juurikaan olemassa, useassa jarjestelmassa epailldaan, etta rekisteriin tallennettuun tietoon
sisaltyy (vakavia) virheita ja puutteellisuuksia. Ongelma on monisyinen. Toisaalta kyse on
siita, etta rekisterdintivelvolliset eivat ole hoitaneet rekisterdintid noudattaen tarvittavaa huo-
lellisuutta. Kaikissa jarjestelmissa ensisijainen vastuu rekisterin sisaltdmasta tiedosta kuuluu
rekisterdintivelvolliselle itselleen. Toisaalta ongelma johtuu osin my®és siita, etta rekisterin yl-
I&pidosta vastaavat viranomaiset eivat kykene resurssien tai toimivaltuuksien puuttuessa var-
mistamaan, etta rekisterissa oleva tieto on oikeaa ja ajantasaista, ja usein kaykin niin, etta
avoimuutta edistavat kansalaisjarjestot tai muut kolmannet tahot huomauttavat raporteissaan
siitd, ettei tieto ole ajantasaista tai oikeellista. Taman perusteella voisi todeta, ettad viranomai-
selle olisi syyta myodntda nimenomaan alkuvaiheessa tarpeellinen maara resursseja sen var-
mistamiseksi, etta rekisteriin sydtetty tieto on virheetdnta. Aktiivinen viranomaistoiminta on
tarkeaa rekisterin perustamisvaiheessa, jolloin suurin osa rekisterdinneista tapahtuu.

Yhteisia ongelmia nayttaa liittyvan myoés taytantdédénpanovaltuuksien kayttéon. Eri mallien ar-
vioinneista on kaynyt ilmi, ettei olemassa olevia taytantdédnpanovaltuuksia kayteta. Tama voi
johtaa pahimmillaan siihen, ettei rekisteri ole sen kohteiden mielesta uskottava, mika rapaut-
taa julkishallinnon hyvaksyttavyytta yleisemminkin. On kuitenkin syytd muistaa se, etta saan-
telyn kohteille tulee antaa tarvittava siirtymaaika, eika taytantédnpanovaltuuksia tulisi kayttaa
taysimaaraisesti heti rekisterin perustamisen jalkeen. Yksi Itédvallan rekisterin heikkouksista
littynee siihen, ettei sdantelyn kohteille annettu siitymaaikaa, ja esimerkiksi sanktioita ryh-
dyttiin soveltamaan heti lain voimaantulon jalkeen. Irlannissa taas varottiin, ettei kukaan paa-
tyisi rikkomaan saantelya vahingossa. Valvova komissio tarkasteli ensin, miten saantely Iah-
tee toimimaan, ja otti sanktioinnin kayttéon vasta ensimmaisen arviointiraportin julkistamisen
jalkeen, kun kaikkia asianosaisia oli ehditty tarpeeksi ohjeistaa rekisterin kaytossa.

EU:n osalta erdand merkittdvana ongelmana on pidetty avoimuusrekisterin vapaaehtoista
luonnetta. Toisaalta avoimuusrekisteria koskevassa tutkimuksessa on arvioitu, etta rekisterin
kattavuus on hyva ja ettd jopa kaksi kolmasosaa Brysselissa toimivista lobbareista on rekis-
teroitynyt.®%? Jos sitovuutta arvioi pelkastaan tdman tuloksen valossa, vaikuttaa silta, ettei si-
tovuuden asteella ole rekisterin toiminnan kannalta valia. Toisaalta huomioon tulee ottaa ko-
mission paatds, jonka mukaan komissaarit ja ylemmat virkamiehet tapaavat ainoastaan re-
kisterdityneita edunvalvojia. On selva, etta se on kannustanut edunvalvojia rekisterditymaan.
Merkittdvampi ongelma liittyy siihen, etta rekisterin oikeudellinen luonne on epéaselva. Vaikka
avoimuusrekisteri on talla hetkelld vapaaehtoinen, toimielinten valisessa sopimuksessa kay-
tetdan velvoittavaa kieltéd. Sopimuksessa puhutaan esimerkiksi niista tahoista, joiden "edelly-
tetdan rekisterdityvan”. Tallaisten oikeudellisten muotoilujen kayttéa tulisi valttaa, koska ne
ainoastaan lisdavat hammennysta sen suhteen, milloin oikeudellinen sdantely on velvoittavaa
ja milloin ei. Lisaksi rekisterin vapaaehtoinen luonne vaikuttaa kaytettavissa oleviin sanktioi-
hin.

%52 Greenwood — Dreger (2013), 162.
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Isossa-Britanniassa lobbaussaantely nojaa vahvasti asiakirjajulkisuuteen, ja oletus on, etta
paatoksentekijat ja viranomaiset itse julkaisevat tiedot tapaamisistaan ja siten muiden kuin
konsultti-lobbareiden asiakkaiden pitdisi ndkya jo ndissa julkaisuissa. Lobbarirekisterin tarkoi-
tus on vain nailtd osin tdydentdd avoimuuspolitikkaa. Mutta vaikka Iso-Britannia sijoittui
Centre for Law and Democracyn Global Right to Informaton -rankingissa hienosti 35. si-
jalle 100 pisteella (vertailun vuoksi Suomi sijoittuu 105 pisteella sijalle 26), kdytannéssa asia-
kirjajulkisuudessa kuitenkin on vakavia puutteita (ks. Isoa-Britanniaa kasitteleva luku). Jotkin
eniten lobatuista ministeridista julkaisevat tuskin mitdan hyodyllista tietoa, eivatka ne luovuta
asiakirjoja tai tietoa niistd edes pyydettdessa. Nama puutteet vaikuttavat suoraan lobbarire-
kisterin toimivuuteen, kun sen kannalta olennaista tietoa ei kaytanndssa ole saatavilla. Irlan-
nissa, missa on hyvin samankaltainen asiakirjajulkisuuslainsdadanté kuin Isossa-Britanni-
assa, nama ongelmat valtettiin tekemalla lobbarirekisterista itsessaan riittava tiedonlahde ta-
paamisistaan hallinnon ja lobbareiden valilld. Olennaisen tiedon kerddminen yhteen rekiste-
riin vaikuttaa olevan kaytannossa toimivampi ratkaisu kuin ministerididen omiin julkaisuihin
nojaaminen.

7.3 Minkalainen rekisteri toimisi Suomessa?

Taman selvitystydn puitteissa ei oteta kantaa siihen, tulisiko Suomeen perustaa lobbarirekis-
teri vai ei. Raportin, jonka tehtdvana on vertailla ja arvioida kansainvalisia rekistereja, perus-
teella ei ole paateltavissa mitaan siita, olisiko rekisteri tarpeellinen tai toivottava myds Suo-
messa. Lisaksi rekisterin perustamisessa on kyse poliittisesta paatdksesta, joka ei kuulu ta-
man raportin kirjoittajien ratkaistavaksi. Tastd huolimatta raportissa voidaan tarkastella sit3,
minkalaisiin asioihin tulisi kiinnittdd huomiota rekisteria perustettaessa.

Kuten edelld on todettu, lobbaussaantelylle ei ole olemassa yhta mallia ja sdantelyd suunni-
teltaessa on otettava huomioon se poliittinen, oikeudellinen ja hallinnollinen paatdksenteko-
kulttuuri, jossa poliittinen vaikuttaminen ja edunvalvonta tapahtuu. Olemme kutsuneet tata
edelld lobbauksen lainsdadanndélliseksi ja poliittiseksi kontekstiksi (ks. luku 5). Tassa jaksossa
kaydaan viela tiivistetysti 1api ne kohdat, joita Suomessa tulisi ottaa huomioon, jos lobbaus-
saantelya paadytaan kehittamaan. Hyddynnamme tassa arvioinnissa maaraportteja ja poh-
dimme sitd, mitka edelld esitellyista jarjestelmista toimisivat malleina Suomessa. Nostamme
esiin jokaisesta tarkastellusta jarjestelmasta seikkoja, joihin Suomessa tulisi — jos rekisteri
paatetaan perustaa — kiinnittdd huomiota. Alla oleva tarkastelu on maakohtainen, vaikka siina
tulee jonkin verran toistoa. Ratkaisu on tehty siitd syysta, ettd jakso 7.1 on temaattinen ja
jakso 7.2 horisontaalinen. Taman jakson 7.3 on tarkoitus palvella erityisesti lukijaa, joka ha-
luaa selvittda, mitka ovat kunkin maan erityispiirteet ja opit Suomelle.

Ennen jarjestelmien lapikaymista esittelemme lyhyesti Suomen lainsdadanndllisen ja poliitti-
sen kontekstin siltd osin, kun silld on merkitystd paatdksentekoon vaikuttamisen kannalta.

*hkkkkkkkkkkhkkkhkhkhkkhhkkkhkkhkhkhkhkhkhkkkkx

Hallintojarjestelma. Suomessa valitaan presidentti, mutta “perustuslailliset uudistukset
ovat...heikentaneet presidentin roolia siind maarin, ettd Suomi on kaytannossa parlamentaa-
rinen demokratia.”®® Presidentti voi kuitenkin hyédyntda kansansuosiotaan ja henkilokohtai-
sia suhteitaan varsinkin suurimpien puolueiden johtaviin jaseniin kayttddkseen muodollisia

553 Niemi, M.K., Raunio, T. — Ruostetsaari, I. (2017). Poliittinen jérjestelmé muuttuneessa toimintaymparistéssa. Teoksessa Niemi, M.K., Raunio, T. -
Ruostetsaari, |. (toim.). Poliittinen valta Suomessa. Tampere: Vastapaino, 8-26, 8.
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valtaoikeuksiaan laajempaa epamuodollista valtaa.®®* Eduskunnassa vaalien jalkeen muo-
dostettu enemmistdkoalitio valitsee paaministerin ja muut ministerit, jotka presidentti nimit-
t44.5% Koska hallitus on vastuussa eduskunnalle, hallitsee kaytanndssa eduskunnan enem-
mistokoalitio: “Eduskunta on selvasti hallitukselle alisteinen kansanedustuslaitos. Eduskun-
nalla ei ole mitddn omaa poliittista linjaa, vaan se vain luovasti reagoi hallituksen sille antamiin
arsykkeisiin."s%®

Puoluejarjestelma. Suomessa on suhteellinen vaalitapa. Eduskuntapuolueet saavat kam-
panjatukea, ja vaikka vaalit ovat henkildvaalit, kampanjointia kanavoivat puolueet, joista suu-
rimmat ovat hyvin organisoituneita. Seurauksena on moninapainen monipuoluejarjestelma,
jossa on 8-9 merkittdvaa puoluetta. Puolueet eivat muodosta kahta keskihakuista koalitiota,
jotka viime kadessa kilpailisivat samoista danestajista ja jotka vuorollaan pystyisivat muodos-
tamaan enemmistén. Sen sijaan on monia ydinideologioiltaan ja arvoiltaan toisistaan eroavia
puolueita, jotka tietoisesti edustavat erilaisia 4anestajakuntia®® ja joista hallituskoalitio taytyy
muodostaa jokaisten vaalien jalkeen uudestaan, ja siihen yleensa tarvitaan vaihtuvia pienem-
pia reunapuolueita.®® Polarisoituneelle 4anestajakunnalle tyypillisesti®®® puolueet ovat danes-
tajille tarkeita®° ja seka puoluekannatuksen kokonaismuutos etta valitsijoiden liikkuvuus pit-
kalla aikavalilla ovat suhteellisen alhaisia — tosin viimeisissa kahdessa vaalissa on nahty suu-
ria muutoksia puoluekentéssa.>®' Vaikka danestajien keskuudessa erimielisyydet olisivat suu-
riakin, konsensus-traditio ja suurimpien puolueiden eliitin yksimielisyys kaytanndllisista poliit-
tisista kysymyksistd mahdollistavat parlamenttiryhmien valilld enemmistéhallitusten muodos-
tamisen.%®? Suomi eroaa tassé suhteessa muista pohjoismaista, missé vahemmistohallitukset
ovat tavallisia. Hallituskoalition toimivuus edellyttda vahvaa puoluekuria.®®? Se, ettd enemmis-
tokoalition muodostaminen vaatii useampien ja usein myds pienempien puolueiden osallistu-
mista, lisda lobbausmahdollisuuksia. Toisaalta uuden tutkimuksen, joka vertaili Suomea ja
Tanskaa, mukaan enemmistokoalitiot ovat johtaneet siihen, ettd Suomessa eduskunta ei
nayttaisi olevan yhta tarkea lobbauskohde etujarjestoille kuin Tanskassa.®*

Lainsdadannollisten elinten maara. Eduskunta on ainoa lakiasdatava elin. Kaytanndssa
laki tulee eduskuntaan hallitukselta valmiiksi laadittuna, ja siihen vaikuttaakseen on paastava
osallistumaan lainvalmistelutydéryhmaan tai mielellaan jo "epamuodolliseen keskusteluun en-
nen tyéryhmatydskentelyn aloittamista”.%® Eduskuntakasittelyssa lakiin voi saada aikaiseksi
muutoksia valiokunnissa, mikali asiantuntijat niitd suosittavat. Kunnat eivat ole lainsdadanto-
elimia, mutta niilld on laaja itsehallinto: ne kerdavat veroja ja vastaavat suuresta osaa kaytan-
ndn paatoksia ja rahankayttda koulutuksesta ja terveydenhuollosta rakentamiseen ja kaavoi-
tukseen. Ainakin kaavoitus ja rakennussuunnittelupaatokset ovat aktiivisen lobbauksen
kohde.5¢8

Tyomarkkinajarjestdjen rooli. Suomessa on perinteisesti ollut vahva kolmikantasopimisen
kulttuuri, jonka tarkein elementti ovat olleet keskitetyt tydmarkkinaratkaisut ja kolmikantaiset

554 Esim. Sauli Niinistén vaitetadn onnistuneesti tehneen nain. Ks. Mérttinen, M. — Nurmi, L. (2018). Sauli Niinistd — Mé&ntyniemen Herra. Helsinki: Into
Kustannus.

5% |saksson, G-E (2017). Eduskunta - kohti normaalia parlamentarismia. Teoksessa Niemi, M.K., Raunio, T. — Ruostetsaari, I. (toim.). Paliittinen valta
Suomessa. Tampere: Vastapaino, 108-122, 109.

5% Wiberg (2015), 169. Ks. my&s Karvonen, L. (2017). Puolueiden valta valtion pa&téksenteossa. Teoksessa Niemi, M.K., Raunio, T. — Ruostetsaari, I.
(toim.). Poliittinen valta Suomessa. Tampere: Vastapaino, 65-87, 81. Myds Isaksson (2017), 121.

7 Westinen, J. (2015). Cleavages in contemporary Finland: a study on party-voter ties. Turku: Abo Akademi University Press, 192-232.

5% Wiberg 2015, 170; Evans (2002), 162—163, 166.

5% Evans (2002), 163.

5% Borg, S. (2015). Tulos, kannatusmuutokset ja &8nestyspaatdsten taustoja. Teoksessa Borg, S., Kestild-Kekkonen, E. — Westinen, J. (toim.). Demokra-
tiaindikaattorit 2015. Oikeusministeri®,13-38, 33-4 sekéa Kestila-Kekkonen, E. (2015). Suomalaisten poliittinen kiinnittyminen. Mt., 52-63, 54-55.

%61 https://whogoverns.eu/party-systems/electoral-volatility/. Ks. myds Ersson, S. (2013). Electoral Volatility in Nordic Countries. Conference paper, the
41st ECPR Joint Sessions of Workshops in Mainz, 12-3. Borg (2015), 23-29.

562 Egim. Wiberg (2015), 171.

563 Ks. esim. Pajala, A. (2015). Taysistuntodénestykset ja eduskunta-aloitteet. Teoksessa Raunio, T. — Wiberg, M. (toim.). Eduskunta: Kansanvaltaa puo-
lueiden ja hallituksen ehdoilla. Gaudeamus: Helsinki, 184-202, 201.

564 \/esa, J., Kantola, A. — Binderkrantz, A. (tulossa). A Stronghold of Routine Corporatism? The Involvement of Interest Groups in Policymaking in Fin-
land. Scandinavian Political Studies.

565 pakarinen (2012), 75.

5% Hirvola, A. — Mantysalo, R. (tulossa). Professional lobbying in urban planning — Depoliticization or REpoliticization? Teoksessa Savini, F. — Raco, M.
(toim.). Planning and Knowledge: How New Forms of Technocracy are Shaping Contemporary Cities. Bristol: Policy Press.
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tulopoliittiset kokonaisratkaisut. Siirryttdessa parlamentaristisempaan hallintojarjestelmaan
on ollut havaittavissa kolmikantaisen sopimisen merkityksen vahentyminen varsinkin valta-
kunnan tasolla.?®” Kaanteisesti myds tydmarkkinajarjestdjen merkittava rooli heikentaa parla-
mentaristista kehitysta.568 Suomen suuret puolueet ovat perinteisesti korporatiivisia ja tekevét
kiinteda yhteistyota itsedan lahella olevan etujarjeston kanssa.’®® Naiden etujarjestojen epa-
muodollinen tiedonsaanti on merkittdvaa, ja niiden edustajia on tavallisesti mukana jo ensim-
maisissa suunnitteluryhmien tapaamisissa, joissa tarkeimmat paatokset valmistellaan.®™°

Virastot. Valtiolla on noin sata virastoa, joissa tyGskentelee noin 74 000 henkil6a. Kaikki
naista virastoista eivat ole lobbauksen kannalta merkittavia, mutta osalla virastoista saattaa
olla merkittavia tehtavia, jolloin ne ovat myds edunvalvonnan kohteena. Esimerkiksi Elintarvi-
keturvallisuusvirasto (Evira) johtaa, ohjaa ja kehittada elintarvikeketjun valvontaa ja vastaa ris-
kinarvioinnista, jonka tuloksia kaytetaan paatdksenteon tukena. Virastot tekevat laheista yh-
teisty6ta Euroopan unionin virastojen kanssa, kuten esimerkiksi Turvallisuus- ja kemikaalivi-
rasto (Tukes) Euroopan unionin kemikaaliviraston ECHA:n kanssa, ja kotimaisten virastojen
rooli voi vahvistua tdman yhteistydn tuloksena, mika lisdd myods niiden kiinnostavuutta lob-
bauksen nakdkulmasta.

Asiakirjajulkisuus. Suomessa on vahva asiakirjajulkisuuden periaate. Julkisuusperiaate
merkitsee oikeutta saada tietoja viranomaisten toiminnasta, ja sen mukaisesti jokaisella on
oikeus saada tieto viranomaisen julkisesta asiakirjasta. Tata oikeutta voidaan perustuslain 12
§:n 2 momentin mukaan rajoittaa vain valttamattdmista syista ja vain lailla. Julkisuusperiaat-
teen mukaista tiedonsaantioikeutta toteutetaan yleislailla, viranomaisten toiminnan julkisuu-
desta annetulla lailla (621/1999), joka kattaa kaikki hallintoelimet ja suurimman osan asiakir-
joista. Salassa pidettavien dokumenttien lista on pitka ja sisaltda kaksi kansainvalisten suosi-
tusten vastaista poikkeusta tiedonsaantioikeuteen: tilasto- ja tutkimusdata seka ulkopolitiik-
kaa kasittelevat asiakirjat.5”" Julkisuusperiaate iimenee myds oikeutena seurata eduskunnan
ja kunnanvaltuuston istuntoja.

*hkkkkkkkkkhkkkhkhkhkhkhkhkhkhkhkhkhkhkhhhkhhkhkhkhkhhkkx

Itavalta. Edellad tarkastelluista jarjestelmistd Suomi on poliittisena jarjestelmana lahimpana
Itavaltaa, mika antaisi olettaa, etta ltavallassa omaksuttu lobbaussaantelyn malli olisi Suomen
kannalta merkityksellisin. Itévallan jarjestelmaan on kuitenkin jaényt merkittdvia valuvikoja,
jotka heikentavat rekisterin tehokkuutta ja vahentavat sen arvoa hyvana esimerkkina. Ongel-
mat liittyvat 1ahinna kahteen asiaan. Toisin kuin muissa maissa, Itavallassa rekisteriin syGtetty
tieto ei ole kaikilta osin julkista. On arvioitu, ettei rekisteri nykyiselldan lisaa lapinakyvyytta, ja
on mahdollista, ettd rekisteri luottamuksen lisdamisen sijasta vesittda suuren yleisén luotta-
musta poliittiseen paatdksentekojarjestelmaan. Itdvallassa onkin parhaillaan kasittelyssa la-
kiesitys, jolla varmistettaisiin se, etta kaikki rekisterin sisaltdma tieto on julkista ja suuren ylei-
son kaytettavissa. Toinen ongelma, joka karjistyy tydmarkkinajarjestéjen kohdalla, liittyy lob-
bareiden eriarvoiseen kohteluun. Itavallan LobbyG-lakiin tehtiin tydmarkkinajarjestdjen lob-
bauksen johdosta niitd koskevia poikkeuksia, joita seka tutkimus ettd avoimuutta edistavat
kansalaisjarjestdt ovat arvostelleet kovin sanoin. Niiden mukaan tydmarkkinajarjestdjen eri-
tyiskohtelulle ei ole objektiivisia perusteita ja tydmarkkinajarjestdja tulisi kohdella samoin kuin

567 Ks. esim. https://demokraatti.fi/ottiko-ay-liike-pyrrhoksen-voiton-sipilan-pakkomielteisesta-politiikasta-selvitys-varoittaa-etta-markkinavoimien-valta-

kasvaa-ja-tyontekijoiden-suoja-vahenee/. Samoin my&s Pakarinen (2012), 76.

58 Wiberg (2015), 181.

569 Mickelsson, R. (2015). Suomen puolueet. Vapauden ajasta maailmantuskaan. Tampere: Vastapaino (E-kirja), 289-291. Myds Sundberg, J. (1994).
Finland: Nationalized Parties: Professionalized Organizations. Teoksessa Katz, R.S. — Mair, P. (toim.). How Parties Organize: Change and Adaption in
Party Organizations in Western Democracies. New York: SAGE Publications, 158-184, 166-168.

570 pakarinen (2012), 29-40.

571 Laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta (621/1999) § 24(2) ja § 24(18).
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muitakin edunvalvontaa harjoittavia tahoja silloin, kun ne eivat hoida niille annettuja lakisaa-
teisia tehtavia.

TyOmarkkinajarjestdjen asema tulisi ratkaistavaksi mydés Suomessa. Blomin tuoreen tutki-
muksen mukaan tyémarkkinajarjestdjen ja niiden toimialaliittojen edustaijilla ja asiantuntijoilla
on etuoikeus tulla kuulluiksi hieman paremmin kuin muilla tahoilla, samalla kun (kotimaisessa)
akateemisessa tutkimuksessa tydmarkkinoiden ja hallituksen muodostamaa korporatiivista
symbioosia ei ole pidetty lobbaamisena. Tutkimuksen yhtend johtopaatdksena on se, etta
tyémarkkinapolitiikka kaipaa lapinakyvyytta, jota lobbaussaantely voisi osaltaan tarjota.>’?

Suomen kannalta kiinnostava kysymys liittyy myds lobbarirekisterin institutionaaliseen katta-
vuuteen, erityisesti siihen, koskeeko rekisteri ainoastaan valtionhallintoa vai muutakin (paikal-
lis)hallintoa. Helsingin kaupunginhallituksen elokuussa 2018 tekema paatds, ettei se julkista
ylimman virkamies- ja luottamusmiesjohdon tapaamisia kertoo siitd, ettd paatdksentekoon
vaikuttaminen puhuttaa myo6s paikallisella tasolla. Jos rekisteri soveltuu muuhunkin (paikal-
lis)hallintoon, tulisiko naita toimijoita varten olla omat rekisterinsa vai olisiko mahdollista pe-
rustaa koko julkishallinnon yhteinen avoimuusrekisteri? Yksi vaihtoehtoinen malli 16ytyy It&-
vallan saantelysta. LobbyG-lain mukaan rekisteri koskee lobbausta, joka kohdistuu niihin hen-
kiléihin, jotka toimivat lainsdadanndllisissa tai lakia toimeenpanevissa tehtavissa niin liittoval-
tion, osavaltioiden kuin kuntien tai kuntaliitosten tasolla. Suomessa, kuten monissa muissakin
maissa, valtionhallinto on vain pieni osa julkishallintoa, ja varsinainen toiminnallinen volyymi
on kunnallishallinnossa ja tulevaisuudessa mahdollisesti maakuntahallinnossa. Itavallan mal-
lia seuraten olisi mahdollista, ettéd yhteinen rekisteri koskisi seka valtionhallintoa ettd paikal-
lishallintoa. My6s Irlannissa lobbarirekisteri koskee seka keskus- ettd paikallishallintoa. Onkin
mahdollista arvioida, etta pienissa maissa lobbarirekisteri voi kattaa niin keskus- kuin paikal-
lishallinnon sen kaytettavyyden karsimatta.

Itdvallassa asiakirjajulkisuus on heikkoa, kun taas Suomessa asiakirjajulkisuuden periaate on
vahva. Vaikka Suomen asiakirjajulkisuus on kattava, on syytd huomioida, etta asiakirjajulki-
suudella ja lobbaussaantelylla on osin eri tavoitteet. Julkisuusperiaatteella pyritdan varmista-
maan, etta jokaisella on oikeus saada tietoa viranomaisen hallussa olevasta julkisesta asia-
kirjasta. Lobbaussaantelylla pyritdan taas varmistamaan, etta suurella yleisdlla on tieto siita,
keitd paatdksentekijat tapaavat paatdksia tehdessaan. Tallaisista tapaamisista tai yhteyden-
pidosta kun ei valttdmatta jaa jalkea julkisiin asiakirjoihin. Nain on siitd huolimatta, ettd Suo-
messa on kaytdssa lainsdddanndllisen jalanjaljen variantti. Suomessa tiedot tydryhmien kuu-
lemista asiantuntijoista ovat julkista tietoa. Samoin tiedot eduskunnan valiokunnissa kuultujen
asiantuntijoiden nimista ja heidan edustamistaan tahoista ovat julkisia. Liséksi valiokunnan
mietinndn tai lausunnon antamisen jalkeen myds valiokunnille annetut kirjalliset lausunnot
ovat julkisia. Sen sijaan valiokunnan jasenten tapaamisia edunvalvojien kanssa ei kirjata mie-
tintédn. Myoskaan hallituksen esitykseen ei sisélly tietoa siita, ketka ovat esimerkiksi tavan-
neet valmistelusta vastaavia virkamiehia. Lisaksi tietoa ei ole siita, ketka lobbaavat hallitus-
ohjelman, yhden tarkeimman lobbauskohteen, valmistelun aikana.”® Tama indikoi, etta lob-
barirekisteri pystyisi tosiasiallisesti lisddamaan paatdksenteon avoimuutta ja lapinakyvyytta,
eikd muutos olisi ainoastaan kosmeettinen ja muuttaisi vain vahan nykytilaa. Lisaksi Ison-
Britannian, missa asiakirjajulkisuus on jokseenkin samantasoista kuin Suomessa, kokemus
sen varaan rakennetusta lobbaussaantelysta on huono.

572 Ks. suomalainen tutkimus tyémarkkinajarjestéjen lobbauksesta, Blom, A. (2018). Taloudelliset eturyhmét politikan sisépiirissé. Tutkimus liike-eldman
poliittisesta vaikuttamisesta kolmikantaisessa Suomessa 1968—2011. Turun yliopiston julkaisuja.

573 Collander, K. et al. (2017). Finland. Teoksessa Bitonti, A. — Harris, P. (toim.). Lobbying in Europe. Public Affairs and the Lobbying Industry in 28 EU
Countries. Palgrave McMillan, 131-142. Kirjoittajat huomauttavat, etta etujarjestdilla oli ennen vuotta 2015 suhteellisen vapaa paasy hallitusohjelmaneu-
votteluihin. Paaministeri Sipilan kaudella hallitusohjelman painoarvo on kasvanut samalla kuin paasy sen valmisteluprosessiin on heikentynyt. Tama te-
kee hallitusohjelmasta entista tarkedmmén lobbauskohteen.
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Euroopan unioni. Vaikka EU:n paatdksentekojarjestelma eroaa merkittavasti suomalaisesta
paatoksentekoprosessista jo siitd syysta, ettd EU:n osalta tarkasteltiin ainoastaan valtioliiton
yhteisia toimielimia, liittyy EU:n avoimuusrekisteriin useita piirteitd, joista Suomessa voitaisiin
ottaa mallia. Ensimmainen liittyy rekisterille valittuun nimeen, joka on kohdetta kuvaavan lob-
barirekisterin sijasta avoimuusrekisteri. Neutraaleja tai jopa myonteisia mielikuvia herattavan
nimen on ajateltu helpottavan erityisesti ei-kaupallisten jarjestdjen, kuten kansalaisjarjestdjen
ja tutkimuslaitosten, liittymista rekisteriin. Toinen kiinnostava seikka liittyy rekisterien luku-
maaraan. Kuten edella todettiin, EU:ssa oli vield 2000-luvun alussa kaksi rekisteria: parla-
mentilla yksi ja komissiolla toinen. Jarjestely osoittautui epaonnistuneeksi, ja EU:ssa paatet-
tiin perustaa yhteinen rekisteri, joka naki paivanvalon vuonna 2011. Missdan muussa tarkas-
tellussa jarjestelmassa ei ole koskaan ollut kahta erillista rekisteria lainsdadantévallalle ja toi-
meenpanovallalle, mika indikoi, ettei niiden erottaminen kahteen erilliseen jarjestelmaan ole
tarkoituksenmukaista. Ylipdatansa lobbaussaantelyn kannalta merkityksellistd on se, etta
tieto on helposti I6ydettavissa ja kaytettavissa, eika se, etta tieto I16ytyy kahdesta eri paikasta,
edista tata tavoitetta.

Kolmas huomionarvoinen seikka liittyy siihen, ettd suomalaiset edunvalvojat ovat tottuneet
kayttdmaan EU:n avoimuusrekisteria. Vaikka suomalaisen lobbaripopulaation koosta ei ole
tarkkaa tietoa, suurin osa Suomessa edunvalvontaa harjoittavista toimijoista on todennakai-
sesti rekisterditynyt myos avoimuusrekisteriin. Elokuussa 2018 suomalaisia rekisterdinteja oli
EU:n avoimuusrekisterissd 236. Tama keventaisi rekisterditymiseen liittyvaa saantelytaak-
kaa, koska rekisterditymiskaytannét ja -edellytykset olisivat kotimaisille edunvalvojille entuu-
destaan tuttuja. Neljanneksi EU:n jarjestelmasta on syytd huomata viranomaisen kaksoisrooli.
Samalla kun lobbarit ilmoittavat toimintansa avoimuusrekisteriin, myds paatdksentekijat huo-
lehtivat tapaamispaivakirjoja tayttamalla siita, ettd EU:n paatdksenteko on avointa ja lapinaky-
vaa. Tassa suhteessa viranomaistoiminnalla on kaksi roolia: aktiivinen (tapaamispaivakirjat)
ja passiivinen (rekisterin yllapito). Tdma on erityisen merkityksellista silloin, jos rekisteriin ei
sisally tietoa lobbauksella kontaktoiduista paatdksentekijdista, kuten on avoimuusrekisterin
kohdalla.

EU:n avoimuusrekisteri toimii my6s varoittavana esimerkkind. Avoimuusrekisteriin syétetyn
tiedon ajantasaisuus ja oikeellisuus on herattanyt vuodesta toiseen huolta. Vaikka avoimuus-
rekisterin yhteinen sihteeristd tarkistaa nykyaan uudet rekisterdinnit ja sihteeristdn suorittama
tietojen vahvistaminen on nykyaan edellytyksena rekisterdinnin julkaisemiselle avoimuusre-
kisterissa, niin kutsutun vanhan tiedon oikeellisuutta on vaikea (jalkikadteen) varmistaa. Sih-
teeristd tekee vuosittain laaduntarkastusty6ta, mutta 1ahes 12 000 rekisterdinnin jarjestelmaa
on vaikea kattavasti ja tehokkaasti tarkistaa. Tdma merkitsee sitd, etta rekisterin yllapidosta
vastaavalla viranomaisella tulisi olla riittdvasti resursseja varmistaa heti alkuvaiheessa, ettei
rekisteriin paady virheellisia tietoja.

Yhdysvallat. Yhdysvaltain oikeudellinen ja poliittinen jarjestelma eroaa merkittavasti suoma-
laisesta paatdksentekojarjestelmasta. Siitd huolimatta yhdysvaltalaiseen jarjestelmaan liittyy
erityispiirteitd, jotka on syyta ottaa huomioon muissakin jarjestelmissa. Ensimmainen huomio
liittyy viranomaistoiminnan organisatoriseen jarjestamiseen. Kuten edella todettiin, kongressi
huolehtii rekisterin yllapitoon kuuluvasta viranomaistoiminnasta. Tama tarkoittaa sita, etta
lainsdadantoéelin huolehtii sdantelyn taytantédnpanosta myoés toimeenpanoelimeen ulottuvan
lobbauksen osalta. Tassa piilee mahdollinen toimivaltakonflikti. Yhdysvaltalainen tutkimus on-
kin suositellut itsendisen viranomaisen perustamista, joka saattaisi olla myés Suomessa toi-
miva ratkaisu, jolla valtettaisiin toimivaltakonfliktit lainsdadanté- ja taytantéénpanovallan va-
lilla.
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Toinen Yhdysvaltain jarjestelmasta merkillepantava piirre liittyy lobbauksen ja lobbarin maa-
ritelmaan. Tutkimus on kritisoinut erityisesti 20 prosentin saant6a, joka jattaa lobbarille itsel-
leen harkintavaltaa sen suhteen, rekisterdityakd vai ei. Yhdysvalloissa toimiikin paljon niin
kutsuttuja varjolobbareita, jotka katsovat, ettei heidan toimintansa tayta lainsdddanndssa lob-
baukselle asetettuja ehtoja. Vaikka tallaiset toimijat eivat valttdamatta riko LDA:n maarayksia,
tutkimus on katsonut, ettei heidan toimintansa ole lain hengen mukaista. Varjolobbaripopu-
laation kasvu korostaa myds Euroopan neuvoston ja OECD:n suosituksia yksiselitteisen maa-
ritelman tarkeydesta. Myds Suomessa tulee pyrkia maarittelemaan lobbaus ja lobbari selke-
asti. Erityisen tarkeaa on se, ettd maaritelma ei saa jattaa lobbarille itselleen merkityksellista
harkintavaltaa sen suhteen, rekisterdityakd vai ei.

Edelld on suositeltu, etta lobbausrekisteri ulottuisi myds virastojen toimintaan. Yhdysvalloissa
liittovaltion virastoilla on merkittava rooli paatdksenteossa, ja LDA ulottuu niiden toimintaan
siltd osin kuin lobbaus kohdistuu ylimpiin virkamiehiin. Vaikka virastoilla on myds EU:ssa mer-
kitystd, ja niitd lobataan yhd enemman, avoimuusrekisterin suhde niiden toimintaan on epa-
selva. Nykyisessa toimielinten valisessd sopimuksessa ainoastaan todetaan, ettd virastoja
kannustetaan kayttdmaan avoimuusrekisteria yhteyksissaan unionin toimintapolitikkojen laa-
timiseen ja taytantédnpanoon osallistuviin organisaatioihin ja itsenaisiin ammatinharjoittajiin.
Ehdotuksessa uudeksi toimielinten valiseksi sopimukseksi myds kannustetaan virastoja va-
paaehtoisesti kdyttdmaan avoimuusrekisterid. Uutta on se, etta virastot voivat ilmoittaa sih-
teeristdlle vapaaehtoisesti, ettd ne haluavat asettaa tietyntyyppisen edunvalvonnan edelly-
tykseksi rekisterditymisen avoimuusrekisteriin. Tama kertonee virastoihin kohdistuvan lob-
bauksen vahvistumisesta. Suomessakin voitaisiin harkita sit, ettd ainakin virastojen ylin johto
kuuluisi lobbarirekisterin piiriin.

Irlanti. Irlannin poliittinen jarjestelma on monessa suhteessa hyvin erilainen kuin Suomen,
mutta toisaalta kyse on pienestd maasta, josta suuri osa on maaseutua ja jossa on parlamen-
taristinen monipuoluejarjestelma. Mita tulee rekisteria koskevaan lakiin, téarkein oppi Irlannilta
koskee yhteydenpitoa sidosryhmien kanssa seka lain laatimisen aikana etta sen jalkeen si-
dosryhmien ohjeistamisessa. Kaikille lausunnoille avoimen ohjeistetun konsultaation avulla
on pyritty paitsi kerdédmaan tietoa toimivan saantelyn laatimiseksi myds sitouttamaan sidos-
ryhmia saantelyyn. Sidosryhmia kuunneltiin ja niiden nakemykset otettiin huomioon lakia saa-
dettdessa. Tasta oli hydtyd paremman saantelyn laatimisessa, mutta myds sidosryhmien si-
touttamisessa lain noudattamiseen. Saantelyyn ollaankin ensimmaisen raportin ja siihen ja-
tettyjen lausuntojen perusteella oltu laajalti tyytyvaisia. Vuoden 2017 arviointiraporttiin saatiin
lausuntoja 31 eri organisaatiolta ja yksillta, ja ministerion analyysin mukaan niista yleisesti
kay ilmi vastaajien tyytyvaisyys seka lainsdddantdon ettd sen implementointiin.

Lobbaussaantelyn valmisteluvaiheessa moni ilmaisi tarpeen selkeélle ohjeistukselle ja opas-
tukselle rekisterin kayttdmiseen ja lainsdadanndn noudattamiseen. Tama lienee jokseenkin
universaalia, ja Irlannin valmisteluvaiheen kommentointimahdollisuudesta voi ottaa mallia
muuallakin. Standards in Public Office Commission pitaa ylla verkkosivustoa, josta l6ytyy sel-
kea ohjeistus seka virkamiehille etta lobbareille, ja jalkimmaisille viela pikaopastus saantelyyn
ja kolmen kohdan "olenko lobbari” -pikatesti. Koska maankaytt6 ja kaavoitus on ollut lobbaus-
saantelyn tarpeen aiheuttaneiden ongelmien keskeinen alue, sita varten on laadittu oma sel-
ventava ohjeistuksensa. Myds ensimmaisessa arviointiraportissa vastattiin lobbareille ja vir-
kamiehille jaaneisiin epaselvyyksiin. Yleisesti helposti saatavilla olevien, lyhyiden ja selkeiden
mutta silti riittdvien ohjeiden tarjoaminen vaikuttaa olleen toimiva kaytanté, joka on helpottanut
rekisterin toimivuutta. Irlannin rekisterin kaytettavyytta taas lisdd huomattavasti se, ettei se
nojaa muualta 16ytyvaan tietoon, vaan kaikki tarpeelliseksi koettu informaatio kirjataan sa-
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maan paikkaan. Nain rekisterista 16ytaa helposti tiedon siitd, kuka on ollut yhteydessa paa-
toksentekijaan, keneen paatdksentekijaan tdma on ollut yhteydessa, mista on keskusteltu ja
ketd on mahdollisesti edustettu.

Paikallishallintoon kohdistuvan lobbauksen kirjaaminen rekisteriin ja maankaytoén ja kaavoi-
tuksen ottaminen lobbaussaantelyn erityiseksi kohteeksi ovat myds mahdollisesti hyvia rat-
kaisuja. On yleisesti tiedostettua, ettd tdma on yksi korruptioherkimmistd alueista, mutta
koska suurin osa sitd koskevista paatoksista tehdaan paikallistasolla, jaa se usein lobbaus-
saantelyn ja varsinkin lobbarirekisterin ulkopuolelle. Suomessa paikallishallinto on huomatta-
vasti merkittdvampaa kuin Irlannissa, ja jos siella oli tarve paikallishallinnon lobbaamisen val-
vonnalle ja sdantelylle, on luultavaa, etta sitd kannattaisi Suomessakin harkita.

Irlannin lobbarirekisterin maaritelmat lobbarille, lobbaukselle ja lobbauksen kohteelle ovat laa-
joja ja hieman epéselvia. Toisaalta niiden perusajatus on jarkeva: Laajalla maaritelmalla var-
mistetaan, etteivat mitkaan tahot tai yhteydenpidot jaa Iahtdkohtaisesti pois rekisteristd maa-
ritelman takia, ja poikkeuksilla puolestaan vahennetdan turhaa kuormitusta poistamalla esi-
merkiksi viranomaisten ja poliitikkojen keskinaisiin kanssakaymisiin littyvaa yhteydenpitoa,
seka lausuntoja, joita pidetaan tarpeellisina ja jotka saattaisivat jaada tekematta, jos ne vaa-
tisivat kirjautumista lobbariksi. Tahan jalkimmaiseen ryhmaan kuuluvat varsinkin kansalaisten
henkilokohtaiset yhteydenotot edustajiinsa seka asiantuntijakommunikaatiot, joita julkishal-
linto on pyytanyt.

Iso-Britannia. Myds Ison-Britannian lainvalmisteluprosessi tarjoaa hyddyllisid oppeja. Lob-
barirekisterin tarpeesta teetettiin raportti, joka julkaistiin vuonna 2009, mutta hallitus ei huo-
mioinut sitd. Se jarjesti lyhyen konsultaatioprosessin, mutta oli ratkaissut tarkeimmat kysy-
mykset jo ennen sen alkua, eivatka sidosryhmien tai komiteamietintéjen ndkemykset naky-
neet lopullisessa lainsdddanndssa. Lopputuloksena on heikosti toimiva jarjestelma, johon
harva on tyytyvainen. Valmistelu on syyta tehda huolella, ja sen tuottamat lausunnot kannat-
taa huomioida.

Ison-Britannian rekisteri on minimalistinen ja yksinkertainen: lobbari on maaritelty selkeasti
tarkoittamaan vain kolmansia tahoja edustamaan palkattuja konsultti-lobbareita, ja rekiste-
rista 16ytyvat vain konsultti-lobbarin yhteystiedot seka luettelo kolmansista tahoista, joita tdma
on edustanut kuluneen neljdnnesvuosikauden aikana. Nailla tiedoilla yksindan ei kuitenkaan
tee juuri mitdan. Suurin osa lobbaamisesta jaa rekisterin ulkopuolelle, eika tdman perusteella
saa selville, kenen paatoksentekijan kanssa konsultti-lobbari keskustellut, mista aiheesta ja
ketd han on milloinkin edustanut. Kaiken taman tulisi kdyda ilmi paatdksentekijdiden omista
julkaisuista, mutta kaytannossa tietoja on vaikea ja joskus mahdoton 16ytaa — usein tietoa ei
ole julkaistu, eika julkaista edes pyynnosta. Rekisterin tarkoituksen kannalta olennaisten tie-
tojen tulisi I6ytya samasta paikasta, ja mikali on kaksi eri jarjestelmaa, on niiden oltava synk-
ronoituja. Myds lobbauksen kohde on maaritelty selkedsti mutta rajattu liian kapeasti. Lobba-
rirekisteri koskee vain yhteydenpitoa ministerien ja naiden kansliapaallikdiden kanssa, joten
ulkopuolelle jaa Iahes koko poliittis-hallinnollinen jarjestelma.

Olemme edella nostaneet esiin jokaisesta tarkastellusta jarjestelmasta seikkoja, joihin Suo-
messa tulisi — jos rekisteri paatetdan perustaa — kiinnittdd huomiota. Monet edelld mainituista
asioista liittyvat jarjestelman yksityiskohtiin ja tulevat ratkaistuksi lainvalmisteluprosessin ai-
kana. On oletettavaa, ettad sidosryhmatahot kiinnittavat erityistd huomiota esimerkiksi lobba-
rirekisterin kattavuuteen kun taas valvontaan liittyvat seikat saavat vdhemman huo-
miota. Lobbarirekisteria perustettaessa tulee tarkoin tarkastella myés toimenpiteiden koko-
naisuutta yksityiskohtien lisaksi. Yksi tallainen laajempi kokonaisuus liittyy sadantelyn kanta-
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vaan ideaan. Jos Suomessa paadytaan saantelemaan lobbausta, tehtavaksi tulee valinta toi-
mintaperusteisen ja statusperusteisen saantelyn valilla. Toimintaperusteisessa saantelyssa
huomio kohdistuu siihen, mita tehdaan, ei siihen, kuka tekee. Toimintaperusteiseen maaritel-
maan yhdistyy ajatus siitd, ettd kaikki ovat potentiaalisia lobbareita, eikd saantely erottele
edunvalvojia sen mukaan, onko kyseessa kansalaisjarjesto tai yrityksen oma edunvalvon-
tayksikk®. Statusperusteisessa saantelyssa valtio taas luokittelee edunvalvojia sen mukaan,
minkalaisia intresseja ne edustavat. Edella tarkasteltuja malleja yhdistaa se, etta lahes kai-
kissa lahtdkohtana on toiminnan sdantely. Ainoastaan Itavalta ja Iso-Britannia poikkeavat jon-
kin verran muista, sillda kummankin sdantelyyn kuuluu elementteja statusperusteisesta saan-
telysta. Itavallassa statusperusteinen Iahestymistapa korostuu lakiin jatetyissa poikkeuksissa,
vaikka lahtdkohta onkin toimintaperusteinen saantely. Isossa-Britanniassa taas saantely on
selkedmmin statuskeskeistd, koska sdantely kohdistuu ainoastaan konsultti-lobbareihin, jotka
toimivat kolmannen puolesta.

Lainvalmistelun suhteen herattdd myds huomiota, ettd sidosryhmat tarkastelluissa maissa
tyypillisesti halusivat yhtaalta selkeytta lobbauksen maaritelman suhteen, ja toisaalta sita, etta
laki kohtelisi kaikkia "vaikuttajaviestij6itd” samalla tavalla eika rajaisi lobbaria liian tarkasti. ltse
asiassa lobbaus ei vaikuta yleisesti hyvin ymmarretylta termiltd. Tata ei helpota se, etta sa-
nalla on paha kaiku ja se sotketaan helposti lahjontaan. Siksi lobbarirekisterin tarkoituskaan
ei valttamatta ole selva sen paremmin sidosryhmille kuin suurelle yleisélle. Lainvalmistelupro-
sessin onnistumisen kannalta voi olla tarkeda jo varhaisessa vaiheessa kayda julkista kes-
kustelua siitd, mita termit lobbaus, lobbarirekisteri ja lobbaussaantely tarkoittavat. Mikali ne
jaavat epaselviksi, voi sidosryhmien osallistumisesta olla vaikea saada hyotya.

Yksi keskeisistad asioista, joihin lobbarirekisterid perustettaessa on otettava ainakin jollakin
tasolla kantaa, liittyy siihen, riittaako lobbarirekisteri vai tulisiko lobbarirekisterin oheen harkita
muitakin instrumentteja, esimerkiksi tapaamispaivakirjaa. Kuten on todettu, kansainvaliset
esimerkit tapaamispaivakirjoista ovat heikkoja. Lobbarirekisterin ja tapaamispaivakirjan kes-
kindisesta suhteesta lapindkyvyyden edistdmisessa ei ole olemassa tutkimusta, joten niiden
synergiaetuja tai mahdollisia haittoja on 1dhes mahdotonta uskottavasti arvioida. Yleisella ta-
solla voidaan arvioida, ettd EU:ssa tapaamispaivakirjalla kompensoidaan rekisteriltd puuttu-
vaa sitovuutta ja sita, ettd avoimuusrekisteriin ei sisally tieto tavatuista paatdksentekijoista,
mika osoittaa, ettei tapaamispaivakirjalle ole valttamatta tarvetta silloin kun lobbarirekisteri on
pakollinen ja siihen siséltyy tieto tapaamisista. Toisaalta on otettava huomioon, ettd EU toimii
kansainvalisena saantelyesimerkking, jolloin erityisesti jasenvaltiot saattavat olla kiinnostu-
neita seuraamaan sen esimerkkia omassa saantelyssaan. Yhteiset sdantelyratkaisut helpot-
taisivat liséksi EU:n ja jasenvaltioiden jarjestelmien koordinointiin liittyvid mahdollisia ongel-
mia. Lobbarirekisteriin ja tapaamispaivakirjaan liittyva tydomaara vaihtelee. Tydmaaraa on kui-
tenkin vaikea arvioida erityisesti siitd syysta, ettd sdantelyn karki osuu eri tahoihin. Lobbari-
rekisteri tydllistda lobbareita kun taas tapaamispaivakirja edellyttda paatdksentekijoiden it-
sensa aktiivista panostusta.

7.4. Lopuksi

Saantelyinstrumenttina lobbarirekisteri on kaksijakoinen ja jopa ristiriitainen. Yhtaalta rekiste-
rilld on kurinpidollinen funktio, jolloin lobbaussaantelylla pyritddn parantamaan paatdksenteon
lApinakyvyytta ja sitéd kautta seka torjumaan epdaasiallista vaikuttamista ettd vahvistamaan
luottamusta. Toisaalta rekisteriin liittyy legitimoiva funktio, jolla tarkoitetaan sita, etta rekisterin
avulla voidaan ikdan kuin tunnistaa ja tunnustaa hyvaksyttava edunvalvonta. Kummatkin te-
kijat olivat 1asna kaikissa viidessa tassa raportissa tarkastellussa mallissa, vaikka niiden pai-
noarvo ja merkitys vaihtelivat jarjestelmasta toiseen. Kahden tekijan valistd suhdetta voidaan
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selittéd myds erilaisilla saantelyideologioilla. Vaikka yksityiskohtien osalta 16ytyy poik-
keavuuksia, pohjoisamerikkalainen (eritoten yhdysvaltalainen ja kanadalainen) ja eurooppa-
lainen lobbaussaantely ovat paapiirteissdan samanlaisia. Saantelyn toimivuuden edellytys on
kummallakin puolella Atlanttia se, etta rekisteristd saatava tietoa on kattavaa, oikeaa ja ajan-
tasaista. Lahentymistéd on edelleen tapahtumassa. Pohjoisamerikkalaista ja eurooppalaista
lobbaussaantelya on erddn nakemyksen mukaan perinteisesti erottanut se, ettd Euroopassa
saantely on pyrkinyt erilaisten kulkulupien avulla varmistamaan lobbareiden paasyn paatok-
sentekijoiden luo (legitimoiva funktio), kun taas Pohjois-Amerikassa saantelylla on pyritty var-
mistamaan lobbauksen lapindkyvyys (kurinpidollinen funktio). Tutkimuksen mukaan euroop-
palaiset sdantelyregiimit ovat viime vuosina ldhentyneet yhdysvaltalaisen mallin kanssa,
mista yksi tarkea indikaattori on lapinakyvyyden korostuminen lobbaussaantelyn tavoit-
teena.™

Lapindkyvyyden korostumisesta seuraa se, ettd lobbaussaantelya laadittaessa seurataan
tarkkaan sita, mita mielta suuri yleiso olisi sdantelysta ja kuinka ehdotettu saantely lisaisi suu-
ren yleison luottamusta julkishallintoon. Tdma on kiinnostava paradoksi, silla lobbaussaantely
on kuitenkin esimerkki sellaisesta tilanteesta, jossa suuren yleisén edustama julkinen intressi
on vaikea maaritelld yksiselitteisesti ja jossa tiedonantovelvollisuudesta hydtyvat toimijat ovat
hajallaan yhteiskunnan eri tasoilla. Tasta syysta tutkimuksessa on oltu sitd mielta, etta tehok-
kaan ja kestavan lobbaussaantelyn kannalta sdantelyn kohteiden, eli lobbareiden itsensa, tuki
on selvasti merkittdvampaa kuin tiedon kayttajien, eli suuren yleisdn, kannatus. Kansainvali-
sissa tutkimuksissa on todettu, etta lobbarit itse ovat yleensa saantelyn kannalla, ja lobbarit
vaikuttavat kannattavan saantelyd myds téssa raportissa tarkastelluissa jarjestelmissa. Lob-
baussaantelyn ei ole naytetty vaikuttavan kielteisesti lobbauspopulaation kokoon tai koostu-
mukseen, eika tutkimuksessa ole I16ydetty todisteita siita, ettad lobbaussaantely, kuten esimer-
kiksi lobbarirekisterin kayttéénotto, vahentaisi rekisterdityneiden lobbareiden maaraa tai hei-
kentaisi lobbaripopulaation edustavuutta.’”®

Toinen saantelyn kannalta kriittinen tuki tulee paatdksentekijdilta, ja tutkimuksessa on huo-
mautettu toisestakin paradoksista. Vaikka lobbaussaantely saa usein alkunsa skandaalien
saikayttamien poliitikkojen aloitteesta, heidan tukensa hiipuu saantelyn voimaantulon jal-
keen.%® TallGin kyse on niin kutsutusta symbolisesta paatdksenteosta, jossa saantely nayt-
taytyy "korruption jaksoja seuraavana symbolisen politiikan harjoittamisena”, ja jossa lainsaa-
taja "voi luoda vaikutelman, etté tekisi jotain muuttamatta kuitenkaan merkittavasti mitaan".””
Vaikka symbolisella paatdksenteolla saattaa olla hyvantahtoiset tarkoitusperat, sen vaikutus
ei ole harmiton tai vahainen. Tehoton taytantédnpano ja riittdmatén koordinointi heikentavat
luottamusta poliittiseen paatdksentekoon ja hallintojarjestelmien toimivuuteen, mika saattaa
johtaa siihen, etta luottamus on lobbaussaantelyn jalkeen heikompi kuin saantelyn liikkeelle
sysanneen skandaalin jalkeen. Lobbausta koskevan sdantelyn tehokas taytéantédnpano yh-
dessa avoimuutta koskevien mekanismien kanssa on tarkea tekijd, jonka avulla voidaan vah-
vistaa kansalaisten luottamusta yhteiskunnan toimijoihin ja poliittiseen jarjestelmaan.
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