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OIKEUSMINISTERIOLLE

Valtioneuvosto asetti 12.3.2020 parlamentaarisen ohjausryhman ja asiantuntijatyéryh-
man valmistelemaan paaministeri Marinin hallitusohjelIman mukaisesti ehdotusta laki-
saateisesta avoimuusrekisterista (lobbarirekisteri).

Asiantuntijatyéryhman tehtavana oli valmistella parlamentaarisen ohjausryhman alai-
suudessa ehdotus avoimuusrekisteriksi, jossa asetetaan rekisterdintivelvoite lob-
bausta harjoittaville organisaatioille ja henkildille. Ehdotus tuli laatia hallituksen esityk-
sen muotoon. Ohjausryhman ja tyéryhman toimikausi asetettiin paattymaan
30.6.2021. Valmistelulle saatiin lisdaikaa 31.10.2021 asti.

Ohjausryhman puheenjohtajaksi nimitettiin kansanedustaja Markus Lohi (Keskustan
eduskuntaryhma). Ohjausryhman jaseniksi nimitettiin kansanedustaja Johanna Ojala-
Niemela (Sosiaalidemokraattinen eduskuntaryhma), kansanedustaja Sebastian Tynk-
kynen (Perussuomalaisten eduskuntaryhma), kansanedustaja Saara-Sofia Sirén (Ko-
koomuksen eduskuntaryhma), kansanedustaja Mari Holopainen (Vihrea eduskunta-
ryhma), kansanedustaja Veronika Honkasalo (Vasemmistoliiton eduskuntaryhma),
kansanedustaja Sandra Bergqvist (Ruotsalainen eduskuntaryhma), kansanedustaja
Antero Laukkanen (Kristillisdemokraattinen eduskuntaryhma) seka Riku Siivonen
(Liike Nyt). Kansanedustaja Ojala-Niemelan tilalle tuli 20.1.2021 kansanedustaja Jo-
hannes Koskinen (Sosiaalidemokraattinen eduskuntaryhma) ja Riku Siivosen tilalle
tuli 9.12.2020 Lasse Nikkanen (Liike Nyt). Ohjausryhman jasenille ei nimitetty varaja-
senia.

Asiantuntijatydryhman puheenjohtajaksi nimitettiin yksiknpaallikkd Niklas Wilhelms-
son oikeusministeridsta. Tyoryhman jaseniksi nimitettiin erityisasiantuntija Juuso Oi-
linki oikeusministeridsta, hallitussihteeri Anna Gau valtiovarainministeridsta, hallinto-
johtaja Pertti Rauhio eduskunnan kansliasta, Kansalaisyhteiskuntapolitikan neuvotte-
lukunta KANE:n jasen Anna Munsterhjelm, Edunvalvontafoorumin puheenjohtaja
Tuomo Yli-Huttula, Transparency International Suomi ry:n puheenjohtaja Salla Naza-
renko, Eduskuntatutkimuksen keskuksen johtaja Markku Jokisipila seka Ita-Suomen
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yliopiston apulaisprofessori Emilia Korkea-aho. Anna Gaun tilalle tuli 12.1.2021 lain-
sdadantdéneuvos Miska Lautiainen valtiovarainministeriésta, Anna Munsterhjelmin ti-
lalle tuli 20.10.2020 KANE:n jasen Liisa Partio ja Salla Nazarenkon tilalle tuli
11.3.2021 Transparency International Suomi ry:n hallituksen jasen Pentti Makinen.
Tyoéryhman jasenille ei nimitetty varajasenia.

Ohjausryhman ja tydéryhman sihteereiksi nimitettiin erityisasiantuntija Sami Demirbas,
neuvotteleva virkamies Heini Huotarinen ja EU-asiantuntija Anna Pohjalainen oikeus-
ministeriosta.

Parlamentaarinen ohjausryhma ja asiantuntijatydryhma ehdottavat sdadettavaksi uu-
den avoimuusrekisterilain, jossa vaikuttamistoimintaa ja siihen liittyvaa ammattimaista
neuvontaa harjoittavat tahot velvoitetaan rekisterditymaan sahkdiseen avoimuusrekis-
teriin ja ilmoittamaan harjoittamastaan vaikuttamistoiminnasta kaksi kertaa vuodessa
annettavalla toimintailmoituksella. Avoimuusrekisterin rekisterinpitdjaksi ehdotetaan
Valtiontalouden tarkastusvirastoa. Rekisteri otettaisiin ehdotuksen mukaan kayttéon
vuoden 2023 aikana.

Parlamentaarinen ohjausryhma on kasitellyt soveltamisalan laajuuden osalta kolmea
eri vaihtoehtoa:

o koko valtionhallinto

e eduskunta, ministeritt ja valtion virastot

e eduskunta ja ministeriot.

Kaikille malleille on ollut parlamentaarisessa ohjausryhmassa kannatusta. Parlamen-
taarinen ohjausryhma tunnistaa kaikissa kasitellyissa malleissa vahvuuksia. Parla-
mentaarinen ohjausryhma katsoo, etta hallituksen esitykseen valittavan mallin valinta
on syyta tehda jatkovalmistelussa valtioneuvostossa. Parlamentaarinen ohjausryhma
toivoo, ettd mallin valinnassa otetaan huomioon erityisesti lausuntokierroksella asiasta
esitetyt nakemykset. Esitys on laadittu siten, etta se toimii minka tahansa sovelta-
misalamallin pohjana vain vahaisilld muutoksilla. Eri soveltamisalamallit on esitelty
esityksen kohdassa 5.1 Vaihtoehdot ja niiden vaikutukset. Kaytannon syista esitys on
kirjoitettu yhden vaihtoehdon pohjalta niin, ettd soveltamisala kattaisi eduskunnan, mi-
nisteriot ja valtion virastot.

Saatuaan avoimuusrekisterin perustamiseen liittyvan tyénsa valmiiksi tyéryhma luo-
vuttaa mietinténsa kunnioittavasti oikeusministeriolle.
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TIVISTELMA

Taustaa

Avoimuusrekisterin perustaminen on yksi padministeri Sanna Marinin hallitusohjelman
toimenpiteistd demokratian ja oikeusvaltion kehittdmiseksi. Hallitusohjelman mukaan
avoimuusrekisteri otetaan kayttéén hallituskauden aikana. Valtioneuvosto asetti
12.3.2020 parlamentaarisen ohjausryhman ja asiantuntijatydryhman valmistelemaan
avoimuusrekisteria.

Avoimuusrekisterin perustaminen

Tydryhma ehdottaa sdadettavaksi avoimuusrekisterilain. Avoimuusrekisteriin rekiste-
roitaisiin tietoja sellaisesta oikeushenkildiden ja yksityisten elinkeinonharjoittajien har-
joittamasta vaikuttamistoiminnasta ja siihen liittyvastd ammattimaisesta neuvonnasta,
joka kohdistuu eduskuntaan, ministeri6ihin ja valtion virastoihin. Rekisterin tarkoituk-
sena on paatdksenteon lapindkyvyyden parantaminen, epaasiallisen vaikuttamisen
torjunta seka kansalaisten luottamuksen vahvistaminen. Rekisterinpitdjana toimisi
Valtiontalouden tarkastusvirasto.

Rekisterista 16ytyvilla tiedoilla kansalaiset seka vaikuttamistoiminnan kohteet saisivat
jatkossa kattavammin tietoa valtion tason paattajiin vaikuttavista toimijoista seka nai-
den intresseistd. Tama auttaa arvioimaan paatdsten syntya ja niiden taustalla olevia

intresseja. Julkaisemalla ajantasaista tietoa lobbauksesta voidaan osoittaa lobbauk-

sen olevan keskeinen ja tarkea osa demokraattista jarjestelmaa.

Ruohonjuuritason kansalaistoiminta jatettaisiin avoimuusrekisterin soveltamisalan ul-
kopuolelle. Soveltamisalan ulkopuolelle jaisivat myds muun muassa tavanomainen
asiointi viranomaisissa, viranomaisen asettamiin tydéryhmiin ja kuulemisiin osallistumi-
nen, satunnainen ja pienimuotoinen vaikuttamistoiminta, valtion omistajaohjaus seka
puoluetoiminta. limoitusvelvollisuutta ei olisi esimerkiksi sellaisella yksityisella elinkei-
nonharjoittajalla, jonka elinkeinotoimintaan ei liity paatoimista vaikuttamistoimintaa tai
vaikuttamistoiminnan ammattimaista neuvontaa.

Rekisterin laajentamista alue- ja kuntatasolle ehdotetaan arvioitavaksi avoimuusrekis-
terilain seurannan ja jalkiarvioinnin yhteydessa.

11



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2021:39

Rekisterin sisaltamat tiedot ja ilmoitusvelvollisuus

Vaikuttamistoimintaa ja siihen liittyvad ammattimaista neuvontaa harjoittavien oikeus-
henkiléiden ja yksityisten elinkeinonharjoittajien (ilmoitusvelvollisten) olisi rekiste-
roidyttava avoimuusrekisteriin ammattimaisen ja pitkajanteisen vaikutustoiminnan al-
kaessa tai toiminnan muuttuessa ammattimaiseksi tai pitkajanteiseksi. Rekisteroity-
essa ilmoitusvelvollisen tulisi iimoittaa perustiedot, jotka sisaltaisivat oikeushenkildn
tai yksityisen elinkeinonharjoittajan toiminimen, toimialatiedon seka jasenyydet suo-
malaisissa edunvalvontayhteisdissa. limoitusvelvollisten olisi viipymatta ilmoitettava
rekisteriviranomaiselle perustietojen muutoksista. Talla pyritdan siihen, ettei rekisteri
sisalla vaaria tai vanhentuneita tietoja.

Perustietojen lisdksi avoimuusrekisteri siséltaisi tietoa ilmoitusvelvollisten harjoitta-
masta ammattimaisesta tai pitkajanteisesta vaikuttamistoiminnasta ja vaikuttamistoi-
minnan neuvonnasta. Vaikuttamistoiminnasta ilmoitettaisiin muun muassa yhteydenpi-
don kohteet ja aiheet. Vaikuttamistoiminnan neuvonnasta ilmoitettaisiin muun muassa
asiakkaan toiminimi ja yhteystiedot seka asiakkaan puolesta tehtavan yhteydenpidon
kohteet ja aiheet. Toiminnasta ilmoitettaisiin kaksi kertaa vuodessa, toukokuun ja mar-
raskuun aikana. Toukokuussa ilmoitettaisiin liséksi arvio edellisen kalenterivuoden ai-
kana vaikuttamistoimintaan kaytetyista resursseista.

Rekisteriviranomainen ja valvonta

Valtiontalouden tarkastusvirasto toimisi avoimuusrekisterin rekisterinpitajana ja val-
voisi ilmoitusvelvollisuuden noudattamista. Rekisteriviranomaisen tehtavissa koros-
tuisi ohjaus ja neuvonta. lImoitusvelvollisia ohjaamalla ja neuvomalla voidaan ehkaista
vaarinkasityksista ja huolimattomuudesta johtuvia laiminlydnteja ja varmistaa avoi-
muusrekisterin sisaltdmien tietojen ajantasaisuutta ja oikeellisuutta.

Tarvittaessa Valtiontalouden tarkastusvirasto kehottaisi ilmoitusvelvollista tekema&an
uuden ilmoituksen, taydentamaan jo tehtya ilmoitusta tai selvittdmaan ilmoituksen oi-
keellisuutta ja riittavyytta. limoitusvelvollisen olisi salassapitosdannosten estamatta
pyynnosta annettava Valtiontalouden tarkastusvirastolle valvontaa varten tarvittavat
asiakirjat ja tiedot. Jos ilmoitusvelvollinen kehotuksesta huolimatta laiminléisi avoi-
muusrekisterilaissa saadettyjen ilmoitusten tekemisen tai ilmoitus havaittaisiin olen-
naisilta kohdiltaan ilmeisen virheelliseksi tai puutteelliseksi, Valtiontalouden tarkastus-
virasto voisi velvoittaa ilmoitusvelvollisen sakon uhalla korjaamaan tilanteen. Uhka-
sakkomenettelyn kaytdén arvioidaan jaavan harvinaiseksi.

12
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Neuvottelukunta ja hyva edunvalvontatapa

Valtiontalouden tarkastusvirasto asettaisi keskeisten sidosryhmien edustajista koostu-
van neuvottelukunnan, jonka tehtdvana olisi tukea avoimuusrekisterin toimeenpanoa,
tehda aloitteita toiminnan kehittamiseksi seka toimia virallisena yhteistydelimena lakiin
liittyville sidosryhmille. Neuvottelukunnan asettamisen tarkoituksena on sitouttaa avoi-
muusrekisterilain soveltamisalaan kuuluvat sidosryhmat osaksi lain toimeenpanoa ja
seurantaa seka hyvan edunvalvontakulttuurin kehittamista.

Neuvottelukunta laatisi myos suositukset hyvasta edunvalvontatavasta. Hyva edunval-
vontatapa ei olisi velvoittava, mutta halutessaan ilmoitusvelvolliset voisivat ilmoittaa
sitoutuvansa ohjeiden noudattamiseen.

Sahkoinen rekisteri ja tietojen julkaisu

Avoimuusrekisterin sisaltdmat tiedot julkaistaisiin yleisen tietoverkon kautta avoimuus-
rekisteri.fi-palvelussa, jota Valtiontalouden tarkastusvirasto yllapitaisi. Tiedot sailytet-
taisiin 10 vuoden ajan julkisessa avoimuusrekisterissa, minka jalkeen ne arkistoitaisiin
pysyvasti tutkimuskayttéa varten.

Tietojen saaminen rekisterista olisi maksutonta.

Lain voimaantulo

Avoimuusrekisterilain ehdotetaan tulevan voimaan xx.xx.2023. Lain ehdotetaan tule-
van voimaan samaan aikaan kuin sdhkoéinen rekisteri otetaan kayttdon. Uhkasakkoa
koskevan 7 §:n 3 momentin ehdotetaan kuitenkin tulevan voimaan vuoden kuluttua
lain voimaantulosta, xx.xx.2024. Talla halutaan tarjota ilmoitusvelvollisille aikaa omak-
sua avoimuusrekisterilaissa saadetyt velvollisuudet ennen sanktiotoimien kayttédnot-
toa.
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SAMMANFATTNING

Bakgrund

Inrattandet av ett 6ppenhetsregister ar en av atgarderna for att utveckla demokratin
och rattsstaten i statsminister Sanna Marins regeringsprogram. Enligt regeringspro-
grammet ska ett 6ppenhetsregister tas i bruk under regeringsperioden. Statsradet till-
satte den 12 mars 2020 en parlamentarisk styrgrupp och en expertarbetsgrupp for att
bereda dppenhetsregistret.

Inrattandet av ett Oppenhetsregister

Arbetsgruppen foreslar att det stiftas en lag om 6ppenhetsregistret. Det foreslas att i
Oppenhetsregistret fors in uppgifter om sadan paverkanskommunikation som utdvas
av juridiska personer och enskilda naringsidkare och om yrkesmassig radgivning som
anknyter till sddan kommunikation, som riktar sig till riksdagen, ministerierna och sta-
tens ambetsverk. Syftet med registret ar att forbattra transparensen i beslutsfattandet,
bekampa osaklig paverkan och starka medborgarnas fortroende. Statens revisions-
verk foreslas vara personregisteransvarig.

| fortsattningen ger uppgifterna i registret medborgarna och dem som ar féremal for
paverkanskommunikation mangsidigare information om de aktérer som paverkar be-
slutsfattare pa statlig niva och om de intressen de har. Detta hjalper att bedéma hur
beslut uppkommer och vilka de bakomliggande intressena ar. Genom att offentliggéra
aktuell information om lobbning kan det visas att lobbning utgér en central och viktig
del av det demokratiska systemet.

Det civila samhallets verksamhet pa grasrotsniva ska lamnas utanfér tillampningsom-
radet for Oppenhetsregistret. Utanfor tillampningsomradet faller ocksa bl.a. sedvanliga
kontakter med myndigheter, deltagande i arbetsgrupper som tillsatts av en myndighet
och deltagande i samrad, sporadisk och smaskalig paverkanskommunikation, statens
agarstyrning och partiverksamhet. Anmalningsskyldigheten géller inte exempelvis sa-
dana enskilda naringsidkare vars naringsverksamhet inte omfattar paverkanskommu-
nikation som utdvas pa heltid eller yrkesmassig radgivning inom paverkanskommuni-

kation.

Det foreslas att en eventuell utvidgning av registret till att omfatta den regionala och
kommunala nivan ska utvarderas i samband med uppfdljningen och utvarderingen av
lagen om Oppenhetsregistret.
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Uppgifter i registret och anmalningsskyldighet

Juridiska personer och enskilda naringsidkare (anmalningsskyldiga) som utévar pa-
verkanskommunikation och yrkesmassig radgivning som anknyter till sddan kommuni-
kation ska registrera sig i 6ppenhetsregistret nar den yrkesmassiga och langsiktiga
paverkanskommunikation inleds eller nar verksamheten blir yrkesmassig eller langsik-
tig. | samband med registreringen ska den anmalningsskyldiga lamna basuppgifter,
som ska innehélla uppgifter om den juridiska personens eller den enskilda naringsid-
karens firma, bransch och medlemskap i finlandska intressebevakningsorganisat-
ioner. De anmalningsskyldiga ska utan dréjsméal meddela om andringar i basuppgif-
terna till registermyndigheten. Syftet med detta &r att undvika att registret innehaller
felaktiga eller foraldrade uppgifter.

Utdver basuppgifterna foreslas det att 6ppenhetsregistret ska innehalla uppgifter om
de anmalningsskyldigas yrkesmassiga eller langsiktiga paverkanskommunikation och
radgivning inom paverkanskommunikationen. Bland annat féremalen och amnena for
kontakterna ska anges om péaverkanskommunikationen. | fraga om radgivningen om
paverkanskommunikationen ska bl.a. klientens firma och kontaktuppgifter samt fore-
malen och @amnena for kontakterna som halls pa klientens vagnar anges. Verksam-
heten ska anmalas tva ganger om aret, i maj och november. | maj anges dessutom en
uppskattning av de resurser som under det féregaende kalenderaret har anvénts for
paverkanskommunikationen.

Registermyndighet och tillsyn

Statens revisionsverk foreslas vara personregisteransvarig for dppenhetsregistret och
verket ska 6vervaka att anmalningsskyldigheten fullgoérs. | registermyndighetens upp-
gifter betonas handledning och radgivning. Genom att styra och ge rad till de anmal-
ningsskyldiga kan férsummelser som beror pa missférstand och vardsloshet férebyg-
gas och det kan sakerstallas att uppgifterna i 6ppenhetsregistret ar aktuella och rik-
tiga.

Vid behov uppmanar Statens revisionsverk den anmalningsskyldiga att géra en ny an-
malan, komplettera en redan gjord anmalan eller att visa att anmalan &r riktig och till-
racklig. Trots sekretessbestammelserna ska den anmalningsskyldiga pa begaran till
Statens revisionsverk lamna de handlingar och uppgifter som behdvs for tillsynen. Det
foreslas att om den anmalningsskyldiga trots uppmaning forsummar att géra de an-
malningar som foreskrivs i lagen om 6ppenhetsregistret eller om det konstateras att
anmalan till vasentliga delar ar uppenbart felaktig eller bristfallig, kan Statens revis-
ionsverk vid vite forplikta den anmalningsskyldiga att ratta till situationen. Det bedéms
att anvandningen av vitesférfarandet kommer att vara ovanligt.
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En delegation och god intressebevakningssed

Det foreslas att Statens revisionsverk ska tillsatta en delegation med representanter
fér centrala intressentgrupper. Delegationen ska stédja genomférandet av 6ppenhets-
registret, ta initiativ till utveckling av verksamheten och vara officiellt samarbetsorgan
fér de intressentgrupper som lagen galler. Syftet med tillsattandet av delegationen ar
att férankra de intressentgrupper som omfattas av tillampningsomradet for lagen om
Oppenhetsregistret till genomférandet och uppfdljningen av lagen samt till utvecklan-
det av en god intressebevakningskultur.

Delegationen ska ocksa utarbeta rekommendationer om god intressebevakningssed.
God intressebevakningssed ska inte vara forpliktande, men nar de sa onskar, ska de
anmalningsskyldiga kunna meddela att de férbinder sig till att folja anvisningarna.

Elektroniskt register och offentliggorande av uppgifter

Uppgifterna i dppenhetsregistret ska offentliggéras via det allmanna datanatet i tjans-
ten dppenhetsregister.fi, som ska uppratthallas av Statens revisionsverk. Uppgifterna
ska bevaras i tio ar i det offentliga 6ppenhetsregistret, varefter de ska arkiveras per-
manent for forskningsandamal.

Det foreslas att det ska vara avgiftsfritt att f& uppgifter ur registret.

Ikrafttradande

Den foreslas att lagen om 6ppenhetsregistret trader i kraft den  2023. Lagen fore-
slas trada i kraft samtidigt som det elektroniska registret tas i bruk. Det féreslas dock
att 7 § 3 mom. som géller vite ska trada i kraft ett ar efter ikrafttradandet av lagen den
2024. Pa detta satt vill man ge de anmalningsskyldiga tid att tillagna sig skyldighet-
erna enligt lagen om dppenhetsregistret innan sanktionerna tas i bruk.
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ABSTRACT

Background

Establishing a transparency register is one of the measures for developing democracy
and the rule of law outlined in the Government Programme of Prime Minister Sanna
Marin’s Government. According to the Government Programme, a transparency regis-
ter will be introduced during the current government term. On 12 March 2020, the
Government appointed a parliamentary steering group and an expert working group to
prepare the transparency register.

Establishment of the transparency register

The working group proposes that an act on the transparency register be enacted. The
transparency register would contain information on lobbying activities and profes-
sional lobbying consultation carried out by legal persons and private traders and di-
rected at Parliament, ministries and government agencies. The purpose of the register
is to improve the transparency of decision-making, prevent undue influence and rein-
force public confidence. The National Audit Office of Finland would act as the control-
ler.

The information contained in the register would provide both citizens and targets of
lobbying activities with more comprehensive information about who influences state-
level decision-makers and what their interests are. This would help in assessing how
state-level decisions are made and what the interests underlying these decisions are.
Publishing up-to-date information on lobbying is a way to show that lobbying is a key
part of the democratic system.

Grass-roots civic engagement would be excluded from the scope of the transparency
register. Ordinary dealings with the authorities, participation in consultations and activ-
ities of working groups appointed by the authorities, occasional and small-scale lobby-
ing activities, state ownership steering, and the activities of political parties would also
fall outside the scope of application. The disclosure obligation would not apply, for ex-
ample, to private traders whose business activities do not involve full-time lobbying
activities or professional lobbying consultation.

It is proposed that the possibility to expand the scope of the register to also cover the
regional and municipal levels be assessed later, in connection with the monitoring and
ex-post evaluation of the transparency register act.
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Information contained in the register and the disclosure obligation

The working group proposes that legal persons and private traders engaged in lobby-
ing activities and professional lobbying consultation (obliged entities) should register
in the transparency register when professional and long-term lobbying activities begin
or when the activities become professional or long-term. When registering, obliged
entities would have to provide their basic information, including the business name of
the legal person or private trader, information on its field of activity, and information on
any memberships in Finnish interest representation organisations. Obliged entities
would have to notify the registration authority of any changes in their basic information
without delay. The aim of this obligation is to ensure that the register does not contain
incorrect or outdated information.

In addition to the basic information, the transparency register would contain infor-
mation on the professional or long-term lobbying activities and lobbying consultation
carried out by the obliged entities. As for lobbying activities, the obliged entities would
have to disclose the names of the entities they have contacted and the topics of these
contacts, for example. As for lobbying consultation, the obliged entities would have to
disclose the business name and contact details of their clients, the entities contacted
on behalf of the clients and the topics of these contacts, among other things. A disclo-
sure containing information on the activities would have to be filed twice a year, in
May and November. In May, an estimate of the resources used for lobbying activities
during the previous calendar year would also have to be provided.

Registration authority and supervision

The National Audit Office of Finland would act as the controller of the transparency
register and supervise compliance with the disclosure obligation. Guidance and ad-
vice would be at the core of the registration authority’s activities. Through guiding and
advising the obliged entities, the authority could prevent neglects arising from misun-
derstandings and negligence and ensure that the information contained in the trans-
parency register is accurate and up-to-date.

If necessary, the National Audit Office of Finland could urge an obliged entity to file a
new disclosure, to supplement a disclosure already filed, or to provide additional infor-
mation to clarify the accuracy and adequacy of a disclosure. Notwithstanding secrecy
provisions, obliged entities would, upon request, have to provide the National Audit
Office of Finland with any documents and information necessary for the supervision.
Should an obliged entity neglect to file the disclosures specified in the act despite hav-
ing been urged to do so, or should a disclosure be found manifestly incorrect or in-
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complete, the National Audit Office of Finland could impose a conditional fine to en-
sure that the obliged entity rectifies the situation. The use of the conditional fine is ex-
pected to be rare.

Advisory board and good interest representation practices

The National Audit Office of Finland would appoint an advisory board consisting of
representatives of the key stakeholders to support the implementation of the transpar-
ency register, to launch initiatives for the development of the activities, and to act as
an official cooperation body for stakeholders associated with the act. The purpose of
appointing an advisory board is to ensure that the stakeholders within the scope of
application of the proposed transparency register act are committed to the implemen-
tation and monitoring of the act and to the development of a good interest representa-
tion culture.

The advisory board would also prepare recommendations on good interest represen-
tation practices. The recommendations would not be binding, but the obliged entities
could voluntarily declare their commitment to observing them.

Electronic register and publication of information

The information contained in the transparency register would be published in the pub-
lic information network in a service maintained by the National Audit Office of Finland.
The information would be stored in the public transparency register for 10 years, after
which it would be archived permanently for research purposes.

Obtaining information from the register would be free of charge.

Entry into force

It is proposed that the act on the transparency register enter into force on x xx 2023. It
is proposed that the act enter into force at the same time as the electronic register is
introduced. However, it is proposed that section 7, subsection 3, which lays down pro-
visions on the conditional fine, enter into force one year after the entry into force of the
act, in other words on XX XX 2024. The purpose of this procedure is to give the
obliged entities time to adapt to the obligations laid down in the act before introducing
any sanctions.
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Hallituksen esitys laiksi
avoimuusrekisterista

ESITYKSEN PAAASIALLINEN SISALTO

Esityksessa ehdotetaan sdadettavaksi avoimuusrekisterilaki. Rekisterin tavoitteena on
paatoksenteon lapinakyvyyden parantaminen, epaasiallisen vaikuttamisen torjunta
seka kansalaisten luottamuksen vahvistaminen. Avoimuusrekisterin perustaminen on
yksi paaministeri Sanna Marinin hallitusohjelman toimenpiteista demokratian ja oi-
keusvaltion kehittamiseksi.

Avoimuusrekisterilaissa saadettaisiin rekisterodintivelvollisuus oikeushenkildiden ja yk-
sityisten elinkeinonharjoittajien harjoittamasta vaikuttamistoiminnasta ja siihen liitty-
vastd ammattimaisesta neuvonnasta. Rekisterinpitdjana toimisi Valtiontalouden tar-
kastusvirasto.

Esitys liittyy valtion vuoden 2023 talousarvioesitykseen ja on tarkoitettu kasiteltavaksi
sen yhteydessa.

Ehdotettu laki on tarkoitettu tulemaan voimaan X.X.2023 porrastetusti niin, etta uhka-
sakkoa koskeva saannds tulisi voimaan vuoden kuluttua lain voimaantulosta.
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PERUSTELUT

1 Asian tausta ja valmistelu

1.1 Tausta

Paaministeri Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelman mukaisesti Suomeen esite-
tdan saadettavan avoimuusrekisteri parlamentaarisen valmistelun pohjalta kansalais-
yhteiskuntaa kuullen. Avoimuusrekisteri on yksi hallitusohjelman demokratian ja oi-
keusvaltion kehittamiseen tahtaavista toimenpiteista. Sen tarkoituksena on paatok-
senteon lapinakyvyyden parantaminen ja sita kautta epaasiallisen vaikuttamisen tor-
junta seka kansalaisten luottamuksen vahvistaminen. Avoimuusrekisteri sisaltda paa-
toksentekoon ja sen valmisteluun kohdistuvaa vaikuttamistoimintaa, eli lobbausta.
Sen tarkoituksena on tadydentda Suomen julkisuuslainsdadant6a ja vahvistaa avoimen
hallinnon periaatteita, joihin Suomi on sitoutunut.

Keskustelua avoimuusrekisterista on kayty pitkdan, mutta vasta 2010-luvun loppupuo-
lella asia on noussut paatdksenteon agendalle. Tahan ovat vaikuttaneet seka kan-
sainvalinen kehitys' ettd Suomessa aika ajoin esille nousseet haasteet liittyen paatok-
senteon lapinakyvyyteen, pyoroovi-ilmidédn ja niin sanottuihin hyva veli -verkostoihin.
Lisdksi OECD ja Euroopan neuvosto ovat suositelleet avoimuusrekisterin kayttédnot-
toa. Myoés tutkijat ja edunvalvontajarjestot ovat toivoneet rekisterin perustamista. Suo-
messa avoimuusrekisterin kayttdonotolla tavoitellaan avoimuuden lisdamista entises-
taan, eika hankkeen kaynnistamisen taustalla ole epailyja vaarinkaytdksista tai merkit-
tavia nykytilan ongelmia.

Vuonna 2018 valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoimintaan kuuluvassa tutkimus-
hankkeessa toteutettiin laaja kansainvalinen vertailu erilaisista lobbausrekisterimal-

' Suomi muun muassa liittyi kansainvaliseen Avoimen hallinnon kumppanuushankkee-
seen vuonna 2013 (VM089:00/2012).
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leista (Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 57/2018). Selvityk-
sessa kaytiin Iapi eri maiden ja EU:n lobbarirekisterisdantelya. Avoimuusrekisterin val-
mistelu kaynnistettiin jo edellisen vaalikauden lopussa kevaalla 2019, kun eduskunta
asetti parlamentaarisen tyéryhman selvittdmaan rekisterin lahtdkohtia. Tyéryhma esitti
muistiossaan yksimielisesti, ettd Suomeen on seuraavan vaalikauden aikana luotava
lakiin perustuva sahkoinen avoimuusrekisteri.

1.2 Valmistelu

Valtioneuvosto asetti 12.3.2020 parlamentaarisen ohjausryhman ja asiantuntijatyoryh-
man valmistelemaan ehdotusta lakisdateisestd avoimuusrekisterista (lobbarirekisteri).
Ohjausryhmassa oli jasen kaikista asettamishetkelld olleista eduskuntaryhmista. Tyo-
ryhmassa oli jasenia oikeusministeriosta, valtiovarainministeridsta, eduskunnan kans-
liasta, Edunvalvontafoorumista, Kansalaisyhteiskuntapolitikan neuvottelukunta
KANE:sta, Transparency Finland ry:sta seka kaksi tutkijaa. Kevaalla 2021 asiantunti-
jatydryhmaan osallistui asiantuntijajasenina Valtiontalouden tarkastusviraston asian-
tuntijoita.

Asettamispaatoksen mukaisesti valmistelussa kuultiin laajasti kansalaisyhteiskunnan
ja edunvalvonnan toimijoita. Valmistelun aikana jarjestettiin avoin verkkokysely ota-
kantaa.fi-palvelussa ja kolme laajaa sidosryhmatydpajaa, jossa osallistujat paasivat
kommentoimaan asiantuntijatydryhman valmistelemia esityksia. Kaikista kuulemisista
on tehty erilliset yhteenvedot, jotka on julkaistu osana hankkeen asiakirjoja. Lisaksi
valmisteluelinten tydskentely toteutettiin mahdollisimman avoimesti, julkaisemalla
kaikki kokousaineistot ajantasaisesti hankkeen verkkosivuilla.

Kuulemisten lisdksi hankkeessa toteutettiin syksylla 2020 tutkimus lobbauksen nykyti-
lasta Suomessa. Tutkimuksen toteuttivat Jyvaskylan yliopiston, Tampereen yliopiston,
Aalto yliopiston ja Helsingin yliopiston muodostama tutkimuskonsortio. Tutkimuksessa
selvitettiin lobbauksen kaytanteitd Suomessa valtiollisella tasolla lobbauksen kohtei-
den ja lobbareiden nakékulmasta. Tutkimusta taydennettiin kevaalla 2021 erillisella
kyselytutkimuksella, jolla selvitettiin lobbauksen yleisyytta jarjestd- ja yrityskentassa.
Kyselytutkimuksen toteutti Taloustutkimus. Tutkimuksia hyédynnettiin esityksen nyky-
tilan ja vaikutusten arvioinnissa.

Mietint6 oli lausuntokierroksella xx.xx.2021 saakka, minka jalkeen valmistelua on jat-
kettu oikeusministeridssa.

Hallituksen esityksen valmisteluasiakirjat ovat julkisessa palvelussa osoitteessa
https://oikeusministerio.fi/hankkeet tunnuksella OM033:00/2019.
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2  Nykytila ja sen arviointi

2.1 Lobbaus Suomessa

Lobbaus on monisyinen ilmi6 ja se on ollut tutkimuskohteena monella eri tieteenalalla.

Lobbauksella tarkoitetaan vaikuttamista julkiseen paatdksentekoon, valmisteluun tai
toimeenpanoon joko suoraan tai valillisesti. Lobbauksella saatetaan viitata muun mu-
assa edunvalvontaan, vaikuttamisviestintdan tai vaikuttamiseen. Keskeista toimin-
nassa on pyrkimys saada paatoksentekijat toimimaan tavalla, joka edistaa lobbaavan
tahon ajamaa asiaa. Koska pyrkimysta ja lobbauksen vaikuttavuutta on monesti han-
kalaa nayttaa toteen, lobbauksen maaritelmassa keskeista on yhteydenpito paatoksia
tekevan, valmistelevan tai toimeenpanevan tahon ja sellaisen tahon valilla, jolla on
paatoksentekoon liittyvia intresseja tai joka edustaa tahoa, jolla on paatdksentekoon
liittyvid intresseja. Talla tavoin maariteltyna lobbaus ei ole uusi ilmid.

Kokonaiskuvan hahmottamiseksi ja nykytilan arvioimiseksi avoimuusrekisteriesityksen
valmistelun aikana toteutettiin erillinen tutkimushanke, jossa koottiin aikaisempaa tut-
kimustietoa yhteen ja selvitettiin uusilla empiirisilla aineistoilla lobbauksen nykytilaa
valtiollisella tasolla (Oikeusministerion julkaisuja, Selvityksia ja ohjeita 2021:6). Liséksi
lobbauksen yleisyytta on pyritty arvioimaan erillisella kyselytutkimuksella ja hyédynta-
malla eduskunnan ja ministerididen virallisia aineistoja tydéryhmien ja kuulemisten
osalta. Myo6s sidosryhmakuulemisilla on ollut tarkea merkitys nykytilaa arvioitaessa.

2.1.1 Lobbaus keskeinen osa poliittista jarjestelmaa

Suomalaiselle konsensusdemokratialle ominaisena piirteena poliittinen paatéksenteko
on perustunut pitkalti konsensuksen hakemiselle laajoissa hallituskoalitioissa seka
korporatismille, jossa erilaiset intressiryhmat ovat osallistuneet paatéksentekoon.
Tama on synnyttanyt paatdksentekokulttuurin, jossa virkamiehet ja poliitikot kuulevat
aktiivisesti erilaisia sidosryhmia ja pyrkivat sovittamaan naiden ndkemyksia yhteen.
Tallainen konsensukseen ja eri sidosryhmien osallisuuteen perustuva paatoksenteko-
kulttuuri on ollut omiaan vahvistamaan luottamusta poliittisiin instituutioihin ja niiden
toimijoihin, mutta luonut myés vahvan neuvottelu- ja sopimuskaytantdihin perustuvan
lobbauskulttuurin, joissa edunvalvonnallisten organisaatioiden rooli paatéksenteon oh-
jailussa on ollut vahva.
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Sidosryhmien kuuleminen ja osallistuminen valmisteluun esimerkiksi eri ministeridissa
on vuosikymmenten aikana vaihdellut. P4dosin se on ollut melko yhdenmukaista ja
saanneltya. Kolmikantainen valmistelu, laajapohjaiset komiteat ja tydryhmat seka lau-
suntokierrokset ovat muodostaneet ne sopimus- ja neuvottelukdytdnnét, joiden kautta
erilaiset intressiryhmat ovat osallistuneet yhteiskunnalliseen paatéksentekoon. Erilai-
sia epamuodollisia ja verkostomaisia yhteistydn muotoja on ollut vuosikymmenten
ajan. Sidosryhmien valinen vuoropuhelu paattajien ja virkamiesten kanssa on Suo-
messa aina ollut tiivista. Viime vuosikymmenina epavirallisemmat tapaamiset ja vai-
kuttamisen muodot ovat lisdantyneet esimerkiksi, kun asioiden valmisteluun ei ole
asetettu enaa samassa maarin eri asiantuntijatahoista ja sidosryhmista koottuja tyo-
ryhmia.

Perinteisten, usein maaramuotoisten valmistelu- ja kuulemismuotojen, korvaantumi-
nen joustavimmilla ja epavirallisemmilla yhteistydbmuodoilla on ollut omiaan lisddmaan
yksittaisten toimijoiden vaikuttamismahdollisuuksia ja avannut vaikuttamisen paikkoja,
kun yhteytta on alettu pitdmaan enemman suoraan yksittaisiin paattajiin ja valmiste-
lusta vastaaviin virkamiehiin. Tama on ollut omiaan hamartamaan valmistelu- ja paa-
toksentekoprosessin julkisen ja yksityisen rajaa. Kehitykseen on myds laheisesti liitty-
nyt pyordovi-ilmid, lobbauksen ammattimaistuminen ja vaikuttajaviestintamarkkinoiden
syntyminen. Oikeuskansleri nosti esille Avoimen hallinnon toimintaohjelmaan anta-
massaan lausunnossa (OKV/39/20/2019), ettd nykyinen hallinto edellyttaa aikaisem-
paakin enemman verkostoitumista ja yhteisty6ta. Siten laillisuusvalvonnan nakokul-
masta paatdksentekoon liittyvan avoimuuden ja vuorovaikutuksen sadantdjen vahvista-
minen avoimuusrekisterilainsaadannolla on perusteltua.

Haasteena ja riskind nykytilassa nayttaakin olevan hyvaksyttavan lobbauksen, joka on
keskeinen osa toimivaa demokratiaa, sekoittuminen vaikutusvallan vaarinkayttdon liit-
tyviin tapauksiin. Tama voi pahimmillaan vahentaa kansalaisten kokemaa luottamusta
poliittisia instituutioita ja toimijoita seka niiden tekemia paatoksia kohtaan. Lobbauk-
sen lapinakyvyyden parantaminen avoimuusrekisterilainsdadannon avulla parantaa
poliittisen jarjestelman seurattavuutta.

2.1.2 Lobbauksen kaytannot, kohteet ja harjoittajat

Lobbauksen nykytilaa kartoittanut tutkimus (Oikeusministerion julkaisuja, Selvityksia
ja ohjeita 2021:6) osoitti, ettd sdannollistd lobbausta harjoittavia tahoja on Suomessa
paljon ja toimijat kayttavat lobbaukseen paljon aikaa ja rahaa. Keskeisimmiksi lob-
bausta harjoittaviksi toimijoiksi nousevat institutionaaliset jarjestét ja elinkeinoeldman
keskusjarjestot, joiden yhteydenpito paattdjiin, seka virallisesti ettd epavirallisesti, on
tiiviimpaa muihin lobbausorganisaatioihin verrattuna.
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Lobbaavien organisaatioiden tarkkaa lukumaaraa on kuitenkin vaikea arvioida, koska
vaikuttamistoimintaa on vaikea erottaa muusta toiminnasta ja se jaa usein piiloon.
Myés toimijoiden itseymmarrys toiminnasta vaihtelee. Valmistelun aikana on pyritty
mahdollisuuksien mukaan arvioimaan erilaisten aineistojen kautta lobbaukseen liitty-
vaa toimijajoukkoa.

Edella mainitun tutkimuksen lisaksi lobbauksen kokonaiskuvan ja yleisyyden hahmot-
tamiseksi valmistelun aikana on toteutettu erillinen kyselytutkimus, jossa kartoitettiin
yhdistysten ja yritysten vaikuttamistoiminnan yleisyytta, ja keratty olemassa olevista
lahteista (valtioneuvoston hankerekisteri, ministerididen asiarekisteri, eduskunnan va-
liokuntakuulemisten osallistujalistat, EU:n avoimuusrekisteri) tietoa toimijoiden luku-
maarista. Keratyn aineiston perusteella on selvaa, etteivat valiokuntakuulemisista, va-
lioneuvoston hankerekisteristd, ministerididen asiarekisterista ja EU-rekisterista kerty-
vat tiedot anna kattavaa kuvaa lobbauksen yleisyydesta ja lobbausta harjoittavien toi-
mijoiden lukumaarastad Suomessa.

Taulukossa 1. on esitettyna vuosina 2018-2021 ministerididen lausuntokierroksiin
sekd eduskunnan valiokuntakuulemisiin osallistuneiden yhdistysten ja yritysten maa-
rid. Luvut ovat suuntaa-antavia, silla kaytetyt tietolahteet ovat olleet epataydellisia tai
siséltaneet jonkin verran epaselvyyksia?. Eduskuntakuulemisten ja ministeriille an-
nettujen lausuntojen osalta jotkut toimijat on kirjattu siten, ettei niista ole voinut paa-
tella toimijan olevan joko yhdistys tai yritys, jolloin toimija on jatetty luokittelemattas.
Tasta huolimatta I0ytyvat tiedot antavat jonkinlaista kuvaa muodollisesti osallistuvien
yritysten ja yhdistysten maarasta. Lisaksi taulukosta I6ytyy EU:n avoimuusrekisteriin
rekisterdityneiden suomalaisten yhdistysten ja yritysten kokonaismaarat

2 Ministeritille annettujen lausuntojen tiedot on keratty valtioneuvoston hankerekisterin
(Hankeikkunan) avoimesta rajapinnasta ja ministerididen asiarekisterista. Valiokunta-
kuulemisten tiedot on haettu eduskunnan yllapitamilta tietosivuilta.

3 Luokittelemattomiksi toimijoiksi jai ministeridille annettujen lausuntojen osalta 1671
toimijaa ja valiokuntakuulemisten osalta 506 toimijaa.
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Taulukko 1. Virallisten rekisterien maaria.

Yhteensa Yhdistykset Yritykset
Valtioneuvoston hankerekisteri 2374 1741 633
Eduskunnan valiokuntakuulemiset 1382 912 470
EU:n avoimuusrekisteri 231 135 96

Kuten taulukosta 1. huomataan, ministerididen lausuntokierroksiin seka eduskunnan
valiokuntakuulemisiin osallistuu huomattavan pieni osa suomalaisia yrityksia ja yhdis-
tyksia. Tama ei kuitenkaan kerro koko totuutta yritysten ja yhdistysten harjoittamasta
vaikuttamistyosta. Valmisteluhankkeen tilaaman kyselytutkimuksen# perusteella, mer-
kittdvasti suurempi joukko yrityksia ja yhdistyksia katsoo harjoittavansa lobbausta tai
harjoittaa lobbaukseksi tulkittavaa yhteydenpitoa, kuten taulukosta 2. kay ilmi.

Taulukko 2. Yhdistysten ja yritysten arvio lobbaustoimintansa yleisyydesta.

Osuus Osuus Yritysten maara Yhdistysten

yrityksistd  yhdistyksista (arvio) maara

(%) (%) (arvio)
Kylla, sdanndllisesti 0-2 % 8-23 % 0-6660 2016-5496
Kylla, joskus 5-12 % 8-23 % 18500-44770 2016-5496
Kylla, harvoin 1-6 % 12-28 % 4440-21830 2952-6816
Ei lainkaan 84-93 % 41-61 % 311540-342250 9936-14736

Esitetty kysymys: "Katsotteko, ettad yrityksenne/jarjestonne harjoittaa lobbausta?”

Taulukossa 2. ndhdaan, miten yhdistykset ja yritykset arvioivat lobbaustoimintansa
yleisyytta. Yritysten osalta suurin osa katsoo, ettei harjoita lainkaan lobbaukseksi luo-
kiteltavaa toimintaa. Kuitenkin 0—2 prosenttia yrityksistad katsoo harjoittavansa saan-
ndllisesti lobbausta. Kun tama suhteutetaan vuoden 2019 tilinpaatdstietojen perus-
teella Suomessa noin 370 000 aktiivisesti toimivaan yritykseen, voidaan saannollisesti

4 Taloustutkimus Oy:n toteuttamassa kyselytutkimuksessa yritys- ja jarjestésektorille
naiden harjoittamasta lobbauksesta haastateltavat valittiin harkinnanvaraisesti siten,
ettd aineistoon paatyy riittdvasti eri toimialojen ja kokoluokkien organisaatioita. Lopulli-
seen tutkimusaineistoon saatiin tiedot 248 yrityksesta ja 103 jarjestdsta. Koska nayte ei
ole edustava, on aineistoa analysoidessa kaytetty toimialan ja yrityskoon mukaan las-
kettuja painokertoimia. Taulukoissa raportoidaan lobbaavien yritysjen ja jarjestéjen
osuuksia (95 %) virhemarginaaleineen.
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lobbausta harjoittavien yritysten maaran arvioida olevan jotain 0 ja 6660 yrityksen va-
liltd. Joskus tai harvoin lobbausta harjoittavia yrityksia on huomattavasti enemman.
Kaiken kaikkiaan lobbausta harjoittavia yrityksia olisi kyselyn perusteella noin 7-16
prosenttia kaikista yrityksista.

Yhdistysten osalta lukuja ei ole voitu verrata yhdistysrekisterista |16ytyvaan 100 000
yhdistyksen joukkoon, vaan otanta on tehty 24 000 yhdistyksen joukosta, joilla on tul-
kittu olevan aktiivista toimintaan. Nain ollen kokonaismaarat ovat yrityksiin verrattuna
pienemmat, mutta prosentuaalisesti katsottuna yhdistykset ovat merkittavasti aktiivi-
sempia lobbaajia kuin yritykset. Yhdistyksista 8—-23 % prosenttia katsoo harjoittavansa
saannollisesti lobbausta, mika tarkoittaa maarallisesti suhteutettuna 2016-5496 yhdis-
tysta. Joskus tai harvoin lobbausta harjoittavia yhdistyksia on jotakuinkin saman ver-
ran. Kaiken kaikkiaan lobbausta harjoittavia yhdistyksia olisi kyselyn perusteella noin
39-59 prosenttia kaikista yhdistyksista.

Lobbauksen lisaksi haastatelluilta yrityksilta ja yhdistyksilta kysyttiin myos, kuinka
usein nama ovat yhteyksissa ministereihin, kansanedustajiin, naiden poliittisiin avus-
tajiin ja/tai ministerididen virkamiehiin vaikuttaakseen johonkin asiaan. Taulukossa 3.
esitetyt tulokset vahvistavat kuulemisten perusteella syntyneen kuvan siita, etteivat
kaikki toimijat tunnista tai koe lobbaavansa, vaikka ne pyrkisivatkin vaikuttamaan po-
littiseen jarjestelmaan.

Taulukko 3. Yhdistysten ja yritysten poliittisiin paattjiin ja ministerion virkamiehiin kohdistama
vaikuttamiseen pyrkiva yhteydenpito

Osuus Osuus Yritysten Yhdistysten

yrityksista yhdistyksistda ~ maara (arvio) maara (arvio)
Viikoittain 0-4 % 3-15% 0-14430 816-3528
Muutaman kerran 0-3% 3-14 % 0-10730 672-3240
kuukaudessa
Muutaman kerran 4-10 % 21-39 % 13690-38110 4944-9336
vuodessa
Kerran vuodessa 14-24 % 15-32 % 51060-88060 3528-7584
tai harvemmin
Ei koskaan 67-78 % 25-44 % 247160-289710 5976-10560

Esitetty kysymys: "Keskustelut ja yhteydenpito ministereihin, kansanedustajiin, naiden poliittisiin
avustaijiin ja/tai ministerididen virkamiehiin asiaan vaikuttamiseksi”
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Yrityksista 22—33 prosenttia katsoo pyrkivansa edistdmaan ajamaansa asiaa olemalla
yhteydessa poliittisiin paattgjiin ja ministerién virkamiehiin. Yhdistyksistd 56—75 pro-
senttia katsoo harjoittavansa tallaista yhteydenpitoa. Kummassakin tapauksessa se
on selkeasti suurempi joukko kuin toimintaansa lobbaukseksi laskeva joukko. Tulos-
ten perusteella sdanndllisesti, viikoittain tai muutaman kerran kuukaudessa, yhteytta
pitavia yrityksia olisi 0—7 prosenttiin ja yhdistyksia 6—29 prosenttiin. Maarallisesti tama
tarkoittaisi yritysten osalta noin 0—25 000 valissa olevaa joukkoa ja yhdistysten osalta
noin 1400-6700 yhdistyksen joukkoa. Yritysten osalta tdma joukko on huomattavasti
suurempi kuin joukko, joka tunnistaa tekevansa lobbausta saannéllisesti. Tama nayt-
taisi viittaavan siihen, ettd sdanndllista vaikuttamistoimintaa tekevat yritykset tunnista-
vat melko huonosti toimintansa liittyvan lobbaukseen. Yhdistysten osalta taas yhteytta
pitava ja lobbaava joukko nayttaisi olevan lahes saman suuruinen, mika viittaisi sii-
hen, ettd sdanndllista vaikuttamistoimintaa tekevat yhdistykset tunnistavat toimintansa
liittyvan lobbaukseen.

Haastatelluita yrityksiltd ja yhdistyksiltd kysyttiin, kuinka usein ne pitédvat vaikuttamis-
tarkoituksessa yhteytta virastoissa tydskenteleviin henkilGihin.

Taulukko 4. Yhdistysten ja yritysten virastojen henkilokuntaan kohdistama vaikuttamiseen pyr-

kiva yhteydenpito
Osuus Osuus Yritysten Yhdistysten

yrityksista yhdistyksista maara (arvio) maara (arvio)
Viikoittain 0-2 % 1-10 % 0-7030 264-2304
Muutaman kerran 0-4 % 6-20 % 0-13320 1488-4680
kuukaudessa
Muutaman kerran 7-15% 16-34 % 26270-56240 3936-8088
vuodessa
Kerran vuodessa 12-22 % 15-32 % 45510-81400 3528-7584
tai harvemmin
Ei koskaan 65-77 % 29-48 % 240500-283790 6840-11520

Esitetty kysymys: "Keskustelut ja yhteydenpito virastoissa tyéskenteleviin henkiléihin asiaan vai-
kuttamiseksi”

Taulukon 4. perusteella virastoissa tydskenteleviin henkildihin naytettaisiin olevan
melko samalla tavalla yhteydessa kuin poliittisiin paattajiin ja ministerion. Tama kerto-
nee sen, ettd vaikuttamiseen pyrkivat yritykset ja yhdistyksen pyrkivat melko laajasti
olemaan yhteydessa eri hallinnontasoihin. Kuten yhteydenpidossa poliittisiin paattajiin
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ja ministerion virkamiehiin niin myds virastojen henkilékuntaan saanndllisesti, viikoit-
tain tai muutaman kerran kuukaudessa, yhteydessa olevien yritysten ja yhdistysten
joukko on selvasti pienempi kuin harvakseltaan tai ei koskaan yhteydessa olevien
joukko.

Taulukossa 5. ilmenee, miten henkildkunnan maara ja toiminta-alue vaikuttavat yhdis-
tyksen vaikuttamistoimintaan.

Taulukko 5. Yhdistyksen henkilomaaran ja toiminta-alueen vaikutus vaikuttamistoiminnan ylei-

syyteen
Katsotteko, etta Keskustelut ja Keskustelut ja
yrityksenneljarje yhteydenpito yhteydenpito
stonne harjoittaa ministereihin, virastoissa
lobbausta? kansanedustajiin, tyoskenteleviin
naiden poliittisiin henkil6ihin asiaan
avustajiin ja/tai vaikuttamiseksi
ministerididen
virkamiehiin
asiaan
vaikuttamiseksi
Alueellinen jérjestod 7-25 % 0-8 % 1-12%
Valtakunnallinen jarjestd 39-75 % 23-58 % 20-55 %
Ei palkattua henkilosta 7-35% 0% 0-16 %
Alle 5 henkiloa 14-48 % 5-34 % 4-30 %
5 + henkil6a 23-55% 13-42 % 15-45 %

Kyselyn perusteella valtakunnalliset yhdistykset harjoittavat huomattavasti useammin
vaikuttamistoimintaa kuin alueelliset yhdistykset. Lisaksi henkiloston koko nayttaa sel-
vasti vaikuttavan yhdistysten aktiivisuuteen ja kykyyn vaikuttaa. Tulosten perusteella
nayttdd myos silta, ettd alueelliset yhdistykset ja yhdistykset, joissa ei ole palkattua
henkildkuntaa, pyrkivat todennakdisemmin vaikuttamaan virastoihin. Taman voinee
selittda se, etta alueelliset ja pienet jarjestot toimivat usein pienemmalla alueella kuin
suuret ja valtakunnalliset yhdistykset, jolloin ne pyrkivat ainoastaan vaikuttamaan alu-
eensa toimijoihin. Valtakunnalliset ja henkildmaaraltdan suuret toimijat taas kykenevat
toimimaan merkittdvasti laajemmin ja vaikuttamaan koko maan tasolla, minka lisaksi
ne nayttaisivat olevan paremmin tietoisia omasta lobbaustoiminnastaan.
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Taulukossa 6. ilmenee vastaavasti, miten toimiala, henkilobkunnan maara ja liikevaihto
vaikuttavat yrityksen vaikuttamistoimintaan.

Taulukko 6. Yritysten toimialan, henkilémaéaran ja likevaihdon vaikutus vaikuttamistoiminnan

yleisyyteen
Katsotteko, etta Keskustelut ja Keskustelut ja
yrityksenne yhteydenpito yhteydenpito
harjoittaa ministereihin, virastoissa
lobbausta? kansanedustajiin, ty6skenteleviin
naiden poliittisiin henkil6ihin asiaan
avustajiin jaltai vaikuttamiseksi
ministerididen
virkamiehiin asiaan
vaikuttamiseksi
Kauppa 1-13 % 0-9 % 0-9 %
Palvelut 6-18 % 1-10 % 1-8 %
Teollisuus 0-1% 1-15% 1-8 %
Rakentaminen 0% 0% 0%
Muut 1-32 % 0-17 % 0-17 %
10 + hengen yritykset 3-14 % 1-9% 0-8 %
alle 10 hengen yritykset 4-14 % 1-6 % 0-5%
Liikevaihto alle 1 milj. 6-16 % 1-7% 0-6 %
Liikevaihto 1 - 10 mil. 0-8 % 0-5% 0%

Liikevaihto yli 10 milj. 2-29 % 1-26 % 1-26 %

Kyselyn perusteella ndhdaan, etta yritysten vaikuttamistoiminta nayttaa olevan toimi-
aloittain melko samankaltaista lukuun ottamatta rakennusalaa. Eroa kuitenkin on
siind, miten hyvin eri toimialojen yritykset tunnistavat omaa toimintaansa lob-
baukseksi. Teollisuuden toimijat nayttaisivat tunnistavan muita huonommin oman vai-
kuttamistoimintansa olevan lobbausta. Yllattdvaa on myos se, ettei henkiléstén maara
nayta vaikuttavan yritysten vaikuttamistoimintaan kovinkaan merkittavasti. Selkeasti
alle 10 hengen yritykset, joita Suomessa suurin osa yrityksista on, pyrkivat vaikutta-
maan yhta lailla pdatdksentekoon kuin yli 10 hengen yritykset. Liikevaihtoa tarkastel-
taessa huomataan kuitenkin, etta yritykset, joilla on yli 10 miljoonan euron liikevaihto,
pyrkivat selvasti todennakdisemmin tekemaan vaikuttamistoimintaa kuin yritykset,
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joilla on alle 10 miljoonan euron liikevaihto. Huomionarvoista on, etta yli 10 miljoonan
euron liikevaihto on vain noin 4000 yrityksella. N&ain ollen vaikuttamistoiminta on sel-
keasti yleisempaa liikevaihdoltaan suuremmissa yrityksissa.

Kyselyn tuloksista ei ole mahdollista arvioida kovin tarkasti, kuinka monta yritysta tai
yhdistystd Suomessa harjoittaa vaikuttamistoimintaa. Arvioiduista maarista ei siten
tule tehda liian pitkalle menevia johtopaatoksia, kuten sita, kuinka monta yritysta tai
yhdistysta olisi rekisteréimisvelvoitteen piirissa. Sen sijaan kyselyn tuloksista voidaan
nahda, ettd sdanndllinen vaikuttamistoiminta kasautuu melko pienelle joukolle yrityk-
sia ja yhdistyksia, vaikka suomalaiset yritykset ja yhdistykset harjoittavat melko laa-
jalla rintamalla yhteiskunnallista vaikuttamista. Tata tukevat myds aikaisemmat ha-
vainnot (esim. Valtioneuvoston selvitys ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 59/2016).
Yritysten osalta tdma joukko vaikuttaisi kyselyn perusteella olevan enimmilldankin
vain joitakin prosentteja kaikista aktiivista yritystoimintaa omaavista yrityksista, kun
taas yhdistysten osalta voidaan puhua enimmillaan noin 20 prosentista aktiivisesti toi-
mivista yhdistyksista.

Lobbauksen nykytilaa kartoittaneen tutkimuksen (Oikeusministerion julkaisuja, Selvi-
tyksia ja ohjeita 2021:6) mukaan tarkein lobbauksen kohde ovat poliitikot, eli ministerit
ja kansanedustajat seka naiden avustajat, joihin yhteydenpito on hyvin sdannoéllista.
Myo6s ministerididen virkamiehia pidetdan tarkeina lobbauskohteina. Virastoihin koh-
distuu tutkimusten perusteella lobbausta, mutta se ei nayttéisi olevan aivan yhta séaan-
ndnmukaista kuin esimerkiksi ministeridihin kohdistuva lobbaus.

Lobbaamista voidaan kaytannéssa organisoida monella eri tavalla: 1) palkkaamalla
organisaation sisalle omaa henkilékuntaa, joka hoitaa lobbaamisen (ns. in-house-lob-
baaminen), 2) littymalla jaseneksi toimialan kattojarjestdéon ja antamalla sen hoitaa
edunvalvonta kollektiivisesti, 3) ostamalla lobbauspalveluita ulkopuoliselta toimijalta
(esim. vaikuttajaviestintatoimistoilta), ja 4) antamalla ulkopuolisen tahon hoitaa lob-
baamisen hyvantekevaisyytena (pro bono). Tutkimuksen perusteella selvasti kaytetyin
tapa organisoida lobbaaminen on palkata omaa henkil6stda hoitamaan lobbaustyd.
Toiseksi yleisin tapa on antaa kattojarjestdn hoitaa edunvalvonta. Sen sijaan ulkopuo-
lisena ostopalveluna tai hyvantekevaisyytena toteutettu lobbaaminen on vield Suo-
messa melko vahaista. Vaikuttajaviestintdan erikoistuneiden viestintatoimistojen
maara on kuitenkin lisdantynyt huomattavasti viime vuosien aikana Suomessa. Vies-
tintatoimistot toimivat kuitenkin enemman asiakkaidensa neuvonantajina kuin varsi-
naisen lobbaustyon tekijoina.

Lobbausta tapahtuu seka virallisissa etta epavirallisissa kanavissa. Siten lobbauspro-
sessit ovat pidempia kuin usein ajatellaan. Monesti tarkeinta voi olla vaikuttaa jo en-
nen virallisen paatdoksentekoprosessin alkua. Verkostoitumista ja pitkaaikaista suhtei-
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den luomista paatoksentekijoihin pidetaan tarkeana. Tama tekee lobbaamisesta pitka-
janteistd suhdetoimintaa, jossa epavirallista vaikuttamista hyddynnetaan virallisen vai-
kuttamisen rinnalla.

Lobbauskeinoina kaytetaan seka suoraa (keskustelut, puhelut, sdhkdpostiviestit) etta
epasuoraa (kampanjointi sosiaalisessa tai perinteisessa mediassa, kansalaisaloitteet)
vaikuttamista. Keinojen yleisyys vaihtelee. Seka lobbareiden etta lobbauksen kohtei-

den yleisimmat yhteydenpidon keinot ovat sahkopostiviestintd, kommunikointi puheli-
mitse ja keskustelu kasvokkain virallisessa tapaamisessa. Sen sijaan epasuorien vai-
kuttamiskeinojen kayttd on huomattavasti harvinaisempaa.

2.1.3 Paatoksentekoon vaikuttamisesta julkaistavat
tiedot

Valmistelun aikana tehdyt selvitykset osoittivat, ettd paatdksentekoon vaikuttamisesta
saatavilla oleva virallinen tieto on maarallisesti runsasta, mutta viela varsin hankalasti
hyddynnettavissa. Eduskunnan kanslia julkaisee tietokantaa kansalaisaloitteista, va-
liokuntiin annetuista asiantuntijalausunnoista seka listaa valiokuntalausuntojen anta-
jista. Valtioneuvoston kanslia julkaisee listan hallitusneuvotteluiden tyéryhmiin osallis-
tuneista tai niissa kuulluista ulkopuolisista asiantuntijoista. Epatasaisemmin tietoa jul-
kaistaan ministerididen ja tyéryhmien valmistelusta.

2.2 Lobbauksen saantely

Suomessa ei talla hetkelld ole erillistd lobbaukseen liittyvaa lainsdadantda tai yhteista
edunvalvontatapaa. Lobbausta nykyiselladn koskeva saantely perustuu yleiseen lain-

sdadannolliseen kehykseen, kuten virkamieslakiin, julkisuuslakiin, hallintolakiin, ja hal-
linnon ohjesaantdihin, kuten saaddsvalmistelun kuulemisohjeet. Lisaksi edunvalvonta-
alalta l6ytyy itsesaantelyohjeita.

Osa suomalaisista edunvalvojista on myds rekisterditynyt EU:n avoimuusrekisteriin.

2.2.1 Karenssisopimukset

Suoraan lobbaukseen kohdistuvaa saantelya ovat karenssisopimukset, joilla voidaan
rajoittaa valtion virkamiehen oikeutta siirtya toisen tydnantajan palvelukseen taikka
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aloittaa elinkeinon- tai ammatinharjoittamisen tai muun vastaavan toiminnan. Karens-
sisopimus voidaan tehda sellaisten virkamiesten kanssa, joilla on virassaan, tehtavas-
saan tai asemassaan paasy sellaiseen salassa pidettavaan tai julkisuutta muuten ra-
joittavien sdanndsten suojaamaan tietoon, jota voidaan olennaisella tavalla kayttaa
uudessa palvelussuhteessa tai toiminnassa omaksi tai toisen hyddyksi taikka toisen
vahingoksi (Valtion virkamieslaki (750/1994) 44a §).

Karenssisopimuksilla pyritdan yleensa kontrolloimaan niin sanottua pyoréovi-ilmiota
(revolving doors). Pydroovi-ilmi6lla tarkoitetaan lobbaavien intressitahojen ja naiden
lobbaamien julkisen vallan instituuttien valista henkildstonvaihtoa.

2.2.2 Esteellisyys- ja sidonnaisuusilmoitukset

Ministereilla ja valtion virkamiehella on hallintolain 28 §:n mukainen velvollisuus ilmoit-
taa esteellisyydestaan ja jattaytya pois asian kasittelysta.

Ministereiden, ylimpien virkamiesten (Valtion virkamieslaki 8a §) ja kansanedustajien
(Eduskunnan tyojarjestys 76a—b §) on ilmoitettava myds sidonnaisuuksistaan. Sen si-
jaan poliittisen avustajakunnan ei edellyteta ilmoittavan sidonnaisuuksistaan.

2.2.3 Laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta
(julkisuuslaki)

Perustuslaissa turvatusta hallinnon avoimuudesta sdadetdan paaosin julkisuuslaissa
(621/1999), jonka nojalla viranomaisen on pyynnosta annettava tietoa hallussaan ole-
vista julkisista asiakirjoista ja joissakin tapauksissa proaktiivisesti tiedotettava niista.
Hallinnon eri yksikdiden kaytanndét asiakirjojen oma-aloitteisen julkaisemisen suhteen
vaihtelevat. Oma-aloitteinen julkaiseminen ja viime k&dessa velvollisuus luovuttaa do-
kumentteja tai tietoa dokumenteista niitd vaadittaessa tarjoavat paljon tietoa virallista
tietad tapahtuvasta vaikuttamisesta.

Julkisuuslain perusteella on ennen kaikkea mahdollista saada tietoa valmistelun viral-
lisesta prosessista ja siihen liittyvistd kuulemisista niin ministeridissa kuin eduskun-
nassa. Yleensa merkittava osa julkiseen paatdksentekoon vaikuttamisesta tapahtuu
epamuodollisessa prosessissa. Tallainen epavirallinen vaikuttaminen ei usein nay jul-
kisen paatdksenteon dokumentaatiossa, kuten hallituksen esityksissa tai kokouspdy-
takirjoissa. Asiakirjajulkisuus ei siten yleisesti tee epavirallista vaikuttamista naky-
vaksi.
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Joissain tapauksissa ministerien, naiden poliittisten avustajakuntien ja ministeridon vir-
kamiesten lahettdmat ja vastaanottamat kirjeet- ja sdhkdpostit kuitenkin voivat sisal-
taa epavirallista vaikuttamista, ja viranomaisen hallussa olevina asiakirjoina ne kuulu-
vat julkisuuslain piiriin (KHO 2020:48), elleivat ne ole virkamiesten keskinaista sisaista
tyéskentelya (KHO 2017:157). Siten ne on yleensa arkistoitava ja pyynndsta luovutet-
tava. Pyynnon tekeminen kuitenkin edellyttaa tietoa yhteydenpidosta, jota ei epaviralli-
sen vaikuttamisen osalta valttamatta ole. Julkisuuslaki ei mydskaan ulotu kansan-
edustajien toimintaan ja viestinvaihtoon.

2.2.4 Kuulemisen ohjesaannot

Nykyisellaan valmistelua ja siihen liittyvaa kuulemista tulee dokumentoida seka val-
misteluasiakirjoihin ettd valtioneuvoston hankerekisteriin (Hankeikkuna). Dokumen-
tointia asiakirjoihin ohjaavat oikeusministerion antamat lainvalmisteluohjeet. Hankeik-
kunan kayttda ohjaa valtioneuvoston kanslian maarays hanketiedon hallinnasta valtio-
neuvostossa (VNK/688/31/2016).

Valtioneuvoston lainvalmisteluohjeet muodostavat kokonaisuuden, jolla annetaan tar-
kat ohjeet lainvalmisteluprosessiin liittyvista menettelyista. Lobbauksen nakdkulmasta
etenkin hallituksen esityksen laatimisohjeet (HELO) ja sdaddsvalmistelun kuulemisoh-
jeet ovat keskeisia. Niissd muun muassa ohjeistetaan kuulemisten toteuttamista ja do-
kumentointia. Kyseiset ohjeet maarittelevat pitkalti lainsdadanndllisen jalanjaljen to-
teutumisen ministeridissa tehtavan valmistelun osalta. Ohjeet ovat taltd osin melko yk-
sityiskohtaiset, mutta haasteita on etenkin ohjeiden noudattamiseen ja niiden katta-
vuuteen liittyen. Esimerkiksi epadmuodollinen kuuleminen ja sidosryhmayhteistyd jaa-
vat dokumentoimatta ja alkuvaiheen virallisen kuulemisen dokumentoinnin tarkkuu-
dessa on suurta vaihtelua.

Valtioneuvoston kanslian maarays hanketiedon hallinnasta valtioneuvostossa
(VNK/688/31/2016) ohjaa valtioneuvoston hankerekisterin kayttéa. Maarays koskee
talla hetkelld vain lausuntokierrosten dokumentointia ja lausuntojen viemista rekiste-
riin.

2.2.5 Lobbaukseen liittyva itsesaantely

Suomesta I6ytyy jonkin verran lobbaukseen liittyvaa itsesaantelya, mutta se on enim-
makseen alakohtaista ja perustuu vapaaehtoisuuteen.
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Yhteisempaa ohjeistusta on pyrkinyt luomaan edunvalvonnan ammattilaisten verkosto
Edunvalvontafoorumi, joka on valmistellut eettiset ohjeet, joihin foorumissa mukana
olevat tahot ovat sitoutuneet. Edunvalvontafoorumi esitti vuonna 2012 eettisia menet-
telytapasdanndksia neuvottelupohjaksi eduskunnalle ja valtioneuvostolle, ettéd Suo-
meen laadittaisiin yhteiset eettiset ohjeet lobbaukseen. Tama ehdotus ei edennyt.

Viestinnan ammattilaisten ProCom ry on laatinut oman eettisen ohjeensa vaikuttaja-
viestintaan. Lisaksi jarjestd perusti vuonna 2014 vaikuttajaviestintaa tekeville jasenil-
leen rekisterin, johon jésenet voivat ilmoittaa henkildtietonsa ja sidonnaisuutensa va-
paaehtoisesti.

Edunvalvonta-alan itsesaantelyn haasteena on hajanaisuus, pistemainen vaikuttavuus
ja heikko velvoittavuus.

2.2.6 EU:n avoimuusrekisteri

Euroopan parlamentin, Euroopan unionin neuvoston ja Euroopan komission sopimus
pakollisesta avoimuusrekisterista tuli voimaan 1.7.2021. Sopimus korvaa aiemman,
vuonna 2014 tehdyn Euroopan parlamentin ja komission valisen sopimuksen vapaa-
ehtoisesta rekisterista.

Pakollinen rekisteri toimii ehdollisuuden periaatteella. Periaatteella tarkoitetaan sita,
etta toimielimet ovat sitoutuneita toimeenpanemaan sopimusta yksittaisilla paatoksilla.
Toimielimet voivat siten itsenaisesti paattda, minkalaisten edunvalvontatoimien eh-
doksi avoimuusrekisteriin rekisterdityminen asetetaan. Toimielimet voivat ottaa kayt-
t66n myos taydentavia avoimuustoimenpiteita, joilla kannustetaan edunvalvojia rekis-
teréitymaan. Kaytanndssa uuden sopimuksen ehdollisuusperiaate tarkoittaa sita, etta
rekisterdityminen on edelleen vapaaehtoista, mutta rekisterditymiseen kannustetaan
erilaisilla toimielinten tarjoamilla lisdoikeuksilla (paasy tiloihin, osallistumisoikeus tyo-
ryhmiin ja kuulemisiin jne.).

Suomalaisia yhteis6ja 16ytyy rekisterista vuoden 2021 syyskuussa yhteensa 292.
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3 Tavoitteet

Avoimuusrekisterin tarkoituksena on lisatd eduskunnassa, valtioneuvostossa, ministe-
ridissa ja valtion virastoissa tehtavan paatdksenteon avoimuutta rekisteréimalla niihin
kohdistuvaa vaikuttamistoimintaa (lobbausta), joka nykyisellaan jaa usein julkisuuslain
ulottumattomiin. Rekisterista 10ytyvilla tiedoilla kansalaiset seka vaikuttamistoiminnan
kohteet saavat jatkossa kattavammin tietoa poliittiseen jarjestelmaan ja valtionhallin-
toon vaikuttavista toimijoista, ndiden intresseista, vaikuttamisen kohteista ja toiminta-
tavoista. Tama auttaa arvioimaan paatdsten syntya ja niiden taustalla olevia intres-
seja.

Avoimuusrekisterilainsdadantoé laajentaa julkisuusperiaatteen koskemaan erilaisia
epamuodollisen ja virallisen kanssakaymisen muotoja. Paattajien, virkamiesten ja lob-
bausta harjoittavien tahojen vuoropuhelu on viime vuosikymmenina lisdantynyt ja
sdanndénmukaistunut seka verkostoimainen yhteistyd on kasvattanut suosiotaan. Tal-
laiset toiminnan muodot, jotka jaavat usein julkisuudelta piiloon ja nousevat esille
vasta paatdsten syntymisen jalkeen, ovat olleet omiaan lisddmaan paatoksiin ja niiden
valmisteluun kohdistuvaa epaluottamusta. Julkaisemalla ajantasaisesti tietoa lobbauk-
sesta voidaan osoittaa lobbauksen olevan keskeinen ja tarkea osa demokraattista jar-
jestelmaa ja halventaa lobbaukseen kohdistuvia epailyksia.

Avoimuusrekisteri sitouttaisi lobbausta harjoittavat toimijat ja tarjoaisi puitteet yhteis-
ten pelisdantdjen, kuten hyvan edunvalvontatavan, kehittamiselle. Lisaantyva avoi-
muus myOs kannustaa paattjia ja virkakuntaa arvioimaan toimintaansa, mika vahvis-
taa entisestaan poliittisen ja hallinnollisen jarjestelman integriteettia. Avoimuusrekiste-
rin tarkoituksena ei ole estda yhteiskunnallista vaikuttamista ja vuoropuhelua, vaan
tehda siitd nykyistd avoimempaa ja kannustaa seka hyvien edunvalvonta- etta kuule-
mistapojen noudattamiseen.
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4  Ehdotukset ja niiden vaikutukset

41 Keskeiset ehdotukset

Rekisterointivelvollisuus eduskuntaa, ministerioita ja valtion virastoja
lobbaaville toimijoille

Laissa saadettaisiin rekisterdintivelvollisuus lobbausta tai lobbaukseen liittyvaa kon-
sulttitoimintaa harjoittaville yksityisille elinkeinonharjoittajille ja oikeushenkildille. Re-
kisterdintivelvollisuus edellyttaa, etta toiminta on pitkajanteista tai suunnitelmallista ja
rekisterdintivelvollisuuteen sdadetdan useita rajoituksia. Yksityisista elinkeinonharijoit-
tajista eli toiminimiyrittajista rekisterdintivelvollisia olisivat ainoastaan ne, joiden elin-
keinotoimintaan liittyy paatoimista vaikuttamistoimintaa tai sen neuvontaa. Oikeushen-
kilbista rekisterdintivelvollisuuteen ei sisally vastaavaa kategorista rajausta, mutta
kaikki satunnainen ja pienimuotoinen vaikuttamistoiminta sekd muun muassa asiointi
viranomaisessa jaavat rekisterin ulkopuolelle. Oikeushenkil6itd ovat muun muassa re-
kisteroidyt yhdistykset, osakeyhtiot, henkildoyhtiot ja saatiot.

Lain tarkoituksena on lisata eduskunnassa, valtioneuvostossa, ministeridissa ja val-
tion virastoissa tehtavan paatdksenteon lapinakyvyytta rekisterd6imalla niihin kohdistu-
vaa lobbausta, jota tehdaan virallisten tyéryhmien ja kuulemisten, kuten lausuntokier-
rosten ja valiokuntakuulemisten ulkopuolella. Tama epavirallisempi vaikuttamistoi-
minta on usein tarkein lobbauksen muoto, joka jaa nykyiselldan julkisuusperiaatteen
ulkopuolelle. Sen sijaan virallinen vaikuttaminen tallentuu asiakirjoihin ja tulee julki-
suuslain perusteella julkiseksi. Lobbaukseksi laskettaisiin myds lobbauksen ammatti-
mainen neuvonta, jolloin taustalle jaavat konsulttilobbaajat saadaan myds avoimuus-
rekisterin piiriin.

Velvoite maaraaikaisraportointiin lobbaustoiminnasta ja sen
resursseista

Lain tavoitteena on lisata lobbauksesta saatavaa tietoa. Laissa asetettaisiin rekisteroi-
tymisvelvoitteen lisaksi velvoite raportoida lobbaustoimintaa ja sen resursseja.

Laissa sdadettaisiin annettavat tiedot ja raportointijaksot. Sdannoksilla pyrittaisiin sii-
hen, ettd avoimuusrekisteri sisaltaisi ajantasaista ja laadukasta tietoa lobbauksesta.
Rekisteroityneet toimijat raportoisivat toiminnastaan kaksi kertaa vuodessa. Rapor-
tointijaksot olisivat kiinteita, jotta avoimuusrekisterin toiminta olisi seka lobbaajille etta
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yleisotlle ennakoitavaa. Tietoja annettaisiin siten, etta niista kavisi ilmi lobbauksen koh-
teet, teemat ja menetelmat. Lisaksi tulisi kertoa, mikali toimintaa tehtaisiin asiakkaan
puolesta. Myds neuvonnasta tulisi kertoa aihe ja asiakas.

Vaikuttamistoimintaan liittyvat taloudelliset tiedot raportoitaisiin kerran vuodessa muun
raportoinnin yhteydessa. Taloudellisten tietojen raportoinnilla pyrittaisiin tarjoamaan
tietoa eri toimijoiden resursseista, joilla tutkimusten mukaan on vaikutusta lobbauksen
vaikuttavuuteen.

Raportointi tehtaisiin ilmoituksella. lImoituksen tekeminen pyrittaisiin jarjestdmaan si-
ten, ettd sen tekemisesta syntyisi mahdollisimman kevyt hallinnollinen taakka.

Rekisteriviranomainen seka neuvonta- ja valvontatoiminnan
jarjestaminen

Laissa ehdotetaan rekisteriviranomaiseksi Valtiontalouden tarkastusvirastoa (VTV).
VTV on perustuslain 90.2 §:ssd sdadetty, eduskunnan yhteydessa toimiva ylin ulkoi-
nen tarkastaja, joka tarkastaa valtion taloudenhoitoa seka valvoo finanssipolitikkaa ja
vaali- ja puoluerahoitusta. VTV:std annetussa laissa (676/2000) on tarkemmin saa-
detty viraston asemasta, tehtavista, toimivaltuuksista seka tietojensaantioikeudesta.
VTV:n strategiassa ja tarkastussuunnitelmassa korostetaan tarkastus- ja valvontatoi-
minnan liittyvan tiiviisti hyvaan hallintoon ja sen kehittamiseen, jossa VTV pyrkii ole-
maan aktiivinen ja keskeinen toimija.

Avoimuusrekisteriviranomaisen tehtavien antaminen VTV:lle ei vaaranna sen paateh-
tadvan hoitamista, eikd ehdotettava saantely siten ndyta olevan ongelmallinen perus-
tuslain 90 §:n 2 momentin kannalta. Lisaksi VTV olisi riittdvan uskottava ja riippuma-
ton valvoja suhteessa valvottaviin, mika liséisi valvonnan ja rekisterin uskottavuutta.
Avoimuusrekisteriviranomaiselle kaavaillut tehtavat muodostaisivat VTV:n nykyisten
tehtavien kanssa selkean ja luonnollisen tehtdvakokonaisuuden, joka tukisi erityisesti
VTV:n strategisia tavoitteita julkishallinnon integriteetin ja hyvan hallinnon vahvistami-
sesta. Keskeistd on my0s se, ettd avoimuusrekisteriviranomaisen tehtavista koituvat
kustannukset on tarkoitus kattaa kokonaisuudessaan tehtdvaan varatulla maarara-
halla, jolloin avoimuusrekisteritehtavien hoitaminen ei olisi pois VTV:n muusta toimin-
nasta, etenkaan sen paatehtavan hoitamisesta.

Perustuslakivaliokunta on aikaisemmassa tulkintakdytdnndssaan korostanut koko-
naisarviointia ratkaistaessa uusien tehtavien soveltuvuutta tarkastusvirastolle. Koko-
naisharkinnan perusteella VTV vaikuttaa soveltuvan tarkastelluista viranomaisista par-
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haiten hoitamaan avoimuusrekisteriviranomaisen tehtavia. Tehtavien vaikutusta tar-
kastusvirastoon on kasitelty tarkemmin luvussa 4.3.4. Vaikutukset viranomaisiin ja po-
liittisiin paattajiin.

Sahkoinen rekisteri

Laissa ehdotetaan, ettd avoimuusrekisterin sisaltamat tiedot julkaistaisiin kokonaisuu-
dessaan avoimuusrekisteri.fi-palvelussa, jota tarkastusvirasto yllapitaisi.

Tiedot sailytettaisiin 10 vuoden ajan julkisessa avoimuusrekisterissd, minka jalkeen
ne arkistoitaisiin pysyvasti tutkimuskayttéa ja muuta tarkastelua varten.

Neuvottelukunta

Laissa ehdotetaan, etta tarkastusvirasto asettaa neuvottelukunnan, jonka tehtavana
on seurata avoimuusrekisterin toimintaa, tehda aloitteita toiminnan kehittamiseksi
seka toimia virallisena yhteisty6foorumina lakiin liittyville sidosryhmille. Neuvottelukun-
nan paatehtavana olisi sitouttaa lain soveltamisalan piiriin kuuluvat sidosryhmat
osaksi lain toimeenpanoa ja seurantaa seka hyvan edunvalvontakulttuurin kehitta-
mista.

Kansainvaliset esimerkit osoittavat sitoutumisen olevan erityisen tarkea tekija lob-
bausrekisterisaantelyn onnistuneessa toimeenpanossa. Edunvalvontajarjestot ovat yl-
lapitaneet epavirallista verkostoa, Edunvalvontafoorumia, joka on koonnut yhteen
edunvalvonta-alalla tydskentelevia toimijoita. Verkosto on ajanut yhteista pohjaa ja
ymmarrystd edunvalvontakulttuurin ja -sdantelyn kehittdmiselle. Verkoston haasteena
on ollut se, etta se tavoittaa vain ammattimaisesti edunvalvontaa tekevat toimijat,
minka lisaksi sen toiminta on ollut epavirallista. Nain ollen virallisen neuvottelukunnan
asettamista voidaan pitaa perusteltuna, jotta yhteistytelimeen saadaan kattava edus-
tus kaikista sidosryhmista ja virallinen mandaatti toimia yhteystyéfoorumina.

Hyva edunvalvontatapa

Laissa ehdotetaan, etta tarkastusviraston asettaman neuvottelukunnan tehtavaksi tu-
lisi muiden tehtavien ohella hyvan edunvalvontatavan koskevien suositusten laatimi-
nen. Hyvalla edunvalvontatavalla pyrittaisiin luomaan nykyista yhtenaisempi eettinen
edunvalvonnan koodisto, mika edistaisi hyvan edunvalvontakulttuurin kehittymista ja
jalkautumista lain soveltamisalan piiriin kuuluvien toimijoiden keskuudessa. Hyva
edunvalvontatapa ei olisi velvoittava, mutta halutessaan rekisteri-ilmoituksen tekevat
toimijat voisivat ilmoittaa sitoutuvansa ohjeiden noudattamiseen.
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Yleinen tietosuoja-asetus ja sen saantelyliikkumavara

Henkildtietojen kasittelystd sdadetdan EU:n yleisessa tietosuoja-asetuksessa
(2016/679) seka sita tdydentavassa kansallisessa yleislaissa eli tietosuojalaissa
(1050/2018). Avoimuusrekisterin yhteydessa tapahtuvan henkil6tietojen kasittelyn
osalta on varmistuttava siitd, etta se tapahtuu yleisen tietosuojasaantelyn vaatimuksia
noudattaen ja etta rekisteria koskeva lainsaadanto toteutetaan yleisen tietosuoja-ase-
tuksen saantelylikkumavaran puitteissa.

Henkilbtietojen kasittelylle on oltava yleisen tietosuoja-asetuksen 6 artiklassa tarkoi-
tettu kasittelyn yleinen oikeusperuste. Valtiontalouden tarkastusviraston suorittamaan
avoimuusrekisterin yhteydessa tapahtuvaan henkil6tietojen kasittelyyn voisi soveltua
oikeusperusteena seka yleisen tietosuoja-asetuksen 6 artiklan 1 kohdan c etta e ala-
kohta. Naista ensiksi mainitun mukaan henkil6tietojen kasittely on sallittua, kun se on
tarpeen rekisterinpitajan lakisdateisen velvoitteen noudattamiseksi. Avoimuusrekisteri
laki muodostaisi tallaisen velvoitteen.

Mainitun e alakohdan mukaan kasittely on sallittua, kun se on tarpeen yleista etua
koskevan tehtavan suorittamiseksi tai rekisterinpitajalle kuuluvan julkisen vallan kayt-
tamiseksi. Avoimuusrekisterilain 4 §:n 3 momentissa tarkoitettujen ilmoitusvelvollisen
vapaaehtoisesti lisddmien tietojen kasittelyyn voisi soveltua oikeusperustana 6 artik-
lan 1 kohdan e alakohta.

Kasittely ei voisi kuitenkaan suoraan perustua mainittuun yleisen tietosuoja-asetuksen
kohtaan, vaan artiklan 3 kohdan mukaisesti kasittelyn perusteesta on saadettava joko
unionin oikeudessa tai rekisterinpitdjadan sovellettavassa jasenvaltion lainsdadan-
ndssa. Koska asiaa koskevaa lainsdadantda ei ole, on avoimuusrekisterin yhteydessa
tapahtuvasta henkil6tietojen kasittelystad sdadettava erikseen.

Rekisterilla pyritdan lisddmaan valtion tasolla tehtavan paatdksenteon avoimuutta re-
kisteréimalla niihin kohdistuvaa vaikuttamistoimintaa (lobbausta). Rekisterista [0yty-
villa tiedoilla kansalaiset seka vaikuttamistoiminnan kohteet saavat jatkossa kattavam-
min tietoa poliittiseen jarjestelmaan ja valtionhallintoon vaikuttavista toimijoista, nai-
den intresseista, vaikuttamisen kohteista ja toimintatavoista. Ehdotettavan avoimuus-
rekisterin voidaan edell sille esitetyt perusteet huomioiden katsoa tayttavan vaati-
muksen yleisen edun mukaisesta tavoitteesta ja sitd voidaan pitda oikeasuhtaisena
silla tavoiteltuun paamaaraan nahden ottaen huomioon rekisterilla saavutettavat esi-
tyksessa tarkemmin kuvatut hyddyt. Tavoiteltavia hydtyja ei ole mahdollista saavuttaa
ilman henkilttietojen kasittelya.
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Yleisen tietosuoja-asetuksen 6 artiklan 3 kohdan mukaan kasittelyn oikeusperus-
teessa voidaan sdataa esimerkiksi yleisista edellytyksista, jotka koskevat rekisterinpi-
tajan suorittaman tietojenkasittelyn lainmukaisuutta, kasiteltavien tietojen tyypista, re-
kisterdidyista henkildista, tarkoituksista joihin henkildtietoja voidaan luovuttaa, sailyty-
sajoista seka kasittelytoimista ja -menettelyista. Ehdotetussa laissa kaytettaisiin tieto-
suoja-asetuksen 6 artiklan 3 kohdan mahdollistamaa saantelylikkumavaraa.

Avoimuusrekisterin yhteydessa kasitellaan myos yleisen tietosuoja-asetuksen 9 artik-
lan 1 kohdassa tarkoitettuja erityisiin henkildtietoryhmiin kuuluvia tietoja. Naita ovat
kansanedustajien, ministereiden, ministereiden toimikaudeksi nimettyjen valtiosihtee-
rien ja ministereiden erityisavustajien poliittiseen toimintaan liittyvia tietoja seka yksi-
tyisten elinkeinonharjoittajien vaikuttamistoimintaan liittavat tiedot, joiden avulla on pe-
riaatteellisesti mahdollista saada tietoa yksityisen elinkeinonharjoittajan poliittisista
mielipiteista ja toiminnasta. Lisaksi yksityisten elinkeinonharjoittajien jasenyydet ty6-
markkinajarjestdissa ovat erityisiin henkildtietoryhmiin kuuluvia tietoja.

Tietosuoja-asetuksen 9 artiklan 1 kohdassa mainittuja erityisia henkilGtietojen kasittely
on lahtékohtaisesti kielletty. Kieltoa ei sovelleta, jos kasittelyn perusteena on jokin tie-
tosuoja-asetuksen 9 artiklan 2 kohdan alakohdassa saadetty peruste. Avoimuusrekis-
terin osalta kysymyksessa olisi tietosuoja-asetuksen 9 artiklan 2 kohdan g alakohdan
mukainen kasittely yleista etua koskevasta syysta jasenvaltion lainsdadannon ja tieto-
suojalain 6 §:n 1 momentin 2 kohdan nojalla.

Kansanedustajat, ministerit, ministereiden toimikaudeksi nimetyt valtiosihteerit ja mi-
nistereiden erityisavustajat ovat paatdksentekojarjestelman keskeisimmat poliittiset
toimijat, joihin lobbaaminen usein kohdistuu. Edella mainittujen, avoimuusrekisterilaille
asetettujen, tavoitteiden toteutuminen edellyttaa, ettd kansanedustajiin, ministereihin,
ministereiden toimikausiksi nimettyjen valtiosihteereiden ja ministereiden erityisavus-
tajiin kohdistuva lobbaaminen yksildidaan henkildén tarkkuudella. Heista rekisteroditavat
tiedot koskevat ainoastaan heidan toimintaansa tassa paatdksentekijan roolissa, ei-
vatka ne ulotu yksityiselamaan tai toisessa yhteiskunnallisessa roolissa toimiseen
(esimerkiksi kunnallispoliitikkona tai muussa luottamustehtavassa). Eron tekeminen
erilaisten roolien valilla voi tosiasiallisesti olla hankalaa. Rekisterin soveltamisalan ra-
jaaminen koskemaan ainoastaan yksityisten elinkeinonharjoittajien ja oikeushenkil6i-
den kohdistamaa vaikuttamistoimintaa seka vaikuttamistoiminnasta tallentavien tieto-
jen yleisyyden taso vahentavat kuitenkin merkittavasti riskia siita, ettd kansanedusta-
jista, ministereista, ministereiden toimikausiksi nimetyista valtiosihteereista ja ministe-
reiden erityisavustajista tallennettaisiin muita kuin avoimuusrekisterilain tarkoittamia
tietoja. Lisaksi heilla on tietosuoja-asetukseen perustuen oikeus pyytaa vaarien tieto-
jen oikaisemista. Tiedot vaikuttamistoiminnasta olisivat saatavilla julkisesti tietoverkon
kautta 10 vuotta, minka jalkeen ne arkistoitaisiin tutkimuskayttéa varten.
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Yksityisten elinkeinoharjoittajien osalta elinkeinotoimintaan liittyvat tiedot, kuten toimi-
nimi, sisaltavat henkilétietoja. Nain ollen avoimuusrekisteriin tallennettavien yksityis-
ten elinkeinoharjoittajien vaikuttamistoimintaa koskevien tietojen voidaan katsoa sisal-
tavan tietosuoja-asetuksen 9 artiklan 1 kohdassa mainittuja erityisia henkilétietoja,
joista ilmenee poliittisia mielipiteitd ja mahdollinen ammattiliiton jasenyys. Yksityisten
elinkeinonharjoittajien kohdalla on kiinnitettava huomiota siihen, ettei lakia sovelleta
yksityiseen elinkeinonharjoittajaan, jonka elinkeinotoimintaan ei liity paatoimista pitka-
janteista tai suunnitelmallista vaikuttamistoimintaa tai vaikuttamistoiminnan ammatti-
maista neuvontaa. Rajauksen johdosta avoimuusrekisteriin arvioidaan paatyvan aino-
astaan elinkeinotoimintana lobbausta harjoittavia toimijoita, jolloin tiedot liittyvat pi-
kemminkin elinkeinon kuin poliittisen toiminnan harjoittamiseen.

Kayttotarkoitussidonnaisuus edellyttaa, ettéd henkildtiedot on aina kerattava tiettya, ni-
menomaista ja laillista tarkoitusta varten, eika niitd saa kasitelld mydhemmin naiden
tarkoitusten kanssa yhteensopimattomalla tavalla. Avoimuusrekisteriin talletettujen
henkilGtietojen kayttotarkoitus liittyy vaikuttamistoiminnan julkistamiseen ja tietoja on
tarkoitus kayttda mydhemmin poliittisen jarjestelman paatoksenteon arvioimiseen. Pe-
rustuslakivaliokunta on pitédnyt henkildtietojen julkistamista julkisena tietopalveluna
mahdollisena toteuttaa, jos sille on oikeusturvan takeiden ja perusoikeusjarjestelman
tavoitteiden kannalta hyvaksyttavat perusteet (PeVL 65/2014 vp, s. 4/11-5/1, PeVL
32/2008 vp s. 2/I-3/1l). Avoimuusrekisterilla voidaan katsoa olevan tallaiset painavat
perusteet, jotka on kasitelty tarkemmin saatamisjarjestysperusteluissa luvussa 12.

4.2 Jatkokehitystarpeet

Edellisella vaalikaudella puhemies Risikon johtama parlamentaarinen tyéryhma paatyi
yksimielisesti ehdottamaan avoimuusrekisterin kayttdédnottoa alkuvaiheessa ainoas-
taan valtion tasolle. Tydryhman mukaan avoimuusrekisterisdantelya tulisi kuitenkin
myoéhemmin harkita laajennettavaksi kunnalliselle ja alueelliselle tasolle, kun valtion
tason avoimuusrekisteristd on saatu kokemuksia. Avoimuusrekisterivalmistelun ai-
kana toteutettujen kuulemisten palaute oli samansuuntainen. Rekisterin laajentamista
alue- ja kuntatasolle ehdotetaan arvioitavaksi avoimuusrekisterilain seurannan ja jal-
kiarvioinnin yhteydessa.

Toimeenpanon yhteydessa viranomaisten nykyisia sidosryhmayhteistydon dokumen-

tointikaytantdja tulee pyrkia tarkentamaan ja systematisoimaan virallisten kuulemisten
osalta.
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Viranomaisten tulisi jatkossa kiinnittda yha enemman huomioita sidosryhmayhteistyon
hyviin kaytanteisiin ja tarjota henkildstolleen koulutusta ja ohjeistusta laadukkaan ja
hyvan hallinnon mukaisen sidosryhmayhteistydon tekemisesta.

4.3 Paaasialliset vaikutukset

4.3.1 Vaikutukset kansalaisten asemaan

Avoimuusrekisteri vahvistaa julkisuusperiaatetta ja kansalaisten mahdollisuuksia
saada tietoa heita koskevien paatdsten valmisteluun vaikuttaneista intresseista. Julki-
suusperiaatteen mukaisesti jokaisella on oikeus saada tietoa viranomaisen julkisesta
asiakirjasta, mutta kuten nykytilan arvioissa on luvussa 2 tuotu esille, vaikuttamistoi-
minnasta merkittava osa jaa taman periaatteen ulkopuolelle. Avoimuusrekisteri laajen-
taa periaatteen koskemaan vaikuttamistoiminnan osalta kaikkea vaikuttamistoimin-
taan liittyvaa toimintaa riippumatta toiminnan muodosta ja syntyvasta asiakirjasta.
Avoimuusrekisteri myds mahdollistaa entista paremmin julkisuuslain mukaisten tieto-
pyyntdjen tekemisen viranomaisten suhdetoimintaan liittyen, silld kansalaisten on
avoimuusrekisterin tarjoamien tietojen perusteella entistd helpompaa kohdistaa tieto-
pyynnot oikeaan aineistoon. Avoimuusrekisteri tarjoaa entista laajemmin tietoa yhteis-
kunnallisesta vaikuttamisesta myds tutkijoiden ja median kayttoon.

Avoimuusrekisteriin ei rekisterdida yksityishenkildiden yhteydenpitoa, jarjestaytyma-
tonta kansalaistoimintaa tai puoluetoimintaa. Nain ollen avoimuusrekisterilla ei ole vai-
kutuksia kansalaisten osallistumisoikeuksiin, jotka on turvattu perustuslain 14 pyka-
lassa. Periaatteen vahvistamiseksi lain soveltamisalaa on pyritty rajaamaan siten, etta
yksittaisten kansalaisten vaikuttamistoimintaa muistuttava yksityisten elinkeinonhar-
joittajien ja oikeushenkildiden pienimuotoinen toiminta jaa lain ulkopuolelle. Esimer-
kiksi pienyrittdjan tai paikallisjarjestdn aktiivin henkildkohtaisen asian edistdminen rin-
nastuu yksittaisen kansalaisen poliittiseen vaikuttamistoimintaan, eika sita rekiste-
roida.

Avoimuusrekisterilld ei mydskaan katsota olevan vaikutuksia kansalaisten perusoi-
keuksiin jarjestaytya yhteiskunnallisesti tai harjoittaa elinkeinotoimintaa, vaikka avoi-
muusrekisterillda on vaikutuksia jarjestaytyneiden kansalaistoimijoiden ja yritysten toi-
mintaan. Naita vaikutuksia, joiden arviointia on korostettu valmistelun aikana jarjeste-
tyissa kuulemisissa, kasitelldan erikseen luvuissa 4.3.2. Kansalaisyhteiskuntavaiku-
tukset ja 4.3.3. Yritysvaikutukset.
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4.3.2 Kansalaisyhteiskuntavaikutukset

Avoimuusrekisterilainsdadannolla on vaikutuksia jarjestaytyneeseen kansalaisyhteis-
kuntaan, mutta vaikutusten arvioidaan kokonaisuudessaan olevan tarkoituksenmukai-
sia, kohtuullisia ja oikeasuhtaisia saantelyn tavoitteet huomioon ottaen. Vaikutukset
liittyvat yhdistysten ja saatididen hallinnolliseen taakkaan ja niiden yhteiskunnallisen
vaikuttamistoiminnan mahdollisiin muutoksiin. Vaikutukset koskevat ainoastaan sellai-
sia yhdistyksia ja saatioita, jotka harjoittavat suunnitelmallista ja pitkajanteista vaikut-
tamistoimintaa. Puoluetoiminta on kuitenkin rajattu saantelyn ulkopuolelle eduskunta-
ryhman toimintaa lukuun ottamatta. Talla estetdan se, etta saantely vaikeuttaisi puolu-
eiden sisdista toimintaa ja kaventaisi kansalaisten poliittisia oikeuksia.

Kuten luvussa 2.1. esitetdan, tarkkaa lukumaaraa vaikuttamistoimintaan harjoittavista
yhdistyksista on vaikea arvioida. Yhdistysten osalta voidaan kuitenkin arvioida, etta
enimmilldan vain parikymmenta prosenttia kaikista aktiivisista yhdistyksista, joita arvi-
oidaan olevan noin 24 000, voisi joutua tarkastelemaan omaa toimintaansa suhteessa
avoimuusrekisterilain velvoitteisiin. Todennakdista on, ettei kaikki tasta joukosta
paady rekisteriin. Tama johtunee siita, etta laki edellyttaa vaikuttamistoiminnalta pitka-
janteisyytta tai suunnitelmallisuutta, minka liséksi sattumanvarainen ja pienimuotoinen
vaikuttamistoiminta jaavat sdantelyn ulkopuolelle. Oletettavaa on, etta rekisteriin paa-
tyy tasta syysta todennakdisemmin valtakunnallisia yhdistyksia, joissa on palkattua
henkilékuntaa, kuin alueellisia ja vapaaehtoisvoimin toimia yhdistyksia, koska nama
pitavat huomattavasti useammin yhteytta valtiollisen tason paattajiin ja viranomaisiin.

Saatididen osalta ei ole tarkkaa tietoa niiden vaikuttamistoiminnasta. Oletettavaa kui-
tenkin on, ettd saatididen osalta vaikuttamistoiminta keskittyy suuriin ja merkittaviin
saatidihin, joilla on kykya harjoittaa saanndllista vaikuttamistoimintaan.

Kaiken kaikkiaan voidaan arvioida, etta suurin osa yhdistys- ja saatiokentasta tulee
jadmaan saantelyn ulkopuolelle, silla ne eivat harjoita valtion tason vaikuttamistoimin-
taa tai niiden toiminta ei ole suunnitelmallista ja pitkajanteista.

Yhdistysten ja saatididen hallinnollisen taakan kasvu

Ehdotettava lainsaadanto tulee kasvattamaan hallinnollista taakkaa kaikissa niissa yh-
distyksissa ja saatidissa, joissa harjoitetaan suunnitelmallista ja pitkdjanteista vaikut-
tamistyota. Tallaisten yhdistysten ja saatididen hallinnollinen taakka kasvaa sen
osalta, ettd avoimuusrekisterilainsdddanto velvoittaa niita rekisterditymaan ja raportoi-
maan vaikuttamistoiminnasta ja siihen liittyvastd neuvonnasta maaraajoin. Hallinnolli-
sen taakan arvioidaan kuitenkin pysyvan vahaisena ja kohtuullisena kaikille saantelyn
piiriin kuuluville yhdistyksille ja saatidille.
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Hallinnollisen taakan suuruus riippuu vaikuttamistoiminnan maarasta ja laajuudesta.
Mita aktiivisempaa ja laajempaa yhdistyksen tai sdation vaikuttamistoiminta on, sen
suurempi hallinnollinen taakka niille toiminnasta syntyy. Hallinnollinen taakka ei kui-
tenkaan kasva lineaarisesti vaikuttamistoiminnan maaran kanssa, vaan riippuu harjoi-
tettavan toiminnan laajuudesta. Téma johtuu siita, ettd toimintaa raportoidaan kokoa-
vasti ja yleisella tasolla, eika yksittaisten yhteydenottojen tai neuvontakertojen tasolla.
Talléin hallinnollisen taakan voidaan katsoa pysyvan maltillisena ja oikeassa suh-
teessa harjoitetun toiminnan laajamittaisuuteen ja merkittavyyteen nahden.

Maarallisesti merkittavin hallinnollinen taakka saantelysta arvioidaan syntyvan aktii-
vista ja laaja-alaista vaikuttamistoimintaa harjoittaville yhdistyksille, joilla on suuret re-
surssit ja merkittavat yhteiskunnalliset intressit. Tallaisia ovat erilaiset etu- ja kansa-
laisjarjestdjen keskusjarjestot, joiden harjoittama vaikuttamistoiminta on laaja-alaista
ja kattaa maarallisesti suurimman osan saantelyn piiriin kuuluvasta yhdistysten ja saa-
tididen harjoittamasta vaikuttamistoiminnasta. Keskusjarjestbissa vaikuttamistoimintaa
varten on palkattua henkildkuntaa tai vaikuttamistoiminta on muutoin hyvin resursoi-
tua, mika tutkimusten mukaan mahdollistaa laajemman ja tehokkaamman vaikuttami-
sen erilaisiin asiakokonaisuuksiin (Valtioneuvoston selvitys ja tutkimustoiminnan jul-
kaisusarja 59/2016). Tallaisille yhdistyksille syntyy saantelystd suurempi hallinnollinen
taakka kuin pienemmille jarjestotoimijoille ja saatidille, joiden vaikuttamistoiminta on
|ahtokohtaisesti kapeampaa kohdistuen usein vain tiettyihin asiakysymyksiin. Hallin-
nollisen taakan voidaan tassa tapauksessa katsoa olevan oikeassa suhteessa harjoi-
tettuun vaikuttamistoiminnan merkittdvyyteen ja laajuuteen seka toimijoiden resurssei-
hin nahden.

Valmistelun aikana jarjestetyissa kuulemisissa yhdistyksille ja saatidille syntyva hallin-
nollinen taakka nousi selvasti esille. Sen toivottiin kohdistuvan tarkoituksenmukaisesti
ja oikeasuhtaisesti erilaisiin toimijoihin riippuen toiminnan luonteesta ja merkittavyy-
desta. Samalla kuitenkin tunnistettiin, ettad tarkoituksenmukainen rekisteri edellyttaa
jonkinlaista hallinnollisen taakan kasvua kaikille sdantelyn piirissa oleville yhdistyksille
ja saatidille. Erityisesti huolta heratti hallinnollinen taakka, joka kohdistuu pieniin va-
paaehtoisvoimin toimiviin yhdistyksiin, joissa ei ole palkattua henkilékuntaa. Tallaisten
toimijoiden vaikuttamistoiminta on kuitenkin hyvin satunnaista, kanavoituu usein viral-
lisiin kuulemisiin ja saattaa sisaltda ruohonjuuritason kansalaistoimintaa. Esimerkiksi
toimijat saattavat aktivoitua osallistumaan jonkin lakihankkeen lausuntokierrokseen tai
tilaisuuteen, johon on kutsuttu asian kasittelysta vastaava ministeri. Vaikuttamistoi-
mintaan saattaa liittya myds ruohonjuuritason kansalaistoimintaa, jossa jasenistda ak-
tivoidaan ottamaan yhteyttad henkil6kohtaisesti. Kaikki tallainen toiminta jaa lain sovel-
tamisalan ulkopuolelle, eikd nain ollen hallinnollista taakkaa paase useimmissa ta-
pauksissa syntymaan toimijoiden jdddessa rekisterditymisvelvollisuuden ulkopuolelle.
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Tutkimustiedon perusteella voidaan arvioida, ettd avoimuusrekisteriin rekisteroéitava
vaikuttamistoiminta edellyttda toimijoilta merkittavia resursseja. Resurssit eivat aino-
astaan riipu palkatusta henkilokunnasta, vaan myods verkostoista, osaamisesta ja yh-
distyksen taustalla olevista jasenista. Talldin pienenkin toimijan taustalla voi olla mer-
kittavia resursseja, joiden avulla voidaan harjoittaa aktiivista ja laajaa vaikuttamistoi-
mintaa. Taman on osoittanut Irlannin esimerkki, jossa vapaaehtoisvoimin toimivien yh-
distysten jattdmista pois lobbausrekisterin piiristd on pidetty huonona ratkaisuna, joka
on tosiasiallisesti jattanyt merkittavia pienia, mutta vahvoilla resursseilla operoivia, yh-
distyksia sdantelyn ulkopuolelle. Nain ollen avoimuusrekisterilaki on rakennettu siten,
etta rekisterdintivelvoite ja sen mukana syntyva hallinnollinen taakkaa perustuu aina
toimijan vaikuttamistoimintaan, jolloin hallinnollisen taakan voidaan katsoa kohdistu-
van jokaiseen toimijaan oikeasuhtaisesti ja tarkoituksenmukaisesti vaikuttamistoimin-
nan merkittdvyyden ja laajuuden perusteella.

Vaikutukset kansalaisyhteiskunnan osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksiin

Avoimuusrekisterin valmistelun aikana on esitetty huolta rekisterin vaikutuksista kan-
salaisyhteiskunnan osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksiin. Merkittavin huoli on
littynyt hallinnolliseen taakkaan, jonka pelataan vaikeuttavan pienten, kuten ruohojuu-
ritason toimijoiden mahdollisuuksiin harjoittaa vaikuttamistoimintaa ja osallistua yh-
teiskunnalliseen keskusteluun. Lain soveltamisalan ulkopuolelle jaa kuitenkin ruoho-
juuritason kansalaistoiminta ja suurin osan pienista yhdistyksista ja saatitista, joiden
vaikuttamistoiminta on usein satunnaista ja sattumanvaraista, eika siten tayta vaikut-
tamistoiminnan suunnitelmallisuuden ja pitkdjanteisyyden edellytyksia. Sen lisaksi, ku-
ten hallinnollista taakkaa kuvaavassa osiossa on tuotu esille, sdantely on rakennettu
siten, ettei pienten toimijoiden aktiivisuus automaattisesti lisda hallinnollista taakkaa.
Siten hallinnollisen taakan ei arvioida vahentavan kansalaisyhteiskunnan toimijoiden
aktiivisuutta ja mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen keskusteluun.

Sen sijaan avoimuusrekisterilla voi olla epasuoria vaikutuksia osallistumis- ja vaikutta-
mismahdollisuuksien lisdantymiseen, varsinkin pienempien toimijoiden keskuudessa.
Kansalaisyhteiskuntapolitikan neuvottelukunnan tekeméan selvityksen® mukaan jarjes-
tokentalla toivotaan tasavertaisempia mahdollisuuksia osallistua hallinnon valmiste-
luun. Kuten tutkimukset osoittavat, nykyisellaan vaikuttamismahdollisuudet keskittyvat
suurille edunvalvontajarjestdille, joilla on resursseja tehda laaja-alaista vaikuttamistoi-
mintaa (Valtioneuvoston selvitys ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 59/2016). Valmis-

5 Jarjestojen rooli ja osallisuus julkisen hallinnon valmistelu- ja paatdksentekoproses-
seissa -raportti
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telun siirtyessa yha enemman virkavalmisteluun ja epavirallisiin verkostoihin korostu-
vat vaikuttamisessa toimijoiden asema ja resurssit (Oikeusministerion julkaisuja, Sel-
vityksia ja ohjeita 2021:6). Kuten luvussa 4.3.4. Vaikutukset viranomaisiin ja poliittisiin
paattdjiin tuodaan esille, avoimuusrekisterin oletetaan pitkalla aikavalilla vaikuttavan
viranomaisten kuulemiskaytantdihin siten, etta niissa kiinnitetddn yhd enemman huo-
mioita eri sidosryhmien tasavertaisempaan kuulemiseen. Taman arvioidaan lisdavan
etenkin pienempien toimijoiden vaikutus- ja osallistumismahdollisuuksia. Samalla ne
saavat tuotua toimintaansa entista paremmin esille, mika voi kannustaa entisestaan
erilaisia jarjestétoimijoita yhteiskunnalliseen aktiivisuuteen ja auttaa viranomaisia tun-
nistamaan nykyista laaja-alaisemmin hallinnonalansa sidosryhmia.

4.3.3 Yritysvaikutukset

Avoimuusrekisterilainsaadannolla on vaikutuksia yritysten toimintaan, mutta vaikutus-
ten arvioidaan kokonaisuudessaan olevan kohtuullisia ja oikeasuhtaisia huomioiden
saantelyn tavoitteet. Avoimuusrekisterisdantelyn tarkoituksena ei ole vahentaa yritys-
ten yhteiskunnallisuutta aktiivisuutta, vaan kannustaa erilaisia yrityksia vaikuttamaan
valtiolliseen paatdksentekoon.

Vaikutukset liittyvat hallinnolliseen taakkaan, yritysten yhteiskunnallisen vaikuttamis-
toiminnan mahdollisiin muutoksiin ja konsulttilobbausmarkkinoihin. Vaikutukset koske-
vat ainoastaan sellaisia yrityksia, jotka harjoittavat suunnitelmallista ja pitkajanteista
vaikuttamistoimintaa tai sen ammattimaista neuvontaa valtiollisella tasolla.

Kuten luvussa 2.1. esitetaan, tarkkaa lukumaaraa vaikuttamistoimintaan harjoittavista
yrityksista on vaikea arvioida. Yritysten osalta voidaan kuitenkin arvioida, ettd enim-
milldan joitakin prosentteja kaikista yrityksista, joilla on liikkevaihtoa, voisi joutua tar-
kastelemaan omaa toimintaansa suhteessa avoimuusrekisterilain velvoitteisiin. To-
denndkoista on, ettei kaikki tédsta joukosta paady rekisteriin. Tdma johtunee siita, etta
laki edellyttaa vaikuttamistoiminnalta pitkajanteisyytta tai suunnitelmallisuutta, minka
lisdksi satunnainen ja pienimuotoinen vaikuttamistoiminta jaavat saantelyn ulkopuo-
lelle. Oletettavaa on, etta rekisteriin paatyy todennakdisemmin suurempia yrityksia tai
sellaisia pienempia yrityksia, joilla on hyvin merkittdvaa vaikuttamistoimintaa.

Kaiken kaikkiaan voidaan kuitenkin arvioida, ettd suurin osa yrityksista tulee jadmaan
saantelyn ulkopuolelle, silld ne eivat harjoita valtion tason vaikuttamistoimintaa tai nii-
den toiminta ei ole suunnitelmallista ja pitkajanteista.
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Yritysten hallinnollisen taakan kasvu

Ehdotettava lainsdadantd tulee kasvattamaan hallinnollista taakkaa kaikissa niissé yri-
tyksissa, joissa harjoitetaan suunnitelmallista ja pitkajanteista vaikuttamisty6ta tai sen
ammattimaista neuvontaa. Tallaisten yritysten hallinnollinen taakka kasvaa sen
osalta, ettd avoimuusrekisterilainsdadantd velvoittaa yrityksia rekisterditymaan ja ra-
portoimaan vaikuttamistoiminnasta ja siihen liittyvasta neuvonnasta maaraajoin.

Hallinnollisen taakan suuruus riippuu vaikuttamistoiminnan ja siihen liittyvan neuvon-
nan maarasta ja laajuudesta. Mita aktiivisempaa ja laajempaa yrityksen toiminta vai-
kuttamistoiminnan tai siihen liittyvan neuvonnan osalta on, sen suurempi hallinnollinen
taakka yritykselle toiminnasta syntyy. Hallinnollinen taakka ei kuitenkaan kasva line-
aarisesti vaikuttamistoiminnan tai neuvonnan maaran kanssa, vaan riippuu harjoitetta-
van toiminnan laajuudesta. Tama johtuu siita, etta toimintaa raportoidaan kokoavasti
ja yleisella tasolla, eiké kuten tapaamispaivakirjoissa, yksittaisten yhteydenottojen tai
neuvontakertojen tasolla. Tall6in hallinnollisen taakan voidaan katsoa pysyvan maltilli-
sena ja oikeassa suhteessa harjoitetun toiminnan laajamittaisuuteen ja merkittavyy-
teen ndhden.

Maarallisesti merkittavin hallinnollinen taakka saantelysta syntyy vaikuttamistoiminnan
konsulttipalveluita tarjoaville yrityksille, jotka joko harjoittavat asiakkaansa puolesta
yhteydenpitoa, neuvovat asiakastaan vaikuttamistoiminnassa tai ovat omaan lukuun
yhteydessa vaikuttamistoiminnan kohteisiin. Tallaiset yritykset harjoittavat laajamittai-
sesti sdantelyn piiriin kuuluvaa toimintaa, minka johdosta niihin kohdistuu oletettavasti
suurempi hallinnollinen taakka kuin muihin yrityksiin. Hallinnollinen taakka riippuu kui-
tenkin konsulttiyrityksen toimintatavoista ja asiakasmaarista. Mitd enemman konsult-
tiyritys harjoittaa omaan lukuun tiedonkeruuta ja suhdetoimintaa, asiakkaittensa puo-
lesta suoraa yhteydenpitoa tai vaikuttamistoiminnan neuvontaa, sen suurempi hallin-
nollinen taakka sille syntyy. Nain ollen hallinnollinen taakka on omiaan kasvamaan
vaikuttamistoimintaan liittyvan konsulttimarkkinan merkittadvimpien ja suurimpien toimi-
joiden keskuudessa. Toisaalta nailla yrityksilla on tyypillisesti olemassa olevat hyvat
hallinnolliset resurssit, joita raportoinnissa voidaan hyédyntaa.

Hallinnollinen taakka on my6és omiaan kasvamaan sellaisissa, omaa vaikuttamistoi-
mintaa harjoittavissa, yrityksissa, joilla on suuret resurssit ja merkittavat yhteiskunnal-
liset intressit, jotka voi kohdistua kokonaiseen toimialaan tai jopa useampaan toi-
mialaan. Talléin vaikuttamistoiminta muodostuu laajaksi, kun vaikutettavia asioita ja
toimijoita on maarallisesti enemman. Tallaiset yritykset ovat usein suuryrityksia, kuten
porssiyrityksia, joissa vaikuttamistoimintaa varten on palkattua henkilokuntaa tai vai-
kuttamistoiminta on muutoin hyvin resursoitua. Nama yritykset kykenevat vaikutta-
maan huomattavasti laajemmin ja tehokkaammin erilaisiin asiakokonaisuuksiin, koska
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ne omaavat merkittavat resurssit vaikuttamiseen. Tallaisille yrityksille syntyy saante-
lystd suurempi hallinnollinen taakka kuin pienemmille yrityksille. Hallinnollisen taakan
voidaan kuitenkin tdssa tapauksessa katsoa olevan oikeassa suhteessa harjoitettuun
vaikuttamistoiminnan merkittdvyyteen ja laajuuteen seka yritysten resursseihin nah-
den.

Pienissa ja keskisuurissa yrityksissa, joissa harjoitetaan saantelyyn piiriin kuuluvaa
vaikuttamistoimintaa, yhteiskunnallinen intressi ja vaikuttamistoiminta kohdistuvat
useimmin yrityksen omaan toimialaan. Talldin vaikuttamisen kohteita ja aiheita on jo
luonnostaan vahemman kuin edella kuvatuilla suuremmilla yrityksilla. Saantelysta ai-
heutuva hallinnollinen taakka ja& nain ollen merkittavasti vahdisemmaksi kuin suu-
remmilla yrityksilla, vaikka vaikuttaminen olisikin aktiivista.

Valmistelun aikana jarjestetyissa kuulemisissa yritysten hallinnollinen taakka nousi
selvasti esille. Sen toivottiin kohdistuvan oikeasuhtaisesti erilaisiin yritystoimijoihin riip-
puen toiminnan luonteesta ja merkittavyydesta. Samalla kuitenkin tunnistettiin, etta
tarkoituksenmukainen rekisteri edellyttaa jonkinlaista hallinnollisen taakan kasvua kai-
kille sdantelyn piirissa oleville yrityksille. Tarkeimmiksi hallinnollista taakkaa hillitse-
viksi tekijoiksi esitettiin riittava yleisyyden taso vaikuttamistoiminnan raportoinnissa,
hallittavissa oleva raportointisykli seka tehokas ja helppo raportointijarjestelma. Naihin
tekijoihin on kiinnitetty huomioita lainvalmistelun aikana, minka takia hallinnollisen taa-
kan katsotaan olevan kohtuullinen kaikille toimijoille.

Edella esitetyn perusteella hallinnollisen taakan arvioidaan pysyvan kohtuullisena kai-
kille saantelyn piiriin kuuluville yrityksille. Suuremmissakaan yrityksissa kaksi kertaa
vuodessa tapahtuva raportointi ei edellytd uuden kokoaikaisen henkildstdén palkkaa-
mista tai merkittavia taloudellisia panostuksia.

Vaikutukset yritysten yhteiskunnalliseen aktiivisuuteen

Avoimuusrekisterin valmistelun aikana on esitetty huolta pienten ja keskisuurten yri-
tysten yhteiskunnallisen aktiivisuuden laskemisesta avoimuusrekisterisdantelyn joh-
dosta. Avoimuusrekisterilla ja siihen liittyvalla hallinnollisella taakalla ei kuitenkaan ar-
vioida juurikaan olevan vaikutuksia yritysten yhteiskunnalliseen aktiivisuuteen.

Yhteiskunnalliseen aktiivisuuteen voisi vaikuttaa avoimuusrekisterille syntyva maine.

Jos avoimuusrekisteri onnistuu luomaan lobbauksesta kuvan hyvaksyttavana ja ylei-

sena demokratiaan liittyvana toimintana, joka kuuluu yrityksen toimintaan, se voi kan-
nustaa erilaisia ja myds uusia yrityksia osallistumaan yha enenevassa maarin yhteis-
kunnalliseen keskusteluun.
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Jos lobbausta pidetaan negatiivisena, se johtuu usein siita, etta lobbaus sekoitetaan
vaikutusvallan vaarinkayttdon, jolloin lobbausta ei ndhda hyvaksyttavana. Mahdolli-
sena uhkana on, etta avoimuusrekisterista syntyisi julkisuudessa kuva jonkinlaisena
mustana listana toimijoista, jotka ovat harjoittaneet lobbausta. Jos uhkakuva toteu-
tuisi, silla voisi olla vaikutuksia yritysten halukkuuteen osallistua itse suoraan yhteis-
kunnalliseen toimintaan. Talldin vaikuttaminen voisi keskittya vain edunvalvontajarjes-
toille, joiden jasenid yritykset ovat. Tdman uhkakuvan toteutumista voidaan ehkaista
tiedottamisella avoimuusrekisterin tarkoituksesta.

Keskeistd avoimuusrekisterin onnistumisen kannalta on avoimuusrekisterin kattavuus.
Avoimuusrekisterin tulee olla mahdollisimman kattava, mika lisda rekisterisdantelyn
uskottavuutta ja samalla korostaa yhteiskunnallisen vaikuttamistoiminnan moninai-
suutta. Talldin avoimuusrekisteri kykenee osoittamaan, miten paljon erilaisia yrityksia
vaikuttamistoimintaan osallistuu ja millaisilla aloilla vaikuttamistoimintaa tapahtuu.
Nain avoimuusrekisteri mahdollistaa yrityksille avoimemmat ja yhdenvertaisemmat
vaikuttamismahdollisuudet, kun ne saavat yhd enemman tietoa my6s muiden toimialo-
jen ja kilpailijoidensa vaikuttamistoiminnasta. Samalla avoimuusrekisteri antaa arvo-
kasta tietoa paattajille ja virkakunnalle eri toimialojen yrityksista, joita yhteiskunnalli-
nen osallistuminen kiinnostaa ja joita paatdksenteossa on hyva kuulla. Siten avoi-
muusrekisteri voi toimia kannustimena osallistua yhteiskunnalliseen keskusteluun,
kun yritysten on mahdollista profiloitua ja tuoda esille omaa vaikuttamistoimintaansa.
Nain avoimuusrekisteri antaa kattavamman kuvan yhteiskunnallisesta vaikuttamistoi-
minnasta, joka ei ole vain tietynlaisten suuryritysten tai konsulttilobbaajien harjoitta-
maa toimintaa. Talla on olennainen merkitys rekisterin luotettavuudelle ja julkiselle
maineelle, minka lisdksi sen arvioidaan vahentavan rekisterditaviin toimijoihin kohdis-
tuvia ennakkoasenteita.

Vaikutukset konsulttilobbausmarkkinoihin

Ehdotettavalla lainsdadanndlla ei arvioida olevan sellaisia vaikutuksia lobbausmarkki-
noihin, jotka muuttaisivat merkittavalla tavalla konsulttimarkkinoiden nykykehitysta,
jossa markkinat ovat hitaasti kasvaneet viime vuosikymmenen aikana, tai nykyisia kil-
pailuasetelmia.

Konsulttilobbaustoimistot saattavat siirtda niille aiheutuvat hallinnolliset kustannukset
palveluidensa hintoihin, jolloin konsulttiiobbaustoimistojen kayttaminen voi laskea.
Oletuksena on kuitenkin se, ettei hallinnollisesta taakasta synny sellaisia kustannuk-
sia, jotka vaikuttaisivat merkittavalla tasolla hintatasoon ja palveluiden kysyntaan.
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Avoimuusrekisterin merkittavin potentiaalinen vaikutus konsulttilobbausmarkkinoihin
liittyy markkinoiden maineen kehittymiseen. Kuten nykytilan arvioissa on esitetty, lob-
bauskonsulttimarkkinat koetaan suuremmiksi kuin ne todellisuudessa ovat. Samalla
konsulttilobbaustoimistoihin ja niiden henkildkuntaan kohdistuu kritiikkid muun mu-
assa median toimesta. Avoimuusrekisteri antaa jatkossa paremmin tietoa myds kon-
sulttilobbausmarkkinoista ja sen toimijoista, mika voi parantaa niiden mainetta. Lisaksi
avoimuusrekisterin yhteyteen luotavalla hyvalla edunvalvontatavalla on mahdollista
tarttua konsulttilobbauksen haasteisiin ja pyrkia luomaan yhteisia toimintatapoja alalle.

4.3.4 Vaikutukset viranomaisiin ja poliittisiin paattajiin

Avoimuusrekisterilld on seka suoria ettd epasuoria viranomaisvaikutuksia. Suorat vi-
ranomaisvaikutukset kohdistuvat Valtiontalouden tarkastusvirastoon, joka toimii avoi-
muusrekisterin rekisterinpitajana ja valvojana, seka viranomaisten sidosryhmatyon li-
saantyneeseen avoimuuteen. Taman lisaksi avoimuusrekisterilla arvioidaan olevan
epasuora vaikutus viranomaisten kuulemiskaytantoihin.

Viranomaisvaikutusten lisdksi avoimuusrekisterilla tulee olemaan suoria vaikutuksia
poliittisten paattajien suhdetoiminnan avoimuuteen. Lisaantyneellda avoimuudella voi
olla valillisia vaikutuksia suhdetoiminnan harjoittamiseen.

Vaikutukset viranomaisten kuulemiskaytantoihin

Avoimuusrekisterilla lisatdan hallinnon avoimuutta parantamalla valmisteluun ja paa-
toksentekoon kohdistuvan lobbauksen lapinakyvyyttad. Kuten nykytilan arvioissa on
tuotu esille, lobbausta harjoitetaan seka virallisia etta epavirallisia kanavia pitkin. Avoi-
muusrekisterisaantely kohdistuu ennen kaikkea lobbauksen epaviralliseen puoleen,
joka jaa usein julkisuusperiaatteen ulkopuolelle, mutta sdantelylla arvioidaan olevan
vaikutuksia myos viralliseen lobbaukseen ja sen avoimuuteen.

Virallinen lobbaus tapahtuu ennen kaikkea erilaisten viranomaisten asettamien tyoryh-
mien ja kuulemisten kautta. Naiden raportointi on viranomaisten vastuulla, eika niita
siten ole sisallytetty lobbaajilta edellytettavaan vaikuttamistoiminnan raportointiin. Tyo-
ryhmajasenyyksiin ja kuulemisiin liittyvat tiedot on tarkoitus tuoda avoimuusrekisterin
yhteyteen saataville rekisteriviranomaisen toimesta silta osin kuin mahdollista. Nykyi-
sellaan ainakin eduskunnan valiokuntakuulemisiin seka ministerididen tyoryhmiin ja
lausuntokierroksiin liittyvat tiedot, jotka saadaan suoraan avoimen tietoverkon kautta,
on mahdollista linkata avoimuusrekisterisivustolle. Tietojen kayttdon liittyy kuitenkin
haasteita niiden yhdenmukaisuuden ja saatavuuden osalta. Esimerkiksi kaikki minis-
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teriot eivat kirjaa tydoryhmajasenyyksia valtioneuvoston hankerekisteriin (Hankeik-
kuna), jolloin tietoja ei ole mahdollista tuoda automaation avulla avoimuusrekisterin
yhteyteen. Lisaksi erilaisten muiden kuulemisten kuin lausuntokierrosten kirjaami-
sessa hankerekisteriin on myds suuria eroja. Valtioneuvoston hankerekisteri osoittaa
kuitenkin sen, etta julkisilla sdhkaoisilla rekistereilld on mahdollista parantaa tiedon
kaytettavyytta ja I0ydettavyytta. Avoimuusrekisterin avulla voidaan edelleen parantaa
hallintoon kohdistuvan virallisen vaikuttamisen, kuten tydéryhmatyéskentelyn ja kuule-
misen, avoimuutta, keskittdamalla osallistumistietoa yhteen paikkaan. Talla arvioidaan
olevan myds kannustava vaikutus yhdenmukaistaa viranomaisten kirjaamiskaytantoja.

Kirjaamiskaytantojen lisdksi avoimuusrekisterin arvioidaan parantavan viranomaisten
ymmarrysta vaikuttamistoiminnan luonteesta, mika voi edelleen vaikuttaa viranomais-
ten halukkuuteen korvata epéavirallisia toimintatapoja virallisemmilla toimintatavoilla.
Tama voi esimerkiksi tapahtua verkostomaisten toimintatapojen kehittdmisella ny-
kyista maaramuotoisemmiksi, jolloin niiden kayttamiseen alkaa syntya yhteisia hyvan
hallintotavan mukaisia toimintamalleja ja -saantgja.

Avoimuusrekisteri tulee tarjoamaan merkittdvan maaran tietoa erilaisista vaikutta-
maan pyrkivista toimijoista, jolloin viranomaiset voivat hyodyntaa tietoa sidosryhma-
kartoituksissaan. Vaikka avoimuusrekisterin ei ole tarkoitus toimia EU-rekisterin kaltai-
sena akkreditointikanavana, tulee rekisterilla olemaan myds tamankaltaisia hyotyja.
Sidosryhmat voivat ikdan kuin nostaa itsensa esille avoimuusrekisterin avulla, mika
hyddyttéaa seka niita ettd viranomaisia. Hyddyntamalla avoimuusrekisterin tietoja si-
dosryhmien kartoittamiseen, viranomaiset kannustavat samalla erilaisia toimijoita re-
kisterditymaan. Viranomaisille ei ole suoraa velvoitetta tai oikeutta vaatia vaikuttamis-
toimintaa harjoittavia rekisteréitymaan, mutta niiden myoétavaikutus rekisteréitymisas-
teeseen ja avoimuusrekisterista saataviin hydtyihin arvioidaan merkittavaksi. Viran-
omaisilta odotetaan avoimuusrekisterin suhteen oman toimintakulttuurin arvioimista ja
muuttamista avoimemmaksi sidosryhmatydskentelyn osalta seka sidosryhmakentan
ohjaamista avoimempaan toimintakulttuuriin, johon rekisterdityminen avoimuusrekiste-
riin kuuluu keskeisena osana.

Avoimuusrekisteri seka kannustaa etta luo viranomaisille paineen kiinnittaa jatkossa
enemman huomiota sidosryhmatydskentelyn pelisdantdihin. Avoimuusrekisterilaissa
ei aseteta uusia saantgja sidosryhmatydskentelyyn, mutta viranomaiset joutuvat pei-
laamaan nykyisia ohjeistuksiaan sidosryhmatoiminnan osalta avoimuusrekisterissa
asetettuihin tavoitteisiin. Taman arvioidaan parantavan pidemmalla ajanjaksolla viran-
omaisten sidosryhmatydskentelyn avoimuutta ja yhdenvertaisuutta, kun viranomaisten
tulee miettia entistd enemman erilaisten sidosryhmien ja nakemysten tasavertaista
kohtelemista.
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Avoimuusrekisterin sisaltama tieto voi vaikuttaa julkisuuslain mukaisten tietopyyntojen
tarkkuuteen, kun avoimuusrekisterissa julkaistavat tiedot antavat yhd paremman ku-
van yhteydenpidosta. Avoimuusrekisteri ei kuitenkaan muuta julkisuuslain 5 §:n 3 mo-
mentin 1 kohdan sdanndsta, jonka mukaan viranomaisen asiakirjana ei pideta viran-
omaisen palveluksessa olevalle tai luottamushenkilélle hanen muun tehtavansa tai
asemansa vuoksi lahetettya kirjetta tai muuta asiakirjaa.

Vaikutukset poliittisiin paattajiin

Avoimuusrekisterilailla ei aseteta suoria velvoitteita ministereille, kansanedustajille tai
naiden poliittisille avustajille, kuten tapaamisten merkitsemista tai sen varmistamista,
ettd yhteydenottaja on rekisterditynyt. Nain ollen lainsdadannosta ei johdu poliittisille
paattdjille tai ndiden avustajakunnalle suoria vaikutuksia. Suorien vaikutusten sijaan,
avoimuusrekisteri vaikuttaa epasuorasti poliittisten paatoksentekijoiden toimintaan
tuomalla poliittisten paattajien yhteydenpidon entistd vahvemmin julkisuusperiaatteen
piiriin.

Merkittavin vaikutus kohdistuu kansanedustajien yhteydenpitoon, joka ei ole aikaisem-
min kuulunut julkisuusperiaatteen piiriin. Osa kansanedustajista on julkaissut vapaa-
ehtoisesti erilaisia tapaamispaivakirjoja, mutta paapiirteittdin kansanedustajien yhtey-
denpito, joka on tapahtunut eduskunnan, kuten valiokuntakasittelyiden, ulkopuolella
on jaanyt julkisuudelta piiloon. Avoimuusrekisterilaissa sdadettava velvollisuus rapor-
toida kansanedustajiin ja ndiden avustajakuntiin kohdistuvaa yhteydenpitoa laajentaa
julkisuusperiaatteen koskemaan yha vahvemmin myo6s kansanedustajien valtiopaivien
ulkopuolista toimintaa.

Ministereiden seka naiden erityisavustajien ja valtiosihteereiden osalta julkisuuslakia
on sovellettu ministeridn toimintaan liittyvan yhteydenpidon osalta. Esimerkiksi minis-
tereille osoitetut kansalaiskirjeet, jotka kasittelevat ministerion toimivaltaan kuuluvia
asioita (KHO:2020:48). Avoimuusrekisteri vahvistaa entisestdan ministereiden ja nai-
den poliittisten avustajakuntien toiminnan julkisuusperiaatetta avaamalla tarkemmin
naiden harjoittamaa yhteydenpitoa eri sidosryhmiin.

Lisaantyneen julkisuuden arvioidaan vaikuttavan jonkin verran poliittisten paattajien
toimintaan. Sen arvioidaan kannustavan poliittisia paattajia toimimaan yha avoimem-
min. Avoimuusrekisterin kayttdéonoton seurauksena voi olla, etta paattajat julkaisevat
yh& enemman omaehtoisia tapaamispaivakirjoja. Valmistelun aikana on herannyt jon-
kin verran huolta avoimuusrekisterin vaikutuksista poliittisten paattajien suhdetoimin-
taan. Nykytilan arvioissa on tuotu esille tallaisen suhdetoiminnan olevan Suomessa
merkittdvaa ja avoimuusrekisterin kaltaisten sdantelymekanismien voivan haastaa
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luottamukseen perustuvia kahdenvalisia suhteita. Vaikutus suhdetoimintaan arvioi-
daan kuitenkin vahaiseksi, silla avoimuusrekisteri ei esta tai sdantele vaikuttamistoi-
mintaa, ainoastaan sen avoimuutta. Yksityishenkildiden toiminta, myds suhdetoiminta,
jaa rekisterin ulkopuolelle. Vaikuttamistoiminnan avoimuuteen ja rekisterin kautta syn-
tyvan julkisuuden vaikutuksia on vaikea arvioida, mutta kansainvalisten esimerkkien
osalta ei 16ydy nayttdéa, etta suhdetoiminta olisi laskenut merkittavista tai estynyt jon-
kin toimialan osalta kokonaan. Sen sijaan avoimuusrekisterin kaltaisten lobbausrekis-
terien on nahty vahvistavan suhdetoiminnan hyvaksyttavyytta, kun toiminta on avointa
ja tehdaan yhteisten pelisdantdjen puitteessa. Tama selittdd myods sen, ettd Suo-
messa avoimuusrekisteria kannattavat myos lobbausta harjoittavat toimijat, jotka ovat
aktiivisesti ajaneet rekisteria Suomeen.

4.3.5 Vaikutukset julkiseen talouteen

Esityksella on vaikutuksia valtiontalouteen ja ne muodostuvat perustettavasta sahkai-
sesta rekisterista ja rekisteriviranomaisen toiminnasta.

Avoimuusrekisteri tulee olemaan sahkdinen rekisteri, jonka yhteyteen luodaan avoi-
muusrekisteri.fi-palvelu. Rekisterin ja palvelun toteuttamisesta vastaa Valtiontalouden
tarkastusvirasto. Kokonaisuudessaan avoimuusrekisterin ja siihen liittyvan avoimuus-
rekisteri.fi-palvelun toteuttamiseen on varattu 500 000 euron maararaha. Maararaha
kattaa kaikki hankintakustannukset, joita syntyy ulkopuolisen toimittajan tekemasta
maarittely- ja toteutustyosta (n. 350 000—-400 000 euroa) seka tarkastusviraston pro-
jektipaallikdsta (n. 100 000-150 000 euroa).

Edelld mainittujen kertaluonteisten kustannusten lisdksi avoimuusrekisterista syntyy
pysyvia kustannuksia, joita ovat sdhkdisen palvelun kayttdkustannukset ja rekisterivi-
ranomaisen tehtavista koituvat kustannukset. Kustannukset on tarkoitus kattaa koko-
naisuudessaan Valtiontalouden tarkastusvirastolle mydnnettavastd maararahasta.
Palvelun pysyvien kayttokustannusten arvioidaan olevan kuukausitasolla 2 500-5 000
euroa. Kayttdkustannukset sisaltavat jatkuvan palvelun yllapitoon ja kehittdmiseen
kohdistuvat ostopalvelut palvelun toimittajalta. Rekisteriviranomaisen tehtavista koituu
lisaksi pysyvia kustannuksia Valtiontalouden tarkastusvirastolle. Rekisteriviranomai-
sen tehtavien hoitamista varten tarkastusvirastolle syntyy arviolta 2,5 henkilétyévuo-
den vuosittaiset lisdkustannukset, joita syntyy paaosin uusista neuvonta- ja valvonta-
tehtavista, neuvottelukuntatoiminnasta seka sahkodisen rekisterin yllapidosta. Arvion
mukaan etenkin toimeenpanon alkuvaiheessa henkilévuosien tarve on suurempi. Yh-
teensa avoimuusrekisterista syntyy tarkastusvirastolle arviolta 220 000 euron pysyva
vuotuinen lisdkustannus, joka tulee taysimaaraisesti kattaa erillisellda maararahalla,
jotta tarkastusviraston muu toiminta ei vaarannu. Avoimuusrekisteriin on varattu

54



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2021:39

100 000 euron maararaha, jota tulee korottaa avoimuusrekisterista syntyvien kustan-
nusten kattamiseksi.

Kustannusten kattamista rekisterditavilta perittavilld maksuilla ei ole harkittu valmiste-

lun aikana, silla maksujen koetaan eriarvioistavan toimijoita. Rekisterissa olevat toimi-
jat eivat myOskaan saa rekisterissé olemisesta sellaisia hyotya, jolla maksuja voitaisiin
perustella. Lisaksi avoimuusrekisterista syntyy muutoinkin hallinnollista taakkaa rekis-
terissa oleville toimijoille.
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5  Muut toteuttamisvaihtoehdot

5.1 Vaihtoehdot ja niiden vaikutukset

Rekisterinpitajan valinta

Asettamispaatoksen mukaisesti avoimuusrekisteria on valmisteltu siita 1ahtékohdasta,
etta rekisteri on keskitetty ja julkisen vallan (viranomaisen) yllapitama. Euroopan neu-
voston ja OECD:n suositusten mukaan lobbausrekisterisdantelyssa on tarkeaa var-
mistaa riittava ja tehokas viranomaistoiminta, joka sisaltaa valvonta-, neuvonta- ja tie-
dottamisvelvollisuuden. Toimiva valvonta- ja sanktiojarjestelma lisaa rekisterin luotet-
tavuutta ja uskottavuutta.

Kansainvalisesti katsottuna lobbausrekistereihin liittyvat valvontaviranomaisen tehta-
vat on usein sijoitettu viranomaisille, jotka hoitavat jo muita lobbaussaantelyyn (mm.
lobbausrekisteri, tapaamispaivakirjat ja lobbauskiellot) tai sita lahella olevaan saante-
lyyn (mm. saantely koskien eturistiriitoja, vaalirahoitusta seka korruptiota) liittyvia val-
vontatehtavia. Nain on esimerkiksi tehty Irlannissa, jossa sama viranomainen (The
Standards Commission) valvoo seka virkamiesetiikkaan, vaali- ja puoluerahoitukseen
etta lobbaukseen liittyvan saantelyn toteutumista.

Avoimuusrekisteriviranomaisen tulisi Iahtokohtaisesti olla mahdollisimman neutraali ja
riippumaton (eli poliittisesta ohjauksesta seka lobbausintresseista vapaa toimija) seka
luottamusta herattava toimija, jotta rekisteri ja sen valvonta olisivat uskottavia seka re-
kisterivelvollisten ettd kansalaisten silmissa. Liséksi olisi eduksi, etta valittavalla viran-
omaiselle olisi laajempaa ymmarrysta julkishallinnon integriteetin ja hyvan hallinnon
kehittamisesta.

Nykyisessa viranomaiskentdssa ei talla hetkella ole itsestaan selvda ehdokasta hoita-
maan avoimuusrekisteriviranomaisen tehtavia. Lisdksi kokonaan uuden toimielimen
tai viranomaisen perustamista ainoastaan avoimuusrekisteritehtavien hoitoa varten ei
voida myOskaan pitaa tarkoituksenmukaisena. Tasta johtuen eri viranomaisten sovel-
tuvuutta on jouduttu vertailemaan toisiinsa. Oikeusministerién toimesta tehty vertailu
osoitti, ettd kaikissa tarkastelluissa vaihtoehdoissa ilmenee haasteita. Vertailussa kay-
tiin 1api Valtiontalouden tarkastusviraston (VTV), Patentti- ja rekisterikeskuksen
(PRH), Eteld-Suomen aluehallintoviraston (AVI), Digi- ja vaestodtietoviraston, Elin-
keino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen, KEHA-keskuksen, Poliisihallituksen, Oikeus-
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rekisterikeskuksen ja oikeusministeridon soveltuvuutta. Kolmeksi varteenotettavim-
maksi ehdokkaaksi nousivat Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV), Patentti- ja rekis-
terikeskus (PRH) ja Etela-Suomen aluehallintovirasto (AVI).

Naista kolmesta vaihtoehdosta tarkastusvirasto nousee selkeasti parhaimmaksi ja
varteenotettavimmaksi vaihtoehdoksi sen perustuslaissa turvatun riippumattomuuden
ja nykyiseen tehtavakenttaan, kuten puolue- ja vaalirahoituksen valvontaan, liittyvien
synergiaetujen johdosta.

Patentti- ja rekisterikeskukseen (PRH) ja Etela-Suomen aluehallintovirastoon (AVI)
nahden tarkastusvirasto on mahdollisimman neutraali ja riippumaton seka luottamusta
herattava toimija, jolloin rekisteri ja sen valvonta olisivat uskottavia seka rekisterivel-
vollisten ettd kansalaisten silmissa. Lisaksi on eduksi, etta tarkastusvirastolla on laa-
jempaa ymmarrysta julkishallinnon integriteetin ja hyvan hallinnon kehittamisesta.

Soveltamisala

Toimeksiannon mukaisesti avoimuusrekisteriin on tarkoitus rekisterdida valtion tason
toimintaan kohdistuvaa vaikuttamista. Valmistelun tehtavana on ollut tarkentaa maarit-
telya lobbauskohteiden osalta.

Ylimpien valtioelinten ja niiden hallinnon liséksi valtio organisoi toimintaansa monessa
organisaatiomuodossa, joita ovat virastot, liikelaitokset, osakeyhtidt, rahastot, julkisoi-
keudelliset laitokset ja sdatiot. Paasaantdisesti valtion tehtavia hoidetaan valtioneu-
voston alaisuuteen perustetuissa virastoissa ja laitoksissa sekd muissa toimielimissa.
Organisoitumista saatelevat perustuslain 119 § ja 124 §, mutta kaytanndssa organi-
saatiomuotojen kayttd on ollut vuosikymmenien aikana vaihtelevaa, mika tekee orga-
nisaatioiden vertailusta haastavaa.

Kansainvalisten esimerkkien ja suositusten perusteella lobbausrekisterien soveltamis-
alan tulisi kattaa mahdollisimman laajasti lainsaadanto- ja toimeenpanovaltaa, jotta
saantelyyn ei jaisi ilmeisia aukkoja. Kuitenkaan mikaan kansainvalinen esimerkki ei
anna suoraan ratkaisua soveltamisalan laajuuteen Suomen avoimuusrekisterissa.
Avoimuusrekisterivalmistelussa on ollut esilld kolme eri soveltamisalavaihtoehtoa:

e koko valtionhallinto

e eduskunta, ministeritt ja valtion virastot

e eduskunta ja ministeritt
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Kaikille malleille on ollut parlamentaarisessa ohjausryhmassa kannatusta. Sen vuoksi
tassa esitellaan kaikkia kolmea mallia toteuttamisvaihtoehtona.

e Ehdotus 3 poikkeaa kahdesta muusta ehdotuksesta, silla siind soveltamis-
alaan kuuluisi ainoastaan eduskuntaan ja ministeriéihin kohdistuva lobbaus.
Soveltamisala kattaisi edelleen suuren osan lobbauksesta, mutta jattaisi kui-
tenkin sdantelyn ulkopuolelle myos useita sellaisia valtion hallinnon toimijoita,
joihin arvioidaan kohdistuvan merkittdvaa lobbausintressia.

e Soveltamisalan laajentamisen valtion virastoihin voidaan kuitenkin olettaa li-
sdavan kansalaisten luottamusta paatdksentekoprosesseihin ja auttavan epa-
asiallisen vaikuttamisen ennaltaehkaisyssa.

o Laajoissa sidosryhmakuulemisissa on eniten kannatettu eduskunnan, ministe-
rididen ja virastojen sisallyttdmistad soveltamisalan piiriin. Myds muut mallit
ovat saaneet kannatusta.

Valittiinpa soveltamisalaksi koko valtionhallinto tai eduskunta, ministeriét ja virastot,
mallit ovat samansuuntaiset sdantelyn vaikutusten nakékulmasta.

Soveltamisalana koko valtionhallinto

Mikali avoimuusrekisterin soveltamisalaksi valittaisiin koko valtionhallinto, avoimuus-

rekisteriin ilmoitettaisiin yhteydenpitoa, joka kohdistuu ministereihin tai kansanedusta-
jiin seka naiden avustajiin, eduskunnan, ministerididen tai valtion virastojen virkamie-
hiin, eduskunnan alaisiin virastoihin, itsenaisiin julkisoikeudellisiin laitoksiin tai valtion

liikelaitoksiin, sek& soveltuvin osin valtion rahastoihin ja erikseen asetettuihin toimieli-
miin.

Soveltamisala kattaisi lahes kaiken valtion tason toiminnan, jolloin lobbauskohteiden
osalta ei syntyisi sdantelyaukkoja. Koko valtionhallinnon kattavassa mallissa saante-
lyn ulkopuolelle jaisi padosin vain sellaisia toimijoita, joihin ei arvioida kohdistuvan lob-
bausta.

Tassa mallissa osa lobbauskohteista toimisi samalla toimialalla kuin moni yksityinen
toimija (esim. KEVA), mika voi osaltaan hamartaa vaikuttamistoiminnan tekijan ja koh-
teen tunnistamista. Lisaksi joidenkin lobbauksen kohteiksi maariteltavien organisaa-
tioiden hallintorakenteessa on myds lobbaajiksi luettavia toimijoita (esim. KELA). So-
veltamisessa tulisi huomioitavaksi, ettd Kunnallinen tydmarkkinalaitos on kunta-alan
tydnantajajarjestd. Myds yliopistojen asema olisi ratkaistava erikseen, koska osa yli-
opistoista toimii saatidpohjaisesti ja osa itsenaisina julkisoikeudellisina laitoksina.
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Soveltamisalan ulottaminen koko valtionhallintoon olisi toimeenpanoltaan raskain,
mutta merkittdvaa eroa astetta suppeamman soveltamisalan ja laajimman soveltamis-
alan valilla toimeenpanon laajuuden nakdkulmasta ei ole.

Mikali tama malli valittaisiin jatkovalmistelun pohjaksi, tassa esityksessa kuvattua saa-
dbsehdotusta, sddddskohtaisia perusteluja ja vaikutuksia tulisi muuttaa seuraavasti:

2 § 2 momenttiin muutetaan listaukset vaikuttamistoiminnan kohteista. 3 § 3 momentti
edellyttaa lisaselvitysta ja mahdollisesti momentin muuttamista siten, ettd avoimuusre-
kisteriin sisaltyvasta toiminnasta erotettaisiin laillisuusvalvonta ja tuomitsemistoiminta.
6 §:n 3 momenttiin lisattaisiin tieto siitd, milla tarkkuudella muihin valtionhallinnon toi-
mijoihin kuin virastoihin kohdistuvan vaikuttamisen kohteet yksiloitaisiin.

Soveltamisalana eduskunta, ministeriot ja virastot

Mikali avoimuusrekisterin soveltamisalaksi valittaisiin eduskunta, ministeriét ja viras-
tot, avoimuusrekisteriin rekisterditaisiin yhteydenpitoa, joka kohdistuu ministereihin ja
kansanedustajiin seka naiden avustaijiin tai eduskunnan, ministerididen tai valtion vi-
rastojen virkamiehiin.

Malli kattaisi suurimman osan valtion tehtavien hoitamiseen liittyvasta toiminnasta, jol-
loin saantelyyn ei jaisi merkittavia saantelyaukkoja lobbauskohteiden osalta.

Mallin ulkopuolelle jaa joitakin toimijoita, jotka kayttavat paatoksenteossaan huomatta-
vaa toimialakohtaista valtaa (esim. Suomen Pankki ja sen alainen Finanssivalvonta ja
Senaattikiinteistot).

Esityksessa kuvatut saaddsehdotus, perustelut ja vaikutusten arvioinnit on valmisteltu
tdman mallin pohjalta.

Soveltamisalana eduskunta ja ministeriot

Mikali avoimuusrekisterin soveltamisalaksi valittaisiin eduskunta ja ministeriét, avoi-
muusrekisteriin ilmoitettaisiin yhteydenpitoa, joka kohdistuu ministereihin, kansan-
edustajiin seka naiden avustajiin tai eduskunnan ja ministerididen virkamiehiin.

Soveltamisalan ulottaminen ainoastaan eduskuntaan ja ministeridihin olisi toimeenpa-
noltaan kevyin. Valmistelun aikana tata vaihtoehtoa on kannatettu sen vuoksi, etta se
olisi muita malleja pienempi muutos nykytilaan. Soveltamisala kattaisi yleisimmat ja
merkittavimmat valmisteluprosessit ja lobbauskohteet. Tassa mallissa avoimuusrekis-
teri kohdistuisi padosin lainsdadanto- ja budjettiprosessiin.
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Tutkimusten ja kuulemisten valossa lobbausta eduskuntaan ja ministeridihin pidetaan
olennaisimpana, mutta tapauskohtaisesti (esim. havittdjdhankinnat, vayldhankkeet)
lobbausta kohdistuu myds muihin valtionhallinnon osiin. Malli olisi nain ollen merkitta-
vasti suppeampi, kun virastot jatetdan kokonaan rekisterin ulkopuolelle. Talta osin
saantelya voitaisiin kuitenkin kehittaa asteittain saatujen kokemusten perusteella.

Mikali tama malli valittaisiin jatkovalmistelun pohjaksi, tassa esityksessa kuvattua saa-
dbsehdotusta, sdaddskohtaisia perusteluja ja vaikutuksia tulisi muuttaa seuraavasti:

2 § 2 momenttiin muutetaan listaukset vaikuttamistoiminnan kohteista. 3 § 3 momen-
tissa pitaisi selvittda oikeuskanslerin oikeusasema ja poistaa maininta tuomioistui-
mista. 6 §:n 3 momentista poistettaisiin valtion virastoihin liittyvat yksildinnit.

Vapaaehtoisuuteen perustuva rekisteri

Avoimuusrekisteri olisi kaytanndssa mahdollista toteuttaa myds vapaaehtoisuuteen
littyen. Tall6in lobbaajat voisivat paattaa liittymisestaan rekisteriin. Tallin rekisteriin
sitoutuminen jaisi julkisuudelta tulevan paineen varaan.

Avoimuusrekisterille asetettujen tavoitteiden ja tehtdvanannon nakodkulmasta on kui-
tenkin selvaa, ettei vapaaehtoisuuteen perustuva rekisteri tayttaisi sille asettuja tavoit-
teita. Huomionarvoista on myés, ettda EU:n aikaisempi vapaaehtoisuuteen perustuva
rekisteri toimi akreditointijarjestelmana, joka tosiallisesti pakotti lobbaajat rekisterin pii-
riin. Kaytanndéssa myds EU:n uusi pakollinen rekisteri toimii vapaaehtoisuuden peri-
aatteella, mutta pyrkii kannustamaan rekisteriin erilaisilla lisdoikeuksilla.

Tapaamispaivakirja

Avoimuusrekisteri, eli lobbausrekisteri ei ole ainoa kaytettavissa oleva tapa saannella
lobbausta. Muista saantelyinstrumenteista merkittavin on niin kutsuttu tapaamispaiva-
kirja. Tapaamispaivakirjojen ideana on merkita ja julkaista kokoukset, joita luottamus-
henkildt tai virkamiehet lobbareiden kanssa pitavat.

Suomessa on kayty jonkin verran keskustelua asiasta, muun muassa eduskunnan
vierailijalistoihin liittyen. Osa kansanedustajista on pitanyt vapaaehtoista tapaamispai-
vakirjaa. Suomen EU-puheenjohtajakaudella Suomen pysyva EU-edustusto aloitti jul-
kaisemaan tiedot pysyvan edustajan ja hanen sijaisensa tapaamisista lobbareiden
kanssa. Myos Suomen Euroopan parlamentin jasenet ovat pitaneet vapaaehtoisia ta-
paamispaivakirjoja. Vapaaehtoiset tapaamispaivakirjat olisi mahdollista esimerkiksi
tuoda avoimuusrekisteri.fi-sivuston yhteyteen. Tall6in avoimuusrekisteri voisi kannus-
taa toimijoita vapaaehtoisten tapaamispaivakirjojen pitamiseen.
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5.2 Ulkomaiden lainsaadanto ja muut
ulkomailla kaytetyt keinot

OECD ja Euroopan neuvosto ovat suositelleet lobbausrekisterin kayttddnottoa. Viime
vuosikymmenen aikana yha useampi valtio on joko saatanyt tai harkinnut saatavansa
lobbauslainsdadantda (Regulating Lobbying 20198). Kansainvalisten suositusten mu-
kaan valtioiden tulee harkita kaikkia soveltuvia sdantelyratkaisuja, jotka edistavat 1a-
pindkyvyytta, mutta varoittavat kopioimasta sadéntelya suoraan toisista maista. Sen si-
jaan valtioiden tulisi arvioida eri mallien etuja ja haittoja seka hyédyntaa muiden mai-
den kokemuksia. Erityisesti huomiota tulisi kiinnittda siihen, minkalainen lobbauskult-
tuuri valtiossa vallitsee.

Lakisdateinen lobbausrekisteri on talla hetkelld kaytdssa seuraavissa EU-maissa: Ir-
lanti, Itavalta, Liettua, Puola, Ranska, Saksa ja Slovenia. Lisaksi Espanjassa Katalo-
nian alueella on kaytdssa pakollinen rekisteri. Huomioitavaa on, ettd Saksan lakisaa-
teinen rekisteri perustuu talla hetkellda vapaaehtoisuuteen, mutta rekisterin asettami-
sesta pakolliseksi on kayty viime aikana keskustelua. Vapaaehtoisia rekistereita,
joista ei saadeta laissa, mutta joihin sisaltyy erilaisia kannustamia rekisterditya, on
kaytossa lisaksi Belgiassa, Hollannissa, Italiassa ja Romaniassa. Myds entisessa EU-
maassa, Iso-Britanniassa on kaytdssa lakisadateinen rekisteri. EU-maiden omien rekis-
terien liséksi EU:lla on kaytdssa oma rekisterinsa.

Talla hetkella EU-maista Bulgaria, Tshekki, Latvia ja Suomi ovat saatamassa lobbaus-
rekisterista, mutta aktiivista keskustelua kdydaan myoés muissa maissa, kuten Virossa.
Muissa Pohjoismaissa ei talla hetkella ole lobbausrekisterilainsaadantéa, mutta asi-
asta on kayty viime vuosina keskustelua ja EU-maiden, etenkin Suomen, aktiivisuus
saattaa kannustaa muita Pohjoismaita etenemaan asiassa.

Kansainvalisia lobbausrekisterimalleja ja lobbaussaantelyyn liittyvia suosituksia on ku-
vattu kattavasti 2018 ilmestyneessa Lobbarirekisterin kansainvaliset mallit -selvityk-
sessa (Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 57/2018), joka to-
teutettiin osana valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoimintaa (TEAS). Selvityksessa
tarkastellaan EU:n, Irlannin, Ison-Britannian, Itavallan ja Yhdysvaltain lobbarirekiste-
reja. Selvityksessa ilmenee, etta varsinkin Irlannin rekisterid voidaan pitaa varsin on-
nistuneena.

6 Chari, R., Hogan, J., Murphy, G. & Crepaz, M. (2010). Regulating lobbying: A global
comparison. Second Edition. Manchester: Manchester University Press
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EU:n avoimuusrekisteri

EU:n avoimuusrekisteri on julkinen tietokanta, joka on perustettu vuonna 2011. Se on
koskenut kevaaseen 2021 asti ainoastaan Euroopan parlamentin ja Euroopan komis-
sion toimintaa. Euroopan parlamentti, Euroopan unionin neuvosto ja Euroopan komis-
sio allekirjoittavat 1.7.2021 toimielinten valisen sopimuksen, jonka mukaan EU:n avoi-
muusrekisterista tulee pakollinen ja samalla se alkaa koskea kaikkia kolmea toimie-
linta.

Ennen uutta sopimusta EU:n rekisteri koski ainoastaan parlamenttia ja komissiota,
minka lisaksi rekisteri oli vapaaehtoinen, vaikka tosiasiallisesti rekisteriin kytketty ak-
reditointijarjestelma teki rekisteristd pakollisen niille toimijoille, jotka halusivat paasyn
EU-kuulemisiin ja vapaan kulkuluvan parlamentin tiloihin. Uusi, pakollinen rekisteri toi-
mii ehdollisuuden periaatteella. Periaatteella tarkoitetaan sita, etta toimielimet ovat si-
toutuneita toimeenpanemaan sopimusta yksittaisilla paatoksilla. Toimielimet voivat si-
ten itsenaisesti paattaa, minkalaisten edunvalvontatoimien ehdoksi avoimuusrekiste-
riin rekisterdityminen asetetaan. Toimielimet voivat ottaa kaytt66n myods taydentavia
avoimuustoimenpiteita, joilla kannustetaan edunvalvojia rekisterditymaan. Kaytan-
ndssa uuden sopimuksen ehdollisuusperiaate tarkoittaa sita, etta rekisterdityminen on
edelleen vapaaehtoista, mutta rekisterditymiseen kannustetaan erilaisilla toimielinten
tarjoamilla lisaoikeuksilla (paasy tiloihin, osallistumisoikeus tyoryhmiin ja kuulemisiin
jne.)’.

EU:n lobbaussaantely velvoittaa seka lobbareita ettd viranomaisia. Vaikka rekisterdin-
tivelvollisuus koskettaa ainoastaan lobbareita, toimielinten tekemat ehdollisuusperi-
aatteen mukaiset paatdkset edellyttavat, ettd kyseisen toimielimen toimijat tapaavat
ainoastaan rekisterdityneitd edunvalvojia. Viranomaistoiminnan eras ulottuvuus liittyy
siis siihen, ettd viranomaiset itse noudattavat edunvalvontaa koskevia saantgja.

Lobbaus maaritelldan toiminnaksi, jonka tavoitteena on vaikuttaa toimintapolitiikan tai
lainsdadanndn laatimiseen tai tadytantdédnpanoon taikka paatdéksentekoprosessiin. Vai-
kuttamiseen sisaltyy muun muassa kokousten, konferenssien tai tapahtumien jarjesta-

7 Talla hetkella vain rekisteroityneet voivat hakea edustajilleen kulkulupia Euroopan
parlamentin tiloihin, saada kutsun puhujaksi parlamentin valiokuntien jarjestamiin kuu-
lemisiin, osallistua laajennettujen tydryhmien tai epavirallisten ryhmittymien toimintaan
parlamentin tiloissa, osallistua EU:n neuvoston paasihteeristén paasihteerin ja paajoh-
tajien kesken jarjestettaviin tapaamisiin, osallistua neuvoston paasihteeriston jarjesta-
miin aihekohtaisiin edunvalvojien tiedotustilaisuuksiin, osallistua ammatillisessa omi-
naisuudessa puhujana neuvoston paasihteeristdn jarjestamiin julkisiin tilaisuuksiin,
osallistua komissaarien, heidan kabinettiensa jasenien seka paajohtajien kesken jar-
jestettaviin tapaamisiin seka saada kutsun komission asiantuntijaryhmien jaseneksi.
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minen tai niihin osallistuminen seka vastaavien yhteyksien yllapitdminen unionin toi-
mielimiin, mydtavaikuttaminen tai osallistuminen kuulemisiin tai muihin vastaaviin
aloitteisiin, viestintdkampanjoiden, foorumien, verkostojen ja ruohonjuuritason aloittei-
den jarjestdminen, politiikka-asiakirjojen ja kannanottojen, muutosehdotusten, mielipi-
demittausten ja -tutkimusten, avointen kirjeiden ja muun viestinta- ja tiedotusmateriaa-
lin laatiminen tai teettdminen seka tutkimusten teettdminen ja toteuttaminen.

Lobbaajalla tarkoitetaan luonnollista tai oikeushenkilda, virallista tai epavirallista ryh-
maa, yhteenliittymaa tai verkostoa, joka harjoittaa edelld lueteltua toimintaa ja pyrkii
sen avulla vaikuttamaan EU:n toimielinten toimintapolitiikan tai lainsdadannoén laadin-
taan, taytantédnpanoon ja paatdksentekoprosesseihin. Avoimuusrekisterin vaatimuk-
sia ei sovelleta henkil6ihin, jotka toimivat yksinomaan yksityishenkildina eivatka yh-
dessa muiden kanssa. Avoimuusrekisterin ulkopuolelle jadvat myds oikeudellisen ja
muun asiantuntijaneuvonnan tarjoaminen tietyissa erikseen maaritellyissa tilanteissa,
lausumien antaminen EU- ja kv-oikeudellisissa prosesseissa, tydmarkkinaosapuolten
valiseen vuoropuheluun, vastaaminen toimielinten esittdmaan yksildityyn pyyntdon,
spontaanit ja luonteeltaan yksityiset tai sosiaaliset tapaamiset. Lisdksi sopimusta ei
sovelleta puoluetoimintaan, viranomaisyhteistyéhdn, hallitusten valisiin jarjestéihin ja
yhteenliittymiin seka kirkkoihin, uskonnollisiin yhdyskuntiin ja elamankatsomuksellisiin
yhdistyksiin.

Rekisteria hallinnoi sihteeristd, johon kuuluu virkamiehia Euroopan parlamentista,
EU:n neuvostosta ja Euroopan komissiosta. Sihteeriston tehtdvand on muun muassa
valvoa saantdjen noudattamista. Tassa ominaisuudessa sihteeristo voi selvittaa vali-
tuksesta tai omasta aloitteesta rekisterdityneen toimijan mahdollisia sdantérikkeita.
Koska rekisteri on kaytanndssa edelleen vapaaehtoinen, rekisterdintivelvollisuuden
noudattamatta jattdmisesta ei voida langettaa sanktioita. Lobbari voidaan joko poistaa
valiaikaisesti rekisterista tai valvontaan liittyva toimenpide voidaan kirjata rekisteriin.

Avoimuusrekisterin sihteeristd on edeltavan toimielinsopimuksen aikana nostanut
esille yhdeksi avoimuusrekisterin ongelmaksi tdytantédénpanovaltuuksien puuttumisen.
My6s tutkimuksessa sanktioita on pidetty heikkoina. Tutkimuksen mukaan erityisesti
vaarien ja/tai harhaanjohtavien tietojen antaminen tulisi sanktioida ankarammin.

Irlannin rekisteri

Irlannissa otettiin vuonna 2015 kayttéon hyvin laaja-alainen lobbarirekisteri, joka kos-
kee lahtokohtaisesti kaikkia tahoja, jotka ovat yhteydessa poliitikkoihin ja virkamiehiin
lobbauksen kannalta olennaisissa asioissa. Rekisteriin kirjataan ennen kaikkea lob-

baustapahtumat, eli yhteydenotot, ja iimoitettavan tiedon liiallisuutta on rajoitettu poik-
keuksin, jotka koskevat aiheita ja tilanteita: kaikkia mahdollisia lobbaustapahtumia ja -
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tilanteita ei tarvitse ilmoittaa. Rekisterdityminen on pakollista, mutta maksutonta. Re-
kisteri on myds yleisdn selattavissa maksutta osoitteessa https://www.lob-
bying.ie/app/home/search.

Rekisteroitymisesta on vapautettu yksityishenkilot, diplomaatit, tydmarkkinaosapuolet
tydmarkkinaneuvotteluissa, julkiseen virkaan nimitetyt henkildt, valtionyhtididen edus-
tajat, kansalaisjarjestot, joilla ei ole palkattua henkildkuntaa seka ministerididen ja vi-
rastojen asettamien tydryhmien jasenet, silloin kun he kommunikoivat tdssa positios-
saan siihen liittyvasta asiasta, paitsi jos asia koskee maankayttda ja kaavoitusta. Re-
kisteri on laaja myds lobbauksen kohteiden suhteen: sen soveltamisala kattaa minis-
terien lisdksi myds kansanedustajat, paikallishallinnon ja jotkin julkisten virastojen kor-
keimmista virkamiehista.

Lobbarirekisterin lisaksi lainsaadantdpakettiin kuuluu yhden vuoden karenssiaika mi-
nistereille, heidan erityisavustajilleen ja ministerididen erikseen maaraamille virkamie-
hille. Tana aikana nama eivat pyoroovi-ilmion valttdmiseksi saa itse lobata mitaan jul-
kishallinnon elinta, mihin ovat kuuluneet tai mille ovat tydéskennelleet viimeisen vuo-
den aikana ennen julkisen toimeksiannon paattymista, eivatka he saa tydéskennella
tallaista elinta lobbaavalle taholle. Lupaa tydskentelyyn voi hakea SIPOCilta, joka to-
distetusti on joskus jattanyt sen mydntamatta. Paikallishallinnon tasolla on vastaava
toimintaohje, mutta sita ei kaytannéssa nayteta sovellettavan.

Lainsaadantopakettiin liittyy myods lapinakyvyyskoodin (Transparency Code) laatimi-
nen julkishallinnolle julkisten menojen ja uudistuksen ministerion toimesta seka itse-
naisen viraston valtuuttaminen yllapitamaan ja paivittamaan rekisteria, tutkimaan tie-
tojen ilmoittamiseen liittyvia puutteita ja rikkeita ja rankaisemaan niista seka laatimaan
lobbareille toimintaohjeen (code of conduct) ja ohjeistamaan lobbareita rekisterdinti-
kaytannoissa.

Regulation of Lobbying Actin 5 pykalassa on lobbaukseksi maaritelty suora ja epa-
suora yhteydenpito julkiseen virkaan nimitetylle henkilén kanssa olennaisena pide-
tysta aiheesta, ellei tata yhteydenpitoa ole nimenomaisesti maaritelty poikkeukseksi,
ja kun sita harjoittavaa tahoa voidaan pitaa lobbarina. "Lobbari”, "olennainen aihe”, ja
"julkiseen virkaan nimitetty henkild”, samoin kuin poikkeukset, on maaritelty Regula-
tion of Lobbying Actin pykalissa 5 ja 6.

Lobbaus maaritellddn kommunikoinniksi julkiseen virkaan nimitetylle henkildlle lain,
julkisen politiikan tai toimintaohjelman aloittamisesta, suunnittelusta tai muuttamisesta
tai taloudellisen tuen tai sopimuksen myoéntamisesta tai muusta sopimuksesta, jossa
jaetaan julkista rahaa.
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Lobbari maaritellaan tyénantajaksi, henkilékunnaksi tai niin kutsutuksi kolmanneksi ta-
hoksi. Liséksi lobbariksi maaritelldén ne tahot, jotka pyrkivat vaikuttamaan maankayt-

to6a koskevaan paatoksentekoon. Yksityishenkild, joka on yhteydessa julkiseen viran-

omaiseen omassa henkildkohtaisessa asiassaan, ei ole lobbari, paitsi silloin kun kyse
on maankaytosta. Niin kutsutut mikroyritykset (yritykset, joissa on véhemman kuin 10

tydntekijaa) ja vapaaehtoisvoimin pyorivat jarjestot, joissa ei ole palkattua henkilokun-
taa, ovat myos rekisterdinnin ulkopuolella, paitsi maankayttd- ja rakennusasioissa.

Rekisteri on julkinen. Lobbarit lisdavat rekisteriin tietoja toiminnastaan kolme kertaa
vuodessa. Rekisteri sisaltaa tiedot kaikista kontakteista julkisiin viranomaisiin, ml. lain-
sdadannon valmistelu, poliittinen paatéksenteko, sopimukset ja hankepaatdkset. Im-
plementointia tai teknisia asioita koskevat yhteydenotot eivat kuulu rekisteréinnin pii-
riin. Rekisteriin sisallytetdan tiedot viranomaisesta, johon on oltu yhteydessa, asia,
jota yhteydenpito on koskenut, henkild, joka on ollut yhteydessa, ja asiakas, jonka
puolesta on toimittu.

Rekisteriviranomaisena toimii Standards in Public Office Commission, jonka tehtaviin
kuuluu my®és julkishallinnon hyvan toimintatavan valvominen yleensa. Komissiolla on
merkittava rooli lain toimeenpanemisessa. Se ohjeistaa lobbareita, valvoo rekisterdity-
mista ja tietojen paikkansapitavyytta ja on valtuutettu pyytdmaan lobbareilta lisatietoja
tarvittaessa seka tutkimaan mahdollisia rikkeita. Lisaksi se laatii edunvalvontatavan ja
valvoo sen noudattamista. Sanktiot sisaltavat puutteellisuuksien julkisen nimeadmisen
(naming and shaming) sekad mahdollisuuden maarata hallinnollisia sanktioita. Vaka-
vissa tapauksissa myds oikeuskasittely on mahdollinen, ja se voi johtaa myds van-
keusrangaistukseen.

Irlannin poliittinen jarjestelma on monessa suhteessa hyvin erilainen kuin Suomen,
mutta toisaalta kyse on pienesta maasta, josta suuri osa on maaseutua ja jossa on
parlamentaristinen monipuoluejarjestelma. Mita tulee rekisteria koskevaan lakiin, tar-
kein oppi Irlannilta koskee yhteydenpitoa sidosryhmien kanssa seka lain laatimisen ai-
kana ettd sen jalkeen sidosryhmien ohjeistamisessa. Kaikille lausunnoille avoimen oh-
jeistetun konsultaation avulla on pyritty paitsi keradmaan tietoa toimivan saantelyn
laatimiseksi myods sitouttamaan sidosryhmia saantelyyn. Sidosryhmia kuunneltiin ja
niiden nakemykset otettiin huomioon lakia sdadettdessa. Tasta oli hyétya paremman
saantelyn laatimisessa, mutta myds sidosryhmien sitouttamisessa lain noudattami-
seen. Saantelyyn ollaankin ensimmaisen raportin ja siihen jatettyjen lausuntojen pe-
rusteella oltu laajalti tyytyvaisia. Vuoden 2017 arviointiraporttiin saatiin lausuntoja 31
eri organisaatiolta ja yksil6lta, ja ministeridon analyysin mukaan niista yleisesti kay ilmi
vastaajien tyytyvaisyys seka lainsdadantéon ettéa sen implementointiin.

65



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2021:39

Irlannin rekisteriviranomaisten jalkikateisarvioinnissa on noussut esille joitain sellaisia
asioita, jotka ovat vaikuttaneet avoimuusrekisterilakiehdotuksen valmisteluun. Ensim-
mainen asia liittyy lobbaukseen maaritelmaan, joka poissulkee yhdistykset, joissa ei
ole palkattua henkilékuntaa. Irlannin rekisteriviranomainen nosti asian esille jo vuonna
2016 tehdyssa arvioinnissa. Rajaus on aiheuttanut Irlannissa tilanteen, jossa osa elin-
keinoelaman etujarjestdista on jaanyt hallinnollisten jarjestelyiden takia rekisterin ulko-
puolelle. Rekisteriviranomainen on ehdottanut tdman osalta lakiin muutoksia, joihin ei
kuitenkaan olla viela tahan mennessa ryhdytty. Toinen asia, jonka rekisteriviranomai-
set ovat nostaneet esille liittyy rekisterdintimenettelyyn. Irlannissa ilmoitusten tarkas-
tus tehdaan ennen rekisterdintia, mikd on kuormittanut valvontaviranomaista merkitta-
vasti. Kuormitus on voinut pahimmillaan viivastyttaa rekisterditymista, jonka tulisi olla
mahdollisimman nopeaa ja vaivatonta, jotta se voidaan tehda ennen lobbaustoimin-
nan aloittamista. Tutkijat ovat lisdksi nostaneet Irlannin rekisterin heikkoudeksi lob-
baukseen liittyvan neuvonnan puuttumisen saantelysta, mika jattda osan konsulttilob-
baajista rekisterin ulkopuolelle, seka lobbaukseen liittyvien taloudellisten tietojen puut-
tumisen?.

Itavalta

Itdvallassa lobbausta koskevan lainsdadannoén tarve nousi korostetun voimakkaasti
esille vuosina 2010 ja 2011 tapahtuneiden korruptioskandaalien mydéta. Ensin niin kut-
sutussa Telekom-tapauksessa paljastui, ettad neljan paapuoleen edustajat olivat hy-
vaksyneet lahjuksia Telekom AG:lta ja sen lobbareilta. Vuonna 2011 Sunday Times
-lehti nauhoitti keskusteluja, joissa Itévaltaa edustava Euroopan parlamentin jasen ja
entinen Itavallan sisdministeri Ernst Strasser ja kaksi muuta Euroopan parlamentin ja-
senta tarjoutuivat esittdmaan lobbareiden tydstamat lainsaadannén muutosesitykset
parlamentille omina ehdotuksinaan etukateen sovittua korvausta vastaan. Samassa
nauhoituksessa Strasser totesi toimineensa samoin viiden muun yhtion kanssa. Stras-
ser luopui edustajanpaikastaan pian jutun ilmestymisen jalkeen, ja vuonna 2013 hanet
tuomittiin neljaksi vuodeksi vankeuteen. Nama tapahtumat herattivat laajan julkisen
keskustelun tarpeesta sdannella lobbausta, mika edelleen johti Lobbying- und Interes-
senvertretung-Transparenz-Gesetz -lain sdatdmiseen nopealla aikataululla.

Lobbying- und Interessenvertretung-Transparenz-Gesetz (LobbyG-laki) tuli voimaan
Itavallassa 1.3.2013. Laki koskee toimintaa, jonka tarkoituksena on vaikuttaa valitto-
masti lainsdadantdprosessiin tai lain tdytantdénpanoon valtion, 1&danien, kuntien tai

8 Chari, R., Hogan, J., Murphy, G. & Crepaz, M. (2010). Regulating lobbying: A global
comparison. Second Edition. Manchester: Manchester University Press
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kuntaliitosten tasolla (§1(1)). Laki muodostuu kolmesta pilarista, joita ovat lobbareille
asetettavat toimintavaatimukset, rekisterdintivelvoitteet ja sanktiot.

Keskeisia laissa asetettuja toimintavaatimuksia ovat velvollisuus noudattaa hyvaa
edunvalvontatapaa (§7), velvollisuus tiedottaa avoimesti omasta tai paamiehen intres-
seista laissa maaritellyille toimihenkildille (§6(1)) seka velvollisuus noudattaa yleista
kieltoa tulospalkkioista (§15(2)). Lain asettama rekisterdintivelvollisuus koskee niita,
jotka toimivat lobbareina. Lobbausta harjoittavat tahot on jaettu kolmeen kategoriaan
niiden oikeusmuodon ja harjoitetun toiminnan perusteella. Lain mukaan lobbareina ei
kuitenkaan pideta tydomarkkinajarjestdja, ammattiliittoja, itsehallintoelimia, intressiyhty-
mi&, poliittisia puolueita, uskonnollisia ryhmia eika lakisdateisen sosiaaliturvan tuotta-
jia (§1(2) ja (3)). Alla tarkemmin selvitettavalla tavalla osaa naista toimijoista koskee
rajoitettu rekisterdintivelvollisuus, mutta muilta osin LobbyG ei sovellu niihin. Sanktiot
koskevat ainoastaan lobbauspalveluja tarjoavia yrityksia ja yrityksia, joilla on edunval-
vontaa tydnantajan lukuun harjoittavia tyontekijoita. Poikkeuksena ovat tilanteet,
joissa rikotaan yleista kieltoa tulospalkkioista. Naissa tapauksissa sanktio voidaan lan-
gettaa myos toimeksiantajalle (§15(2)).

Lain mukaan lobbaus on maaritelty organisoiduksi ja strukturoiduksi yhteydenotoksi
laissa erikseen maariteltyihin toimihenkildihin. Lobbaukseksi tulkittavalla yhteyden-
otolla pyritaan vaikuttamaan valittdmasti lainsaadantéprosessiin tai lain taytantdéonpa-
noon valtion, laanien, kuntien tai kuntaliitosten tasolla (§4(1)). Valilliset tavat vaikuttaa,
esimerkiksi median (lehdistd, tv, radio) kautta, tai sattumanvaraiset ennalta suunnitte-
lemattomat tapaamiset toimihenkildiden kanssa, esimerkiksi erilaisten tapahtumien
yhteydessa, eivat kuulu LobbyG:n soveltamisalaan. LobbyG maarittelee toimihenkilot,
joihin kohdistuva yhteydenotto tulkitaan lobbaukseksi. Tallaisiin toimihenkildihin kuulu-
vat liittovaltion presidentti, liittovaltion ja osavaltioiden ministerit ja virkamiehet seka
muut yleiset kansalliset edustajat, jotka toimivat lainsdadanndllisissa tai lakia toimeen-
panevissa tehtavissa liittovaltion, osavaltioiden, kuntien tai kuntaliitosten tasolla. Kan-
sanedustajat kuuluvat lain maaritelman mukaan muihin kansallisiin edustajiin (§4(10)).
Kansanedustajia koskee kuitenkin erityinen maarays. Yhteydenotot kansanedustaijiin
tai heidan avustajiinsa kuuluvat LobbyG:n piiriin ainoastaan silloin, jos yhteydenotolla
pyritdan vaikuttamaan suoranaisesti paatoksentekoon. Maarayksen tarpeellisuutta ei
ole erikseen perusteltu, ja periaatteessa sama seuraa lobbauksen yleisesta maaritel-
masta, joka koskee siis ainoastaan sellaisia yhteydenottoja, joilla pyritdan valittdmasti
vaikuttamaan lainsdadantdprosessiin tai paatéksentekoon.

Lain taytantédnpano, mukaan lukien lobbarirekisterin yllapito, kuuluu oikeusministeri-
Olle ja paikallishallinnoille. Oikeusministerion tehtaviin kuuluu muun muassa rekisteriin
littyvd neuvonta ja tiedottaminen. Paikalliset hallintoviranomaiset paattavat sakkojen
maaraamisesta. Niiden tulee tiedottaa oikeusministerille tutkinnan aloittamisesta, sa-
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kon maaraamisesta tai tutkinnan paattamisesta. Koska vastuualueet on maaritelty sel-
keasti, ei kahden viranomaisen valilla ole syntynyt ristiriitatilanteita. Yleisesti on kui-
tenkin arvioitu, ettéd viranomaistoiminta ei ole niin tehokasta kuin se voisi olla. LobbyG
ei anna viranomaisille toimivaltuuksia tarkistaa, ovatko lain piiriin kuuluvat toimijat tosi-
asiallisesti rekisterdityneet lobbarirekisteriin. Tama tarkoittaa sita, ettei oikeusministe-
riolla tai paikallisilla hallintoviranomaisilla ole siten mydskaan mahdollisuuksia langet-
taa sanktioita rekisterdintivelvoitteen laiminlydmisestd omasta aloitteestaan. Kaytan-
ndssa LobbyG-laki turvautuu talta osin aktiiviseen kansalaisyhteiskuntaan, jonka
edustajat seuraavat rekisterdinteja viranomaisen puolesta.

Suomi on poliittisena jarjestelmana lahempana Itavaltaa kuin Irlantia, mika antaisi
olettaa, etta Itavallassa omaksuttu lobbaussaantelyn malli olisi Suomen kannalta mer-
kityksellisin. Itdvallan jarjestelmaan on kuitenkin jdanyt merkittavia valuvikoja, jotka
heikentavat rekisterin tehokkuutta ja vahentavat sen arvoa hyvana esimerkkina. On-
gelmat liittyvat 1ahinna kahteen asiaan. Toisin kuin muissa maissa, Itavallassa rekiste-
riin syOtetty tieto ei ole kaikilta osin julkista. On arvioitu, ettei rekisteri nykyiselldan li-
saa lapinakyvyytta, ja on mahdollista, etta rekisteri luottamuksen lisaamisen sijasta
vesittad suuren yleisdn luottamusta poliittiseen paatdksentekojarjestelmaan. Itaval-
lassa onkin parhaillaan kasittelyssa lakiesitys, jolla varmistettaisiin se, etta kaikki re-
kisterin sisaltama tieto on julkista ja suuren yleison kaytettavissa. Toinen ongelma,
joka karjistyy tydmarkkinajarjestéjen kohdalla, liittyy lobbareiden eriarvoiseen kohte-
luun. Itdvallan LobbyG-lakiin tehtiin tydmarkkinajarjestéjen lobbauksen johdosta niita
koskevia poikkeuksia, joita seka tutkimus ettad avoimuutta edistavat kansalaisjarjestot
ovat arvostelleet kovin sanoin. Niiden mukaan tyémarkkinajarjestdjen erityiskohtelulle
ei ole objektiivisia perusteita ja tydmarkkinajarjestoja tulisi kohdella samoin kuin mui-
takin edunvalvontaa harjoittavia tahoja silloin, kun ne eivat hoida niille annettuja laki-
saateisia tehtavia.
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6 Lausuntopalaute

Luonnos hallituksen esitykseksi julkaistiin XX.XX.2021 sahkdisessa lausuntopalve-
lussa,

jossa se oli lausunnoilla XX.XX.2021 saakka.

Lausuntoa pyydettiin seuraavilta tahoilta: [...]. Lausunnot saatiin seuraavilta tahoilta:

[.]

Lausuntopalautteen mukaan [...]
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7  Saannoskohtaiset perustelut

Lain nimike. Lain nimikkeeksi ehdotetaan avoimuusrekisterilaki. Perusteena on se,
ettd ehdotettu nimike todennakoisesti muodostuu lain kutsumanimikkeeksi, silla rekis-
terin viralliseksi nimeksi tulee avoimuusrekisteri. Rekisterin nimeamista avoimuusre-
kisteriksi, lobbausrekisterin tai lobbarirekisterin sijaan, perustellaan silla, ettd nimi on
neutraalimpi kuin lobbaus-termin sisaltavat nimet ja avoimuusrekisteri-nimea kayte-
tdan jo monille lobbausta harjoittaville tahoille tutussa EU:n lobbausrekisterissa. Val-
mistelun aikana on myds ilmennyt, ettei osa lobbaajista tunnista syysta tai toisesta
harjoittamaansa vaikutustoimintaa lobbaukseksi, jolloin on perustellumpaa kayttaa re-
kisterin virallisessa nimessa seka lain nimikkeessa neutraalimpaa terminologiaa. Lob-
baus-termin kayttda avoimuusrekisterilain yhteydessa kasitelldan perusteellisemmin
pykalan 1 perusteluissa.

Kuvaavamman nimikkeen kaytt6a, kuten Laki vaikuttamistoiminnan rekisterdinnista, ei
myo6skaan pideta tarpeellisena, vaikka se alkuvaiheessa voisikin avata paremmin lain
sisaltéa. Avoimuusrekisterin tunnettuuden lisdantyessa, lyhyempi nimike yhdistetdan
paremmin lain sisaltdon ja on siten tulevaisuudessa todennakdisesti ymmarrettavampi
kuin pidempi nimike.

1 §. Avoimuusrekisteri. Pykalassa kerrotaan avoimuusrekisterin tarkoituksesta.

Pykalassa on valittu kaytettavaksi termiksi lobbauksen sijaan vaikuttamistoiminta, joka
on kasitteena helpommin ymmarrettavissa ja neutraali. Avoimuusrekisterihankkeessa
toteutetun tutkimuksen ja kuulemisten perusteella vaikuttaa silta, ettei osa vaikutta-
mistoimintaa harjoittavista toimijoista valttamatta miella lobbaavansa, vaikka tunnista-
vatkin toimintansa olevan vaikuttamiseen tahtaavaa. Taman takia laissa on perustel-
tua kayttaa lobbauksen sijasta termia vaikuttamistoiminta. Samalla on kuitenkin tar-
keaa, etta korostetaan termien olevan synonyymeja. Talla lisatdan seka ymmarrysta
lobbauksesta ettd vahennetaan siihen liittyvid negatiivisia mielleyhtymia, kuten kasit-
teen liittdmista eparehelliseen tai kiellettyyn toimintaan. Lain toimeenpanossa on
my0s tarkeaa tuoda esille tata yhteytta ja pyrkia nain edistdmaan ymmarrysta lob-
bauksesta hyvaksyttavana ja demokratiaan kuuluvana ilmiéna.

Laki koskee paatoksentekoon vaikuttamista. Paatdksenteolla tarkoitetaan tassa yh-
teydessa niin virallista paatdksentekoa ja siihen liittyvaa valmisteluprosessia kuin mita
tahansa muuta kasiteltdvaa asiaa, johon ei valttdmatta suoraan liity virallista paatosta
tai valmisteluprosessia.
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Nykyisellaan julkisen hallinnon avoimuudesta saadetaan paaosin julkisuuslaissa
(621/1999), jonka nojalla viranomaisen on pyynndsta annettava tietoa hallussaan ole-
vista julkisista asiakirjoista ja joissakin tapauksissa proaktiivisesti tiedotettava niista.
Laki julkisen hallinnon tiedonhallinnasta (906/2019) puolestaan varmistaa viranomais-
ten tietoaineistojen yhdenmukaista ja laadukasta hallintaa seka tietoturvallista kasitte-
lya julkisuusperiaatteen toteuttamiseksi ja mahdollistaa viranomaisten tietoaineistojen
turvallista ja tehokasta hyddyntédmistd. Taman lisaksi I6ytyy lukuisia alemman tason
normistoon liittyvia ohjeistuksia, joilla pyritddn avaamaan julkisuuslain pohjalta paa-
toksentekoa. Naita ovat esimerkiksi hallituksen esitysten laatimisohjeet ja sdaddsval-
mistelun kuulemisohjeet, joissa ohjeistetaan lainvalmisteluun liittyvien virallisten kuu-
lemisten kirjaamisesta. Paatdksentekoon kohdistuvasta vaikuttamistoiminnasta mer-
kittdva osa on kuitenkin epavirallista yhteydenpitoa, josta ei useinkaan synny julki-
suuslain mukaista asiakirjaa. Tallainen vaikuttaminen jaa nykyiselldan suurilta osin jul-
kisuudelta piiloon.

2 §. limoitusvelvollisuus. Pykalan 1 momentissa saadetaan oikeushenkildiden ja yksi-
tyisten elinkeinonharjoittajien harjoittaman vaikuttamistoiminnan ja siihen liittyvan am-
mattimaisen neuvonnan rekisterdinnistd avoimuusrekisteriin. Rekisteroditavista toimi-
joista kaytetaan termia ilmoitusvelvollinen, milla korostetaan rekisterdinnin tapahtuvan
ilmoitusmenettelylla. Keskeista on, etta ilmoitusvelvollisuus koskee ainoastaan oi-
keushenkildiden tai yksityisen elinkeinonharjoittajan nimissa tehtya vaikuttamistoimin-
taa. Esimerkiksi henkildstdn tai luottamushenkildiden vapaa-ajalla yksityishenkildina
harjoittaman toiminnan ei lasketa kuuluvan osaksi oikeushenkildiden tai yksityisen
elinkeinonharjoittajan vaikuttamistoimintaa. Momentissa korostetaan, ettei avoimuus-
rekisteri koske jarjestaytymatdnta kansalaistoimintaa tai yksityishenkildiden toimintaa.
Jarjestaytymattdmalla kansalaistoiminnalla tarkoitetaan yksilén tai yhteisén yhteiskun-
nallista toimintaa, joka ei ole jarjestaytynyt oikeudelliseen muotoon, kuten esimerkiksi
yhdistykseksi, saatioksi tai yritykseksi. Yksityishenkiléiden toiminnalla tarkoitetaan
kaikkea yksityishenkildiden valista yhteydenpitoa. Vaikuttamistoimintaa harjoittavien
osalta tdma tarkoittaa kaikkea sita toimintaa, jota harjoitetaan yksityishenkiléna ero-
tuksena oikeushenkildn tai yksityisen elinkeinonharjoittajan nimissa tai edustajana toi-
mimisesta. Myds vaikuttamistoiminnan kohteina olevat toimijat voivat toimia yksityis-
henkildina siten, ettei perheenjaseniin tai tuttavapiiriin yhteydenpitdminen ole avoi-
muusrekisterin piiriin laskettavaa toimintaa. Selvennyksella halutaan korostaa sita,
ettei avoimuusrekisteri kavenna yksilén yksityiselaman suojaa tai poliittisia oikeuksia.

Pykalan 2 momentin mukaan oikeushenkildiden ja yksityisten elinkeinoharjoittajien on
ilmoitettava harjoittamastaan pitkdjanteisesta tai suunnitelmallisesta vaikuttamistoi-
minnasta, joka kohdistuu eduskunnassa, ministeridissa tai valtion virastoissa tehta-
vaan valmisteluun ja paatdksentekoon. Valmistelulla ja pdatdksenteolla voidaan tar-
koittaa esimerkiksi talousarvioon, maararahojen kayttéon sekd sdadodshankkeiden ja
politikkaohjelmien sisaltéon vaikuttamista. Valmistelua ja paatdksentekoa on tassa
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laissa tarkoitus tulkita laajasti niin, ettd esimerkiksi vaikuttaminen valmisteluun, joka ei
ole viela vireilla, voi kuulua ilmoitusvelvollisuuden alaan.

Vaikuttamistoiminnalla tarkoitetaan yhteydenpitoa, jossa pitkdjanteista ja suunnitel-
mallista vaikuttamistoimintaa harjoittavan oikeushenkilon tai yksityisen elinkeinonhar-
joittajan edustaja on tarkoituksellisesti suoraan yhteydessa vaikuttamisen kohteeseen
edistaakseen oikeushenkildn tai yksityisen elinkeinonharjoittajan haluamia intresseja.
Tallaista yhteydenpitoa voi olla tapaaminen, puhelimella soittaminen, sahkdpostivies-
tittely tai muu ndihin rinnastettava tapa. Momentissa ei maaritella tarkemmin yhtey-
denpidon tapaa, vaan saannds koskee kaikenlaisia yhteydenpidon tapoja. Talla pyri-
taan siihen, ettei sdannos olisi tapa- tai teknologiariippuvainen, jolloin sdantelyyn voisi
syntya tarkoituksettomia saantelyaukkoja, jotka vaikuttaisivat avoimuusrekisterin us-
kottavuuteen ja luotettavuuteen.

Momentissa tarkoitetuksi yhteydenpidoksi ei kuitenkaan lasketa toimintaa, jossa syn-
tynyt yhteys on joko julkista, valillista tai osittain tarkoituksetonta, jolloin niiden ei
voida katsoa tayttavan pykalassa tarkoitetun yhteydenpidon maaritelmaa. Tallaista
toimintaa, joka ei ole momentissa tarkoitettua yhteydenpitoa, on esimerkiksi:

¢ julkinen mediakampanja, jossa tiettya viestia jaetaan median valityksella,
vaikka viesti tavoittaisikin jossain vaiheessa myds vaikuttamisen kohteena
olevan toimijan;

¢ sattumanvarainen tapaaminen tilaisuudessa, jossa toimijat ovat joko esiinty-
massa tai yleisdssa;

e uutis- tai asiakaskirje tai vastaava massaviestinta, jossa viestinvalitys on paa-
osin yksisuuntaista;

e perinteisessa tai sosiaalisessa mediassa kaytava julkinen keskustelu.

Rajauksella pyritddn ehkdisemaan sitd, ettad sdantely vaikuttaisi julkisen ja osittain
spontaanin yhteiskunnallisen keskustelun kaymiseen. Naista tilanteista voitaisiin kui-
tenkin kertoa vapaaehtoisesti 4 pykalan 3 momentin mukaisesti.

Momentissa maaritelldan vaikuttamistoiminnan kohteet, joihin edelld kuvatun kaltai-
nen yhteydenpito edellyttda rekisterditymista. Momentissa tarkoitetut vaikuttamistoi-
minnan kohteet ovat kansanedustajat, kansanedustajien avustajat, eduskuntaryhmien
henkildkunta, ministerit, ministereiden erityisavustajat, ministereiden toimikaudeksi ni-
mitetyt valtiosihteerit, eduskunnan paasihteeri, eduskunnan apulaispaasihteeri, edus-
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kunnan kanslian muu henkiléstd, ministerididen kansliapaallikdt, ministerididen osas-
topaallikdt, ministerididen muu henkildokunta, valtion virastojen paallikét ja valtion vi-
rastojen muu henkildkunta. Vaikuttamistoiminta kohdistuu usein eri toimijoihin valmis-
telun eri vaiheissa, jolloin rekisterin luotettavuuden nakdkulmasta on tarkeaa, etta
saados kattaa yhteydenpidon kaikkiin vaikuttamistoiminnan kohteina olevien instituuti-
oiden toimijoihin naiden asemasta riippumatta. Talldin sdantelyyn ei synny ilmeisia
aukkoja, jotka mahdollistaisivat vaikuttamisen kohdistumisen tiettyihin rekisterin ulko-
puolisiin toimijoihin, kuten alempiin virkamiehiin tai kansanedustajien avustaijiin. Avoi-
muusrekisteriin ei kuitenkaan yksilditaisi henkildn tasolla kuin kansanedustajat, minis-
terit, ministereiden erityisavustajat, ministereiden toimikaudeksi nimitetyt valtiosihtee-
rit, eduskunnan paa- ja apulaispaasihteeri, ministerididen kanslia- ja osastopaallikdt
seka valtion virastojen paallikét. Muiden virkamiesten osalta riittaisi yksikko- ja osasto-
tieto ja poliittisten avustajien osalta tieto eduskuntaryhmasta, jota nama edustavat.
Asiasta on erillinen sddnnds 6 §:n 3 momentissa.

Perustuslaissa maaritellyt tuomioistuimet ja oikeuskanslerinvirasto jaavat lain sovelta-
misalan ulkopuolelle vaikuttamisen kohteina. Perustuslaissa maaritellyt tuomioistuimet
jatetdan soveltamisalan ulkopuolelle, silld ne edustavat tuomiovaltaa. Valtioneuvoston
oikeuskansleri on tarkoituksenmukaista jattda soveltamisalan ulkopuolelle, jotta saan-
tely olisi yndenmukainen ylimpien laillisuusvalvojien osalta.

Arvioitaessa rekisterditymiskynnyksen ylittymista yksittaista yhteydenpitotapaa merkit-
tdvampaa on se, ettd vaikuttamistoiminta tayttaa pitkajanteisyyden taikka suunnitel-
mallisuuden piirteita ja toiminnan tarkoituksena on edistda toimijan haluamia taloudel-
lisia tai yhteiskunnallisia intresseja. Pitkdjanteisena tai suunnitelmallisena vaikuttamis-
toimintana voidaan esimerkiksi pitaa tilanteita, joissa:

oikeushenkilén yhteydenpito on toistuvaa tai sisaltda useamman yhteydenpi-
tokerran kuin vain tapaamisen ja siitd sopimisen;

o oikeushenkilén yhteydenpidolla on selkea kytkds liiketoimintaan tai toimialaan
littyvaan paatdksentekoon;

o yksityisen elinkeinonharjoittajan tai oikeushenkildn nimissa toimii luonnollisia
henkilbitd, joko palkattuna tai vapaaehtoisina, joiden tehtaviin sisaltyy edun-

valvontatydta, kuten yhteydenpitoa paattajiin ja virkamiehiin;

o yksityinen elinkeinonharjoittaja tai oikeushenkilé hankkii yhteydenpitoon liit-
tyen vaikuttamistoiminnan neuvonnan palveluita.
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Pykalan 3 momentin mukaan oikeushenkildiden ja yksityisten elinkeinoharjoittajien on
iimoitettava harjoittamastaan ammattimaisesta vaikuttamistoiminnan neuvonnasta
avoimuusrekisteriin. Ammattimaiseksi vaikuttamistoiminnan neuvonnaksi katsotaan
asiakkaan puolesta yhteydenpitdminen 2 momentissa tarkoitettuihin vaikuttamistoi-
minnan kohteisiin tai asiakkaan muu vaikuttamistoiminnan neuvonta. Ammatti-
maiseksi vaikuttamistoiminnan neuvonnaksi ei kuitenkaan yleensa katsottaisi edun-
valvontajarjestdjen jasenistdn puolesta vaikuttamista tai jasenistdn neuvontaa vaikut-
tamistoiminnassa.

Momentissa tarkoitettuja vaikuttamistoiminnan neuvonnan palveluita tarjoavat Suo-
messa esimerkiksi vaikuttajaviestintatoimistot tai vastaavia palveluita tarjoavat muut
konsulttitoimistot. Tutkimusten ja kuulemisten perusteella ne kuitenkin useimmiten py-
syttelevat taustalla ainoastaan auttaen yhteydenpidon jarjestelyissa tai antamalla vai-
kuttamistoimintaan liittyvaa neuvontaa. Jotta sadantely kohtelisi erilaisia konsulttitoimis-
toja yhdenmukaisesti, sdantely koskee seka yhteydenpitoa etta yhteydenpidossa neu-
vomista. Tdma on erityisen tarkeaa siksi, ettd konsulttitoimiston asiakaskunta voi
muodostua seka lobbauksen harjoittajista ettéa lobbauksen kohteista, jolloin konsultin
taustarooli on erityisen perusteltua tuoda esille. Yleensa naistd mahdollisista eturistirii-
doista kerrotaan asiakkaalle, mutta ne eivat valttamatta tule laajempaan tietoon.
Saantelyn piiriin kuuluvaa neuvontaa ovat esimerkiksi:

e konsulttitoimijan osaamisen ja kontaktien hyédyntdminen yhteydenpidon jar-
jestamisessa ja suunnittelussa,

e asiakkaan vaikuttamistoiminnan suunnittelu, kuten viestinnan ja toiminnan
suunnittelu tai téarkeiden sidosryhmien kartoittaminen, tai

e muu neuvonta liittyen vaikuttamistoimintaan tai vaikuttamistoiminnan aihee-
seen.

Keskeista on, ettd konsulttitoimija tunnistaa sekd oman toimintansa etta asiakkaansa
toiminnan luonteen seka niiden kytkeytymisen asiakkaan intressien ajamiseen yhteis-
kunnassa. Rekisterdintivelvollisuus ei riipu asiakkaan yhteydenpidon toteutumisesta,
vaan ainoastaan annetun neuvonnan luonteesta. Laki ei edellyta, ettd asiakas nimen-
omaisesti tilaa vaikuttajaviestintaan liittyvan palvelun, vaan palvelu voi olla myés esi-
merkiksi muuta oikeudellista neuvontaa kuin oikeudenkaynnissa avustamista tai oi-
keudenkaynnin valttdmista koskevaa neuvontaa, viestinnan ja markkinoinnin palve-
luita tai sisdista kehittamista. Rekisteriviranomainen arvioi toiminnan luonnetta ta-
pauskohtaisesti niissa tapauksissa, joissa rekisterdintivelvollisuuden toteutuminen on
epaselvaa. Arvioinnissa tulee erottaa sellaiset konsulttipalvelut, jotka eivat kuulu mis-
saan olosuhteissa saantelyn piiriin. Tallaisina palveluina voidaan muun muassa pitaa:
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e asiakkaan edustaminen tavanomaisessa asioinnissa viranomaisissa, kuten
hankinta-, lupa-, esitutkinta- ja oikeudenkayntiin liittyvassa prosessissa,

e asiakkaan tekninen avustaminen, kuten tulkkina toimiminen, tai

e asiakkaalle tehtavat erilaiset viestinta-, markkinointi- ja tutkimuspalvelut, jotka
eivat liity asiakkaan vaikuttamistoimintaan.

Oikeudellisen neuvonnan osalta on tarkeda huomioida, ettei avoimuusrekisterilailla
kavenneta oikeudenkdymiskaaren 17 luvun 13 §:n ja asianajalain 5¢ §:n mukaista asi-
anajosalaisuutta, jonka perustuslakivaliokunta on katsonut sisaltyvan osaksi perustus-
lain 21 § 2 momentissa turvattuja oikeudenmukaisen oikeuden kaynnin takeita (esim.
PeVL 13/2019 vp s. 3). Avoimuusrekisterilain soveltamisalan piiriin ei siten kuulu asi-
anajajien, lupalakimiesten ja julkisten oikeusavustajien antama oikeudellinen neu-
vonta, jossa on kysymys oikeudenkdymiskaaren 17 luvun 13 §:n mukaisten tehtavien
hoitamisesta. Tallaisia tehtavia ovat:

e oikeudenkayntiin liittyvan tehtavan hoitaminen,

e oikeudellisen neuvonnan antaminen paamiehen oikeudellisesta asemasta esi-
tutkinnassa tai muussa oikeudenkayntia edeltdvassa kasittelyvaiheessa,

o oikeudellisen neuvonnan antaminen oikeudenkaynnin kdynnistamiseksi tai
sen valttdmiseksi, tai

e muu oikeudellinen avustaminen oikeudenkaynnin ulkopuolisessa asiassa, ku-
ten testamentin laadinta tai yrityskaupan tekemisessa avustaminen sopimus-
neuvotteluihin osallistumalla ja laatimalla sopimus.

Muussa oikeudellisessa neuvonnassa keskeista on, etta asiakkaalle tarjottu neuvonta
koskee asiakkaan oikeudellista asemaa ja oikeudellisten velvoitteiden tayttamista,
mika kytkee ne potentiaalisesti osaksi oikeudenkaymiskaarta ja siten perustuslain

21 § 2 momentissa turvattuja oikeudenmukaisen oikeuden kaynnin takeita. Sen sijaan
vaikuttamistoiminnan neuvontana voidaan pitaa sellaista oikeudellista neuvontaa,
jonka tarkoituksena on tosiasiallisesti tukea ja edistaa asiakkaan vaikuttamistyota.
Tallaisina palveluina voidaan pitda esimerkiksi asiakkaille tehtavia asiatuntijalausun-
toja julkishallinnon hanketta varten tai asiakkaiden puolesta osallistumista vaikutta-
mistoimintaan.
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Joissakin tilanteissa asianajotoimistot myés Suomessa ovat tarjonneet oikeudellista
konsultointia esimerkiksi lainvalmisteluhankkeisiin liittyen seka julkiselle etta yksityi-
selle puolelle, mika on ollut omiaan aiheuttamaan ongelmallisia tilanteita
(OKV/536/1/2019). Tallaisen toiminnan saaminen avoimuusrekisterin piiriin on erityi-
sen tarkeaa vastaavien ristiriitatilanteiden valttamiseksi jatkossa.

Ammattimaisesti vaikuttamistoiminnan neuvontaa harjoittavat toimijat pitavat yhteytta
vaikuttamistoiminnan kohteisiin myds omaan lukuunsa. Yhteydenpidolla ne pyrkivat
vahvistamaan verkostojaan poliittisiin paattajiin ja virkakuntaan seka kerddmaan tie-
toa, mitd voidaan hyddyntaa asiakassuhteissa. Tallainen toiminta muodostaa merkit-
tdvan osan vaikuttamistoiminnan ammattimaista neuvontaa harjoittavien toimijoiden
toiminnasta. Yhteydenpito muistuttaa yksittaisen yrityksen tai jarjeston harjoittamaa
vaikuttamistoimintaa, mutta on usein kuitenkin osa vaikuttamistoiminnan neuvontaan
littyvaa yhteydenpitoa. On kuitenkin myds mahdollista, ettd vaikuttamistoiminnan am-
mattimaista neuvontaa harjoittavat toimijat harjoittavat 2 momentin mukaista vaikutta-
mistoimintaa pyrkimalla esimerkiksi vaikuttamaan oman toimialansa saantelyyn. Kay-
tanndssa vaikuttamistoiminnan neuvontaan liittyvaa taustoittavaa yhteydenpitoa voi
olla vaikea erottaa vaikuttamistoimintaan liittyvasta yhteydenpidosta, koska yhteyden-
pidolla ei ole selkeda toimeksiantajaa tai vaikuttamistoiminnan neuvontaa harjoittava
toimija ei kykene yksildimaan yhteydenpidossa edustamiaan asiakkaita. TallGin rekis-
terin toiminnan kannalta on selkedmpaa, etta vaikuttamistoiminnan neuvontaa harjoit-
tavan toimijan omaan lukuun tehtava yhteydenpito tulkitaan 2 §:n 2 momentin mukai-
sena vaikuttamistoimintana ja voidaan ilmoittaa toimintailmoituksessa 6 §:n 1 momen-
tin 1 kohdan mukaisesti ilman asiakastietoa.

Vaikuttamistoiminnan neuvontaa tarjoavat yritykset hankkivat usein palvelukseensa
sellaisia henkil@ita, joilla on kokemusta ja verkostoja yhteiskunnan eri osa-alueilta.
Tallaiset henkil6t voivat toimia aktiivisesti monissa erilaisissa rooleissa, jolloin on kes-
keista erottaa ilmoitusvelvollisen oikeushenkildn tai yksityisen elinkeinonharjoittajan
palveluksessa tehtava vaikuttamistoiminnan neuvonta, joka tulee ilmoittaa rekisteriin,
yksityishenkildn muusta toiminnasta. Avoimuusrekisterilailla pyritdan siihen, etta toimi-
jat tunnistavat jatkossa paremmin vaikuttamistoiminnan neuvontaan liittyvat moninai-
set roolit ja kiinnittavat huomiota naissa rooleissa toimimiseen.

3 §. Poikkeukset ilmoitusvelvollisuuteen. Pykalassa saadetaan tilanteista, jotka jaavat
lain soveltamisalan ulkopuolelle. Osa tilanteista tayttaa 2 §:ssa saadetyt tunnusmerkit,
mutta ne jaavat silti lain soveltamisalan ulkopuolelle. Osa tilanteista taas ei tayta

2 §:ssa saadettyja tunnusmerkkeja, mutta niiden mainitseminen osana soveltamisalan
rajoituksia on tarpeellista lain soveltamisalan selventamiseksi.

76



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2021:39

Momentin 1 kohdan mukaan lakia ei sovelleta tavanomaiseen ja valttamattémaan yh-
teydenpitoon viranomaisissa. Viranomaisten ja vaikuttamistoimintaa harjoittavien toi-
mijoiden valilla kaydaan merkittavassa maarin myds sellaista yhteydenpitoa, jota ei
voida laskea lobbaukseksi. Tallainen yhteydenpito liittyy usein operatiiviseen toimin-
taan, kuten erilaisten lupa- ja tukiasioiden hoitamiseen viranomaisissa, hankintaan
osallistumiseen ja sen toteuttamiseen tai muuhun vastaavanlaiseen tiedonvaihtoon.
Useimmiten yhteydenpito tapahtuu ennemminkin asiantuntijoiden kuin johdon kautta.
Tavanomaisen yhteydenpidon ja vaikuttamiseen pyrkivan yhteydenpidon eroa on vai-
kea maaritella yksiselitteisesti, siten tavanomaisuutta tulee arvioida aina tilannekohtai-
sesti. Seuraavia tilanteita voidaan pitaa esimerkkeind tavanomaisesta yhteydenpi-
dosta:

o Yksityinen elinkeinoharjoittaja tai oikeushenkild hoitaa lakisdateisia velvoittei-
taan suhteessa viranomaisiin, esimerkiksi hakee verotukseen liittyvaa ennak-
kopaatdsta tai kay viranomaisen kanssa toimintaansa liittyvaa neuvontakes-
kustelua.

e Yksityinen elinkeinoharjoittaja tai oikeushenkilé hakee jonkinlaista etuisuutta
tai lupaa viranomaisissa.

e Yksityinen elinkeinoharjoittaja tai oikeushenkilé osallistuu julkiseen hankin-
taan ja sen toteuttamiseen tai tarjoaa muutoin palveluitaan vaikuttamistoimin-
nan kohteille.

e Yksityinen elinkeinoharjoittaja tai oikeushenkild vaihtaa teknisluonteisia tietoja
viranomaisen kanssa, osallistuu esimerkiksi viranomaisen tiedonkeruuseen,
viranomaiskasittelyyn tai toimeenpanoon liittyvdan muuhun ohjaus-, tarkas-
tus- ja neuvontatoimintaan.

Tavanomaisena yhteydenpitona ei kuitenkaan voida pitéa tilannetta, jossa yksityinen
elinkeinoharjoittaja tai oikeushenkild on yhteydessa viranomaisiin muussa kuin
omassa asiassaan tai teknisluonteisessa tiedonvaihdossa tarjoamalla esimerkiksi na-
kemyksiaan tai tuottamaansa tietoa paatdksenteon ja valmistelun tueksi.

Momentin 2 kohdan mukaan lakia ei sovelleta viranomaisen asettamiin tyoryhmiin
osallistumiseen ja kuulemisiin, joihin osallistuminen dokumentoidaan, kuten valiokun-
takuulemiset ja viranomaisen lausuntopyynt66n vastaaminen. Nama tiedot I8ytyvat vi-
ranomaisilta, eika olisi tarkoituksenmukaista velvoittaa virallisiin valmisteluprosessei-
hin osallistuvia hoitamaan hallinnolle kuuluvia kirjaamisvelvoitteita. Epavirallinen yh-
teydenpito, joka tapahtuu kutsusta, olisi kuitenkin saantelyn piirissa. Tallaisena epavi-
rallisena yhteydenpitona voidaan pitaa yhteisty6ta, jossa valmisteluasiakirjoihin ei jaa
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tietoa yhteydenpidosta. Nain varmistetaan, ettei saantelyyn synny aukkoja, silla epavi-
rallisesta yhteydenpidosta ei valttdmattd muodostu asiakirjaa, johon voitaisiin kohdis-
taa julkisuuslain mukainen tietopyyntd. Sdannoksella myds korostetaan viranomaisen
vastuuta kuulemisten kirjaamisessa, minka uskotaan ohjaavan viranomaisia nykyista
parempiin kirjaamiskaytantdihin edes auttaen julkisuuslain toteutumista.

Momentin 3 kohdan mukaan lakia ei sovelleta satunnaiseen ja pienimuotoiseen vai-
kuttamistoimintaan, jos sita ei tehda korvauksesta tai kolmannen osapuolen puolesta.
Usein satunnainen vaikuttamistoiminta on pienimuotoista ja pienimuotoinen toiminta
satunnaista, mutta jommankumman kriteerin tayttyminen johtaa siihen, etta ilmoitus-
velvollisuus ei tule sovellettavaksi. Satunnainen tai pienimuotoinen vaikuttamistoi-
minta on kaytanndssa merkitykseltdan rajallista. Olennaista on, etta ilmoitusvelvolli-
suuden paasaantdéna on vaikuttamistoiminnan suunnitelmallisuus ja pitkdjanteisyys, ja
tdma sdannds selventaa millaista toimintaa ei ainakaan sellaiseksi katsota.

Satunnaisella vaikuttamistoiminnalla tarkoitetaan sita, etta yksityinen elinkeinonhar-
joittaja tai oikeushenkildon edustaja on aika ajoin ja sattumanvaraisesti yhteydessa

2 §:ssd mainittuihin vaikuttamistoiminnan kohteisiin. Ajoittainen ja sattumanvarainen
yhteydenpito on luonteeltaan kertaluonteista, eika se siten ole jatkuvaa tai usein tois-
tuvaa. Ajoittaiseksi ja sattumanvaraiseksi yhteydenpidoksi voidaan katsoa muutaman
kerran vuodessa tai harvemmin tapahtuva yhteydenpito johonkin 2 §:ssa mainittuun
vaikuttamistoiminnan kohteeseen. Talldin keskeista on, ettei toimija harjoita tata tii-
viimpaa ja laajempaa yhteydenpitoa tai yhdista sitd muunlaiseen vaikuttamistoimin-
taan, kuten kampanjointiin, jolloin toiminta voitaisiin tulkita pitkajanteiseksi ja suunni-
telmalliseksi vaikuttamistoiminnaksi.

Jatkuva ja toistuva toiminta edellyttda suunnitelmallisuutta, kun taas satunnainen toi-
minta on luonteeltaan pikemminkin suunnittelematonta ja jopa sattumanvaraista.
Suunnittelemattomuus ja sattumanvaraisuus liittyvat myos osaltaan siihen, ettei toi-
mintaa tehda kovin tavoitteellisesti tai ammattimaisesti. Talldin on kyse vahamerkityk-
sisestad vaikuttamistoiminnasta, jonka arvioinnissa voidaan ottaa huomioon yhteyden-
pidon tavoitteellisuus ja ammattimaisuus seka toimijan harjoittaman lobbaustoiminnan
potentiaalinen merkitys. Kaytanndssa suurten yritysten, isojen kansalaisjarjestdjen,
tydbmarkkinajarjestojen ja muiden ammattimaista edunvalvontatyé6ta tekevien edunval-
vontajarjestdjen lobbaustoiminta on omiaan olemaan merkittavampaa kuin pienten yri-
tysten ja kansalaisjarjestojen tai elinkeinonharjoittajien toiminta. Valtakunnan tason
jarjestojen vaikuttamistoiminta lukeutuu paasaantoisesti ilmoitusvelvollisuuden piiriin,
kun taas paikallistason yhdistysten vaikuttamistoiminta harvemmin on suunnitelmal-
lista ja pitkdjainteista. Pienten yritysten, yhdistysten ja muiden vastaavien toimijoiden
osalta taas tulisi arvioitavaksi toimijan merkittdvyys seka toiminnan laajamittaisuus ja
suunnitelmallisuus, eli kuinka ammattimaisesti vaikuttamistoimintaa tosiasiallisesti
tehdaan. Ammattimaisuus ja tavoitteellisuus korostuvat varsinkin silloin, kun toimintaa
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tehdaan korvausta vastaan, jonkun mandaatilla tai pyynndsta tai silla on olennainen
kytkos liiketoimintaan tai edunvalvonnan harjoittamiseen.

Rajaamalla lain soveltamisalan ulkopuolelle satunnainen ja pienimuotoinen vaikutta-
mistoiminta pyritdan siihen, ettei sdantely muodostu liian byrokraattiseksi ja esta luot-
tamushenkil6a tai viranomaista harjoittamasta tointaan. Samalla pyritdan siihen, ettei
satunnainen ja ei-ammattimainen vaikuttamistoiminta aiheuta kohtuutonta hallinnol-
lista taakkaa tai hallinnollisia seuraamuksia ja etta avoimuusrekisteri keskittyy merkit-
tavan vaikuttamistoiminnan julkaisemiseen. Suomalaisen demokratian vahvuuksiin
kuuluu matalahierarkisuus, joka mahdollistaa laaja-alaisen yhteiskunnallisen vuoropu-
helun, jota saantelylld ei haluta tarpeettomasti vaikeuttaa. Maarallisesti suurin osa vai-
kuttamistoimintaa harjoittavista toimijoista harjoittaa satunnaista ja pienimuotoista vai-
kuttamistoimintaa. Nama toimijat tapaavat ministereitd, kansanedustajia ja virkamie-
hia erilaisissa tilaisuuksissa tai saattavat ottaa yhteytta johonkin ajankohtaiseen ai-
heeseen liittyen. Yhteydenpito voi myds tapahtua vaikuttamistoiminnan kohteen aloit-
teesta. Esimerkiksi kansanedustajat tekevat usein vaalipiireihinsa erilaisia yritys- ja
jarjestovierailuita, joita voi pitda satunnaisena yhteydenpitona.

Satunnaisuutta ja pienimuotoisuutta tulee arvioida aina tilannekohtaisesti. Arvioin-
nissa tulee kiinnittdd huomiota vaikuttamistoiminnan suunnitelmallisuuteen ja toistu-
vuuteen seka toiminnan kytkeytymiseen liiketoimintaan tai edunvalvonnan harjoittami-
seen ja mahdolliseen toimeksiantoon seka toiminnasta saatavaan korvaukseen. Li-
saksi tulee kiinnittdd huomioita toimijan harjoittaman lobbaustoiminnan potentiaali-
seen merkitykseen. Satunnaisena ja pienimuotoisena toimintana voidaan muun mu-
assa pitaa seuraavia esimerkkitapauksia:

¢ Yhdistyksen henkildjasen, yksityinen elinkeinonharjoittaja tai yrityksen omis-
taja tai tyontekija, joka toimii omissa nimissaan, on yhteydessa kansanedusta-
jaan tai ministeriin, jolloin toiminta on luonteeltaan yksittdisen kansalaisen
osallistumista. Yhteydenpidossa kerrotaan omasta tilanteesta tai ollaan huo-
lissaan yhteiskunnallisesta kehityksesta yleisella tasolla. Aiheet nousevat
usein sattumanvaraisesti yhteiskunnallisesta tilanteesta johtuen, eika toimin-
taan liity erityistd suunnitelmallisuutta (esim. laajamittaista yhteydenpitoa eri
toimijoihin liiketoimintaan liittyvissa asioissa).

¢ Oikeushenkildn edustajat osallistuvat samaan tilaisuuteen kansanedustajan,
ministerin tai virkamiehen kanssa, mutta eivat ole muuten yhteydessa tai pyri
vaikuttamaan ko. toimijoihin.

o QOikeushenkilén edustajat ottavat muutamia kertoja vuodessa yhteytta esimer-
kiksi sahkopostitse tai puhelimella kertoakseen toiminnastaan tai mielipiteis-
tadan, mutta yhteydenpitoon ei liity muuta vaikuttamistoimintaa (esim. muita
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yhteydenottoja tai vaikuttamisen tapoja, kuten kampanjoita). Kaytannossa yk-
sittdiset yhteydenpitokerrat eivat muodostu sdannallisiksi, jolloin vaikuttamis-
toiminta on satunnaista.

o Vaikuttamistoiminnan kohde ottaa oma-aloitteisesti yhteytta yksityiseen elin-
keinonharjoittajaan tai oikeushenkildn edustajaan. Yhteydenpito on sattuman-
varaista ja kertaluonteista, eikd muodostu jatkuvaksi.

o Henkilostoltaan ja taloudellisilta resursseilta pieni oikeushenkild, kuten paa-
saantdisesti vapaaehtoisvoimin toimiva yhdistys tai mikroyritys, aktivoituu het-
kellisesti kdymaan yhteiskunnallista keskustelua ja on téssa tarkoituksessa
yhteydessa sattumanvaraisesti paattajiin ja virkamiehiin. Tallaiselta vaikutta-
mistoiminnalta puuttuu kadytadnndssa pitkajanteisyytta ja suunnitelmallisuutta
tukevat henkildsto- tai taloudelliset resurssit, jolloin vaikuttamistoiminta on
omiaan jadmaan pienimuotoiseksi.

Siina tapauksessa, etta toimija saa yhteydenpidosta korvauksen tai tekee sen kol-
mannen osapuolen puolesta, toimijan tulee rekisterdida yhteydenpito avoimuusrekis-
teriin, koska korvaukseen tai toimeksiantoon voi jo sellaisenaan katsoa sisaltyvan pit-
kajanteisyytta ja suunnitelmallisuutta.

Momentin 4 kohdan mukaan lakia ei sovelleta valtion omistajaohjaukseen kuuluvaan
yhteydenpitoon. Tallaista yhteydenpitoa ovat esimerkiksi hallituksen ja hallitusneuvos-
ton kokoukset tai muu virallinen yhteydenpito, joka dokumentoidaan. Omistajaohjauk-
sen ulkopuolinen yhteydenpito, joka voi kohdistua myés samoihin virkamiehiin tai luot-
tamushenkil6ihin, jotka hoitavat omistajaohjaukseen kuuluvia asioita, kuuluu kuitenkin
saantelyn piiriin. Talla estetaan se, ettei valtio-omisteisille yrityksille synny suhteetonta
etua muihin yrityksiin verrattuna. Omistajaohjauksen ulkopuoliseksi asiaksi katsotaan
pyrkimys vaikuttaa suoraan yhtién ulkopuolisiin asioihin, kuten tiettyyn saantely-, bud-
jetti-, hankinta-, kehittamis- tai politiikkatoimen sisaltéon tai tallaisen toimen aloittami-
seen tai paattamiseen.

Momentin 5 kohdan mukaan lakia ei sovelleta puoluetoimintaan, lukuun ottamatta
eduskuntaryhmien toimintaa. Puolueen jasenjarjestdjen yhteydenpito kansanedusta-
jiin ja ministereihin seka naiden avustajiin on jatetty lain soveltamisalan ulkopuolelle,
jotta kansanedustajien ja ministerien toimintaa ei vaikeuteta. Lakia ei mydskaan so-
velleta lobbaukseen, joka kohdistuu puolueen tydntekijéihin tai niiden luottamushenki-
I6ihin. Lakia kuitenkin sovelletaan eduskuntaryhmien tyéntekijéihin, jotka ovat puolu-
een tyontekijoita, mutta siind maarin sidoksissa eduskuntaan, etta heidan sisallytta-
mistéa lain soveltamisalan piiriin voidaan pitaa tarkoituksenmukaisena. liman eduskun-
taryhmien sisallyttamista soveltamisalan piiriin muodostuisi tilanne, jossa eduskun-
nassa olevasta poliittisesta avustajakunnasta osa olisi lain piirissa ja osa taas ei.
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Tama voisi vaikeuttaa lain soveltamista ja voisi aiheuttaa tahattomia virheita, silla vai-
kuttamistoimintaa harjoittavan ei olisi mahdollista etukateen tietda onko kyseessa
eduskunnan vai eduskuntaryhman tyontekija.

Pykalan 2 momentissa saadetaan toimijoista, joihin ei sovelleta ilmoitusvelvollisuutta.

Momentin 1 kohdan mukaan lakia ei sovelleta yksityiseen elinkeinoharjoittajaan, jonka
elinkeinotoimintaan ei liity paatoimista 2 §:ss& mainittua vaikuttamistoimintaa taikka
vaikuttamistoiminnan ammattimaista neuvontaa. Saannds tarkoittaisi sita, etta yksi-
tyisten elinkeinonharjoittajien osalta rekisterditymisvelvoite tulisi harvoin kyseeseen ja
koskisi ainoastaan sellaisia tilanteita, joissa elinkeinoharjoittajan elinkeinotoiminta
muodostuu 2 §:ssa maaritellysta vaikuttamistoiminnasta tai siihen liittyvasta ammatti-
maisesta neuvonnasta.

Momentin 2 kohdan mukaan lakia ei sovelleta valtion, hyvinvointialueen, kunnan tai
Ahvenanmaan maakunnan viranomaisiin, yksityisiin julkisoikeudellisiin laitoksiin,
Eduskunnan oikeusasiamiehen kansliaan ja sen yhteydessa olevaan Ihmisoikeuskes-
kukseen, Valtiontalouden tarkastusvirastoon, Kansainvalisten suhteiden ja Euroopan
unionin asioiden tutkimuslaitokseen (Ulkopoliittinen instituutti), valtion liikelaitoksiin
seka lakisaateisia tehtavia hoitaviin muihin julkisyhteisdihin tai toimijoihin niiden tehta-
vien hoidon osalta. Tama pitaa sisallaan laajasti julkishallinnon toimijoita, kuten kun-
nat ja kuntayhtymat. Niissa tapauksissa, joissa lakisaateista tehtavaa hoitavat muut
kuin kohdassa mainitut toimijat, on lakisaateisten tehtavien ulkopuolinen toiminta ta-
man lain piirissa. Lakisaateisten tehtavien hoidon ulkopuoliset asiat ovat sellaisia, joita
ei ole nimenomaisesti laissa saadetty toimijan lakisaateisiksi tehtaviksi. Sita, kuuluuko
jokin toiminta lakisdateisten tehtavien hoidon ulkopuolelle, tulee arvioida aina tilanne-
kohtaisesti. Keskeista kuitenkin on, ettei lakisadateinen tehtava ole peruste olla rekiste-
réimatta toimijaa rekisteriin, vaan arvioinnissa tulee kiinnittda huomiota lakisaateisten
tehtavien hoitamisen ja vaikuttamistoimintaan liittyvan yhteydenpidon erottamiseen ja
jalkimmaisen raportointiin tdssa laissa sdadetyin perustein. Kaytannoéssa vain muilla
julkisyhteisailla (esim. Asianajajaliitto) kuin viranomaisilla voi olla muitakin kuin laki-
saateisia tehtavia. Esimerkiksi kuntien harjoittama vaikuttamistoiminta perustuu niiden
laissa maariteltyihin tehtaviin ja toimialaan.

Momentin 3 kohdan mukaan lakia ei sovelleta vieraaseen valtioon, Euroopan unioniin
tai kansainvaliseen hallitustenvaliseen jarjestdon, jos vaikuttamistoimintaan ei liity am-
mattimaista konsultointia. Rajauksella on haluttu turvata kansainvalisen yhteistyén,
valtioiden valisen diplomaattisen toiminnan seka Euroopan unioniin liittyvien tehtavien
sujuva hoitaminen. Lakia sovelletaan kuitenkin siina tapauksessa, etta vaikuttamistoi-
mintaan liittyy konsultointia. Tama tarkoittaa sitd, etta vieraan valtion, Euroopan unio-
nin tai kansainvalisen hallitustenvalisen jarjestdn puolesta vaikuttamistoimintaa tekeva
tai siihen liittyvaa neuvontaa antava yksityinen elinkeinoharjoittaja tai oikeushenkild on
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velvoitettu rekisterditymaan ja raportoimaan toiminnastaan laissa saadetyn mukai-
sesti. Lisaksi lakia sovelletaan muihin kansainvalisiin toimijoihin, kuten kansainvalisiin
yrityksiin ja jarjestoihin.

Momentin 4 kohdan mukaan lakia ei sovelleta vaaleissa ehdokkaana olevien tukiyh-
distyksiin tai valitsijayhdistyksiin.

4 §. Rekisterin siséltdmét tiedot. Pykalassa saadetaan avoimuusrekisteriin merkitta-
vista tiedoista. Avoimuusrekisterilaki muodostaa erityislakina oikeusperustan, jonka
nojalla myds liikesalaisuudet tai muut julkisuuslaissa maaritellyt tavallisesti salassapi-
dettavat tiedot tulee julkaista. Koska julkaistavat tiedot avoimuusrekisterissa ovat hy-
vin yleisella tasolla, on kuitenkin hyvin epatodennakoista, etta ne sisaltaisivat liikesa-
laisuuksia.

Pykalan 1 momentissa sdadetaan rekisteriin ilmoitettavista perustiedoista, joiden paa-
tarkoituksena on yksildida toimija ja kertoa tasta keskeiset tiedot, jotta lobbauksen
kohteet ja yleiso voivat tunnistaa toimijan ja saada yleista tietoa taman toiminnasta.

Momentin 1 kohdan mukaan rekisteriin merkitdan yksityisen elinkeinonharjoittajan tai
oikeushenkilén toiminimi, mahdollinen aputoiminimi, yritys- ja yhteisétunnus tai muu
vastaava tunniste seka yhteystietoina sahkdpostiosoite tai postiosoite ja puhelinnu-
mero. Jos yksityisella elinkeinonharjoittajalla tai oikeushenkildlla ei ole suomalaista
tunnusta, merkitdan jokin vastaava muun maan tunnus, jolla voidaan tarvittaessa tun-
nistaa toimija. Téllaisena tunnuksena voidaan kayttda esimerkiksi LEI-tunnistetta.

Momentin 2 kohdan mukaan rekisteriin merkitdan toimijan toimialatieto seka yleisku-
vaus toiminnasta. Toimialatieto haetaan muusta viranomaisrekisterista tai tarvittaessa
valitaan erillisesta luettelosta, mikali tietoa ei ole muualta saatavissa. Yleiskuvaus toi-
minnasta sisaltaa tiiviin kuvauksen toimijasta ja taman intresseista. Yleiskuvausta
vaaditaan sen takia, ettei toimijan muista tiedoista valttamatta ilmene riittdvan selke-
asti mista toimijasta on kysymys. Yleiskuvauksen on tarkoitus kertoa toimijasta sel-
laista tietoa, joka auttaa yleisda tunnistamaan toimijan ja hahmottamaan taman toi-
mintaa.

Momentin 3 kohdan mukaan rekisteriin merkitdan kaikki jasenyydet Suomessa toimi-
vissa edunvalvontayhteisdissa. Edunvalvontayhteisdna pidetaan sellaisia yhteisdja,
jotka harjoittavat pykalan 2 mukaista toimintaa edistdakseen jasenistonsa etuja.

Momentin 4 kohdan mukaan rekisteriin merkitdan rekisterdintipaiva, joka on 5 pykalan
1 momentin mukaisen rekisteri-ilmoituksen antamisen paiva.
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Momentin 5 kohdan mukaan rekisteriin merkitdan sellaiset 7 pykalan 2 momentin no-
jalla maaratyt kehotukset, joiden tehosteeksi on asetettu uhkasakko. Kehotuksen mer-
kitsemisella rekisteriin pyritdan tehostamaan valvontaa ja velvoitteiden noudattamista.

Momentin 6 kohdan mukaan rekisteriin merkitdan tieto toiminnan lopettamisesta ja
ajankohta, joka on 5 pykalan 2 momentin mukaisen toiminnan lopettamiseen liittyvan
ilmoituksen jattamisen paiva. Toiminnan lopettamisesta sdadetaan tarkemmin 5 pyka-
lassa.

Pykalan 2 momentissa sdadetaan ilmoitusvelvollisten vaikuttamistoimintaa ja vaikutta-
mistoiminnan neuvontaa koskevista tiedoista, jotka merkitdan avoimuusrekisteriin.
Tietojen tarkoituksena on avata yleisélle ilmoitusvelvollisen harjoittamaa 2 §:n mu-
kaista toimintaa. Toiminnan ilmoittamisesta sdadetaan tarkemmin 6 §:ssa.

Momentin 1 kohdan mukaan vaikuttamistoiminnasta merkitdan yhteydenpidon koh-
teet, aiheet ja paaasialliset yhteydenpitotavat. Paaasialliset yhteydenpitotavat ilmoitet-
taisiin esimerkiksi valitsemalla tietojarjestelmassa, mitd yhteydenpitotavat ovat olleet
(sahkoposti tai muu kirjeenvaihto, verkkotapaaminen, tapaaminen tai vierailu, puhelin-
soitto, muut yhteydenpitotavat).

Momentin 2 kohdan mukaan rekisteriin merkitdan neuvonnan kohteena olevan asiak-
kaan tiedot seka neuvonnan sisaltd. Mikali ilmoitusvelvollinen on yhteydessa asiak-
kaansa puolesta vaikuttamistoiminnan kohteisiin, tulee taman ilmoittaa rekisteriin yh-
teydenpidon kohteet, aiheet ja paaasialliset yhteydenpitotavat. Mikali ilmoitusvelvolli-
nen neuvoo asiakastaan muulla tavalla, tulee neuvonnasta ilmoittaa neuvonnan ai-
heet. Neuvonnan kuvauksessa tulee kayda ilmi, miten se liittyy asiakkaan vaikuttamis-
toiminnan harjoittamiseen. Esimerkiksi voidaan kertoa, etta asiakkaan kanssa on to-
teutettu vaikuttamissuunnitelma, jolla pyritdan edistamaan tiettyja asioita tai vaikutta-
maan tiettyihin hallinnon hankkeisiin.

Momentin 3 kohdassa s&adetaan rekisteriin ilmoitettavista taloudellisista resursseista.
Resurssit ilmoitetaan arviona edellisen kalenterivuoden aikana vaikuttamistoimintaan
kaytetyista henkil- ja rahallisista resursseista. Rahallisilla resursseilla on voitu esi-
merkiksi ostaa vaikuttamistoiminnan neuvontaa tai vaikuttamistoimintaan liittyvia ma-
teriaaleja, tai jarjestaa tilaisuuksia. Sdanndksen tarkoituksena on julkaista vertailukel-
poista tietoa lobbauksen taloudellisesta merkityksesta ja esimerkiksi lobbaukseen
kaytettavien resurssien kehityksesta. Ei ole kuitenkaan tarkoituksena, etta rekisteriin
ilmoitettaisiin taloudellisia tietoja sellaisella tarkkuudella, joka esimerkiksi edellyttaisi
laajaa talousseurantaa tai tilidinteja ilmoitusvelvollisilta. Valtiontalouden tarkastusvi-
rasto antaa pykalan nojalla tarkempia ohjeistuksia siitd, miten ilmoitetaan tietoja sopi-
vassa suuruusluokassa (esim. ei palkattua henkilékuntaa vaikuttamistoiminnassa, alle
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1 henkildtydvuosi, 1-10 henkilétydvuotta ja niin edelleen tai alle 10 000 euroa/vuo-
dessa, 10 000-50 000 euroa vuodessa, 50 000-150 000 euroa ja niin edelleen) ja silti
vertailukelpoisella tavalla. Erikseen ilmoitettaisiin vaikuttamistoimintaan palkattu hen-
kilosto ja kaytetty rahamaara. Neuvonnan taloudellisia tietoja ei ilmoiteta erikseen,
jotta samoja resursseja ei ilmoitettaisi kahteen kertaan.

Pykalan 3 momentin mukaan rekisteriin voidaan merkitd vapaaehtoisesti annettavia
muita vaikuttamistoimintaan liittyvia tietoja, kuten tieto julkisesta kampanjoinnista.
Talla pyritdan siihen, ettéd halukkaat voivat avata toimintaansa laajemmin kuin laissa
edellytetdan. Esimerkiksi toimijat voivat kertoa jarjestdneensa vaikuttamistoiminnan
yhteydessa mediakampanijoita tai tukeneensa jonkin kansalaisliiketta tai -aloitetta.
Nama vapaaehtoisesti annetut tiedot eivat ole ilmoitusvelvollisuuden piirissa, joten nii-
hin ei kohdisteta tarkastusviraston toimesta valvontatoimenpiteita. Tarkastusvirasto
voi kuitenkin rekisterinpitdjan roolissa tarvittaessa puuttua tiedoissa ilmenneisiin vir-
heellisyyksiin. Momentin mukaan rekisteriviranomainen lisda eduskunnan, ministeridi-
den ja valtion virastojen virallisiin kuulemisiin sekd virallisesti asetettuihin tyéryhmiin
osallistumista koskevia tietoja nahtaville avoimuusrekisterin verkkosivuille. Etenkin
sellaiset tiedot, jotka ovat jo nykyiselldan saatavissa sahkdisten rajapintojen kautta,
tulee pyrkia tuomaan jo toimeenpanon alkuvaiheessa osaksi rekisteria. Tallaisia tie-
toja ovat eduskunnan valiokuntakuulemisiin osallistuvat toimijat ja ministerididen aset-
tamiin tydryhmiin tai ministerioin jarjestamiin lausuntokierroksiin osallistuvat toimijat.
Taman lisaksi tulee selvittda valtioneuvoston hankerekisterin (Hankeikkunan) kehitta-
mista siten, ettd myods muiden virallisten kuulemisten osallistujatiedot saataisiin osaksi
avoimuusrekisteria. Lisaksi rekisteriviranomainen voi harkintansa mukaan lisata rekis-
terin yhteyteen myds muita hallinnon avoimuuteen liittyvia aineistoja, jotka tukevat
avoimuusrekisterin tavoitteita.

Pykalan 4 momentissa saadetaan ilmoitusten toimittamisesta sahkdisesti. Saman si-
saltoista sdantelya on verotusmenettelysta annetun lain (1558/1995) 7a §:ssa. Valti-
ontalouden tarkastusvirasto antaisi tarkemmat maaraykset ilmoitusten toimittamista-
vasta, kuten siitd, mitd sahkoista menettelya kaytetaan. Toimittamistavan maaritte-
lyssa Valtiontalouden tarkastusviraston tulee ottaa huomioon erilaisten ilmoitusvelvol-
listen tarpeet, kuten saavutettavuus ja ulkomaalaisten toimijoiden tai yhdistysten eri-
tyispiirteet. Erityisesta syysta Valtiontalouden tarkastusvirasto voisi hyvaksya ilmoituk-
sen toimittamisen paperilla, esimerkiksi jos ilmoitusvelvolliselta ei voida kohtuudella
edellyttda sahkdista asiointia. Kaytanndssa tallaisten tilanteiden arvioidaan kuitenkin
jaavan harvinaisiksi.

Pykalan 4 momentin mukaan ilmoitusvelvollinen voi ilmoittaa tiedot suomeksi, ruot-
siksi tai englanniksi. limoitusvelvollisuus koskee myds kansainvalisia toimijoita, jolloin
on tarkeaa, etta ilmoitusvelvollisen on mahdollista hoitaa velvollisuutensa ja saada ta-
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han liittyvaa neuvontaa englannin kielella. Momentissa olisi myds saannos, jonka mu-
kaan ilmoitusvelvollinen vastaa tietojen sisallésta. Silla turvataan sita, etta ilmoitusvel-
vollisen ilmoittamat tiedot voidaan julkaista viipymatta avoimuusrekisteriin rekisterivi-
ranomaisen toimesta ilman ilmoitusten etukateista tarkastamista.

5 §. Rekisterdinti-ilmoitus sekd muutoksista ilmoittaminen. Pykalan 1 momentissa
saadetaan rekisterdinti-ilmoituksen tekemisesta ennen vaikuttamistoiminnan tai sen
ammattimaisen neuvonnan aloittamista tai vaikuttamistoiminnan muuttuessa suunni-
telmalliseksi tai pitkdjanteiseksi. Sdanndkselld pyritdan siihen, ettéd avoimuusrekisteri
tarjoaa ajantasaisen listauksen vaikuttamistoimintaa ja siihen liittyvaa ammattimaista
neuvontaa tekevista toimijoista. Kaytanndssa tama tarkoittaa sita, ettd toimijoiden tu-
lee varmistaa oman toimintansa luonne ja annettava ilmoitus kun toiminta muuttuu
silla lailla vakiintuneeksi, ettei vaikuttamistoiminta en&a ole vain satunnaista ja pieni-
muotoista. Tata varten sdhkdisen rekisterin yhteyteen on luotava riittdvat ohjeistukset,
joilla toimijat voivat arvioida toimintansa luonteen ja mahdollisen velvoitteen rekisteroi-
tya. Esimerkiksi Irlannin rekisteriviranomaisen sivulta 16ytyy testi, jonka avulla toimijat
voivat itsenaisesti pyrkia arvioimaan toimintaansa ja mahdollista velvollisuutta rekiste-
roityd. Sama toimija voi harjoittaa seka vaikuttamistoimintaa etta vaikuttamistoiminnan
ammattimaista neuvontaa.

lImoituksessa annettavat tiedot on maaritelty 4 §:n 1 momentin 1-3 kohdissa. Vastuu
rekisterdinti-ilmoituksen tekemisesta on aina yhteydenpitdjalla ja neuvonnan antajalla.
Mahdollisen kolmannen osapuolen, joka antaa toimeksiannon yhteydenpidosta tai on
neuvonnan kohde, ei tarvitse tehda rekisterdinti-ilmoitusta. Kolmannen osapuolen tie-
dot annetaan rekisterdinti-ilmoituksen tehneen toimesta 6 §:n mukaisessa toimintail-
moituksessa. Menettelylla varmistetaan, etta vastuu rekisterdinnista on riittavan sel-
kea ja kaikkien osapuolten tiedot tulevat kirjatuksi rekisteriin. Samalla valtetaan paal-
lekkaisia kirjauksia. Rekisteri-ilmoituksen tehneen ei tarvitse jaadda odottamaan rekis-
teriviranomaisen hyvaksyntaa, kun kyseessa on ilmoitusmenettely. Talla pyritaan sii-
hen, ettei rekisterdintimenettely rajoita tai hidasta vaikuttamistoiminnan aloittamista.

Pykalan 2 momentin mukaan ilmoitusvelvollisen on viipymatta ilmoitettava Valtionta-
louden tarkastusvirastolle rekisteriin merkittyjen perustietojensa muutoksista. Valtion-
talouden tarkastusvirastolle on ilmoitettava myds vaikuttamistoiminnan tai siihen liitty-
van neuvonnan pysyvasta lopettamisesta. Pysyvaksi lopettamiseksi katsottaisiin esi-
merkiksi yrityksen toimialan muuttuminen siten, etta yritys lakkaisi tarjoamasta vaikut-
tamistoiminnan neuvontaan liittyvia palveluita, tai jarjeston lakkauttaminen. Toiminnan
pysyvaksi lopettamiseksi ei kuitenkaan katsottaisi sita, etta toimija ei tietyn ajanjakson
aikana ole toteuttanut vaikuttamistoimintaa tai siihen liittyvaa neuvontaa, mikali muu-
toin toiminta on jatkunut ennallaan. Talla pyritddn varmistamaan, etta rekisteriin mer-
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kitdan ainoastaan toiminnan pysyva lopettaminen, eika toiminnan painopisteisiin liitty-
via muutoksia. limoitusvelvollisen tietoja ei poistettaisi rekisteristd, mutta tietoihin mer-
kittaisiin vaikuttamistoiminnan tai siihen liittyvan neuvonnan loppuneen pysyvasti.

6 §. Toimintailmoitus. Pykalassa sdadetdan toimintailmoituksesta, joka on maaraaikai-
nen raportti iimoitusvelvollisen harjoittamasta 2 §:n mukaisesta toiminnasta.

Pykalan 1 momentin mukaan vaikuttamistoiminnasta, vaikuttamistoiminnan ammatti-
maisesta neuvonnasta seka vaikuttamistoimintaan liittyvista taloudellisista tiedoista
ilmoitetaan toimintailmoituksella. Vastuu toimintailmoituksen tekemisesta on aina il-
moitusvelvollisella, joka on tehnyt rekisterdinti-ilmoituksen. Toimintailmoituksen tekni-
nen toteutus tehdaan mahdollisimman kevyeksi ja kayttajaystavalliseksi, jottei se suh-
teettomasti kuormita ilmoitusvelvollisia.

Pykalan 1 momentin 1 kohdan mukaan ilmoitusvelvollisen vaikuttamistoimintaan liitty-
vasta yhteydenpidosta tulee ilmoittaa 4 §:n 2 momentin 1 kohdassa tarkoitetut tiedot.
Nama tiedot annetaan yksil6ityna aiheen perusteella siten, etta ilmoituksesta kay ilmi
kunkin aiheen osalta yhteydenpidon kohteet ja paasaantoiset yhteydenpitotavat. Nain
toimintailmoitus rakentuu aihekohtaisesti, mika helpottaa toimintailmoituksen teke-
mista ja mahdollistaa rekisteritietojen tarkastelun aihelahtdisesti.

Pykalan 1 momentin 2 kohdan mukaan yhteydenpidon ammattimaisesta neuvonnasta
ilmoitetaan 4 §:n 1 momentin 2 kohdassa tarkoitetut tiedot neuvottavasta toimijasta ja
neuvonnan sisallosta. Tiedot yksildiddan neuvonnan kohteen mukaan. Toimeksiannon
kautta yhteytta pitavalla toimijalla voi olla useampia toimeksiantajia, missa tapauk-
sessa toimintailmoituksesta tulee kdyda selvasti ilmi, mitka toimeksiantajat liittyvat mi-
hinkin yhteydenpitoon. Talla pyritdan siihen, etta vaikuttamistoiminnasta syntyy oikea
kuva.

Pykalan 1 momentin 3 kohdan mukaan vaikuttamistoiminnan taloudellisista tiedoista
ilmoitetaan 4 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaan.

Pykalan 2 momentin mukaan toimintailmoitus annetaan kaksi kertaa vuodessa, touko-
kuun seka marraskuun aikana, edellisen 6 kuukauden ajalta siten, etta toukokuun il-
moituksessa raportoidaan toimintaa edellisen vuoden marraskuusta samaisen vuoden
huhtikuun loppuun ja marraskuun ilmoituksessa samaisen vuoden toukokuusta loka-
kuun loppuun. Poikkeuksena ovat taloudelliset tiedot, jotka ilmoitetaan vain kerran
vuodessa toukokuun toimintailmoituksen yhteydessa ja jotka sisaltavat nain arvion
koko edellisen vuoden vaikuttamistoimintaan ja vaikuttamistoiminnan neuvontaan kay-
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tetyista taloudellisista resursseista. Mikali ilmoitusvelvollinen ei ole harjoittanut ilmoi-
tuskuukautta edeltdneiden 6 kuukauden aikana 2 §:n 2 tai 3 momentin mukaista toi-
mintaa, tulee tasta ilmoittaa toimintailmoituksessa.

Kiinteiden raportointijaksojen on tarkoitus lisata raportoinnin ennakoitavuutta. Ensim-
mainen toimintailmoitus annetaan rekisterdinti-ilmoituksen antamisen jalkeisena seu-
raavana toimintailmoituskuukautena. Esimerkiksi toukokuussa rekisterdinti-ilmoituk-
sen tehneen ilmoitusvelvollisen on annettava ensimmainen toimintailmoitus saman
vuoden lokakuussa. Toimintailmoituksessa ilmoitetaan tallgin kaikki sellainen vaikutta-
mistoiminta tai vaikuttamistoiminnan neuvonta, mika on suoritettu rekisteri-ilmoituspai-
vasta lahtien. Sama péatee taloudellisten tietojen ilmoittamisen osalta. Téma on lin-
jassa 5 §:ssa olevan saanndksen kanssa, minkd mukaan rekisteri-ilmoitus on tehtava
ennen vaikuttamistoiminnan tai vaikuttamistoiminnan neuvonnan aloittamista. Lain
voimaantulon yhteydessa on kuitenkin selvaa, etta suurin osa ilmoitusvelvollisista on
jo harjoittanut vaikuttamistoimintaa tai vaikuttamistoiminnan neuvontaa. Tassakin ta-
pauksessa toiminta-ilmoituksessa raportoidaan vain sellaista toimintaa, jota on harjoi-
tettu rekisteri-ilmoituksen antamisajankohdasta Iahtien. On myés mahdollista, ettei
vaikuttamistoimintaa tai vaikuttamistoiminnan neuvontaa ole harjoitettu kyseisen ra-
portointijakson aikana. Talléin ilmoitusvelvollisen tulee kuitenkin ilmoittaa toimintail-
moituksella, ettei ole harjoittanut vaikuttamistoimintaa tai siihen liittyvaa ammatti-
maista neuvontaa. Talla varmistetaan, etta rekisterin valvoja voi kohdistaa tehokkaasti
valvontaa ilmoitusvelvollisuuden laiminlydnteihin. Nain ilmoitusvelvolliselle ei myds-
kadan synny turhaa hallinnollista taakkaa mahdollista valvontaviranomaisen selvitys-
pyynnosta tilanteessa, jossa lain tarkoittamaa toimintaa ei ole harjoitettu. Rekiste-
rointi-ilmoituksen tehnytta ilmoitusvelvollista tulee aina muistuttaa toimintailmoituksen
tekemisesta.

Pykalan 3 momentissa saadetaan yhteydenpidon kohteiden ilmoittamisen tarkkuu-
desta. Toimintailmoituksessa ilmoitetaan yhteydenpidon kohteet yksildityna siten, etta
henkildn tarkkuudella yksiléidadan kansanedustajat, ministerit, ministereiden toimikau-
deksi nimitetyt valtiosihteerit ja erityisavustajat, eduskunnan paasihteeri ja apulaispaa-
sihteeri, ministerididen kansliapaallikot ja osastopaallikot seka virastojen paallikot.
Naiden voidaan katsoa olevan sellaisessa asemassa, etta henkilén yksildiminen on
tarpeellista ja perusteltua.

7 §. Rekisteriviranomaisen tehtavét ja tiedonsaantioikeus. Pykalan 1 momentin mu-
kaan Valtiontalouden tarkastusvirasto toimii avoimuusrekisterin tietosuoja-asetuksen
4 artiklan 7 kohdan mukaisena rekisterinpitajana ja valvoo avoimuusrekisterilaissa
saadettyjen ilmoitusvelvollisuuksien noudattamista.
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Momentin 1 kohdan mukaan tarkastusvirasto ohjaa ja neuvoo ilmoitusvelvollisia teke-
maan laissa sdadetyt ilmoitukset. Rekisterin tavoitteet ja soveltamisalan laajuus huo-
mioiden ohjaus- ja neuvontatehtava tulevat olemaan merkittdvassa asemassa rekiste-
riviranomaisen toiminnassa, minka takia niistd sdadetdan myds erikseen tassa laissa,
vaikka neuvontavelvollisuus sisaltyy jo hallintolakiin. Laajalla ohjaus- ja neuvontateh-
tavalla pyritddn varmistamaan, etta kaikki ilmoitusvelvolliset suoriutuvat ilmoitusvel-
voitteista. Oletettavaa on, ettd varsinkin alkuvaiheessa huomattava maara ilmoitusvel-
vollisista tarvitsee jonkinasteista ohjaus- ja neuvontapalvelua suoriutuakseen velvoit-
teistaan. Ohjauksen ja neuvonnan arvioidaankin olevan tehokkain keino edistaa avoi-
muusrekisterin tavoitteita ja pyrkia estamaan sellaisia laiminlydnteja, joihin liittyy vaa-
rinymmarryksen, huolimattomuuden ja tahattomuuden piirteita.

Momentin 2 kohdan mukaan tarkastusvirasto selvittaa tietoon tulleiden ilmoitusvelvoit-
teiden laiminlyontia.

Momentin 3 kohdan mukaan tarkastusvirasto tarkistaa, etta kaikki rekisteri-ilmoituksen
tehneet iimoitusvelvolliset ovat tehneet toimintailmoituksen.

Momentin 4 kohdan mukaan tarkastusvirasto tarvittaessa kehottaa ilmoitusvelvollista
tekemaan uuden ilmoituksen, tdydentdmaan jo tehtya ilmoitusta taikka selvittdmaan
ilmoituksen oikeellisuutta ja riittavyytta. Tarkastusvirasto voi kehottaa uuden ilmoituk-
sen tekemiseen silloin, kun se on havainnut ilmoitusvelvollisen jattdneen rekisterdinti-
ilmoituksen tai toimintailmoituksen tekematta. Lisaksi tarkastusvirasto voi selvittaa il-
moituksen oikeellisuutta ja riittavyytta seka havaitessaan néaihin liittyvid puutteita, ke-
hottaa tadydentamaan ilmoitusta. limoituksen oikeellisuuteen ja riittavyyteen liittyvien
puutteiden tulee olla selkeitd ennen kuin tarkastusvirasto voi kehottaa korjaamaan il-
moitusta. Riittavan selkeiksi puutteiksi voidaan katsoa ainakin virheelliset tiedot toimi-
jasta tai taman toiminnasta tai muut selkeat puutteet ilmoitusten sisalldssa. Ennen ke-
hotuksen antamista tarkastusviranomaisen tulee selvittda asiaa ilmoitusvelvollisen
kanssa antaen riittdvasti neuvontaa ja ohjeistusta, joiden perusteella iimoitusvelvolli-
sen on voitu katsoa ymmartavan velvollisuutensa. Vasta tdman jalkeen tarkastusvi-
ranomainen voisi kehottaa ilmoitusvelvollista tekemaan uuden ilmoituksen, tdydenta-
maan jo tehtya ilmoitusta taikka selvittdmaan ilmoituksen oikeellisuutta ja riittavyytta.
Koska avoimuusrekisteriin rekisteroityy hyvin erilaisia toimijoita, valvontajarjestelman
tulee olla ohjaava aina siihen asti, kunnes kay ilmeiseksi, etta ilmoitusvelvollinen on
haluton toimittamaan oikeita ja riittavia tietoja. Tarkoituksena ei ole saattaa epailyk-
senalaiseksi ilmoitusvelvollista, joka ei esimerkiksi ole osannut antaa riittavaa ilmoi-
tusta.

Momentin 5 kohdan mukaan tarkastusvirasto yllapitaa ja kehittda sahkaoista rekisteria.
Sahkoisen rekisterin ymparille luodaan avoimuusrekisteri.fi-verkkopalvelu, jonka to-
teuttamisesta, kehittdmisesta ja yllapidosta tarkastusvirasto vastaa. Verkkopalvelun
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kautta ilmoitusvelvolliset voivat tehda tarvittavat iimoitukset ja saada ilmoitusten teke-
miseen riittdvat ohjeet. Avoimuusrekisterin sisaltdmia tietoja tulee paasta tarkastele-
maan helposti ja avoimesti, kuten esimerkiksi hankintoja paasee tarkastelemaan tutki-
hankintoja.fi-palvelun kautta. Lisaksi verkkopalvelun on tarkoitus sisaltda 4 §:n 2 ja 3
momenttien mukaisia tietoja.

Momentin 6 kohdan mukaan tarkastusvirasto antaa tarkentavaa ohjeistusta avoimuus-
rekisterin toiminnasta. Ohjeistuksen tarkoituksena on taata, etta ilmoitusvelvolliset
saavat riittavasti tietoa velvollisuuksistaan. Lisaksi olisi hyva luoda kayttajille testi tai
kysely, jonka kautta toimijat voivat itsenaisesti arvioida, koskeeko ilmoitusvelvollisuus
heitd. Tallainen testi on esimerkiksi kaytdssa Irlannissa.

Momentin 7 kohdan mukaan tarkastusvirasto asettaa neuvottelukunnan, josta sdade-
taan tarkemmin 8 §:ssa.

Momentin 8 kohdan mukaan tarkastusvirasto tekee vuosiraportin rekisterin toimin-
nasta ja valvonnasta. Vuosiraportin tulee sisaltda yhteenveto rekisterin sisallésta. Li-
saksi tarkastusviranomainen voi antaa kehittdamisehdotuksia seka tarkastella yleisem-
min lobbauksen nykytilaa.

Pykalan 2 momentissa sdadetadan ilmoitusvelvollisten velvollisuudesta antaa salassa-
pitosdaannodsten estamatta tarkastusvirastolle sen pyynndsta valvontaa varten tarvitta-
vat asiakirjat ja tiedot. Vaikka asiakirjoihin ja tietoihin sisaltyisi esimerkiksi liike- tai
ammattisalaisuuksia taikka henkilétietoja, asiakirjat ja tiedot on annettava tarkastusvi-
rastolle, jos se tarvitsee niitad valvontaa varten. Tarkoituksena on, etta tarkastusvirasto
kohdistaa valvontaa erityisesti niihin tilanteisiin, joissa se epailee vakavaa laiminlyon-
tia rekisteri-ilmoituksen jattdmisen osalta tai sen tulee oikaista toimintailmoituksessa
ilmenneita merkittavia ja haitallisia virheitad. Vakavat laiminlydnnit ovat omiaan aiheut-
tamaan merkittavaa haittaa rekisterin luotettavuudelle ja uskottavuudelle. Puuttumista
edellyttava tilanne voisi syntya esimerkiksi julkisuudessa esiin nousseiden epailysten
pohjalta, jolloin vastuuviranomaisen on tarkoituksenmukaista pyrkia selvittamaan ti-
lanne.

Toimintailmoitukseen liittyvien tarkastusviraston pyyntojen perusteena olisi kaytan-
nossa epailys sellaisesta virheellisten ja haitallisten tietojen ilmoittamisesta, jonka il-
meisena pyrkimyksena on esimerkiksi mustamaalata 2 §:sséd mainittuja vaikuttamistoi-
minnan kohteita tai muuten harhaanjohtaa avoimuusrekisterin yleis6a. Tarkastusviras-
ton tulisi pyytaa sellaisia asiakirjoja tai tietoja, jotka ovat tarpeellisia edelld kuvattujen
kaltaisten tilanteiden selvittamisessa ja oikaisemisessa. Nama tarkastus- ja valvonta-
toiminnassa saadut selvitykset eivat sisélly julkaistaviin tietoihin julkisuuslain 24 §:n 1
momentin 15 kohdan nojalla. Oletettavaa on, etta tarkastusvirasto joutuu vain harvoin
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kayttamaan tata mahdollisuutta. Vaarien tai virheellisten tietojen osalta on myés mah-
dollista, etta teot tayttavat rikoslaissa rangaistavaksi sdadettyjen rekisterimerkintari-
koksen (rikoslaki 16 luku 7 §) tai vaaran todistuksen antamisen viranomaiselle (rikos-
laki 16 luku 8 §) tunnusmerkistdon. Tallaisessa tilanteessa selvittdmisvastuu siirtyisi
poliisiviranomaiselle rikosasian osalta. Oletettavaa on, etta tallaiset tilanteet olisivat
aarimmaisen harvinaisia.

Pykalan 3 momentissa saadetaan tarkastusviraston mahdollisuudesta kehottaa ilmoi-
tusvelvollista tekemaan tassa laissa sdadetyn ilmoituksen tai korjaamaan ilmeisen vir-
heen tai puutteen. Sdanndksen mukaan tarkastusvirasto voisi tehostaa kehotustaan
uhkasakolla niissa tilanteissa, joissa ilmoitusvelvollinen ei kehotuksesta huolimatta te-
kisi rekisterdinti- tai toimintailmoitusta tai ilmoitus havaittaisiin olennaisilta kohdiltaan
ilmeisen virheelliseksi tai puutteelliseksi. lImoitusvelvollinen velvoitettaisiin sakon
uhalla tekemaan ilmoitus taikka korjaamaan virhe tai puute. Sakon uhka koskisi siis
kaytannossa ainoastaan ilmoituksen laiminlydntia kokonaan tai sellaista virheellisyytta
tai puutteellisuutta, joka on ilmeinen ja koskee ilmoitusta sen olennaisilta kohdilta. Uh-
kasakon asettamisen edellytyksena on lisaksi, etta ilmoitusvelvollista on kehotettu te-
kemaan ilmoitus. Uhkasakon tuomitsisi maksettavaksi valtiontalouden tarkastusviras-
tosta annetun lain (676/2000) 15 §:n 1 momentin mukainen uhkasakkolautakunta,
jonka puheenjohtajana on viraston paajohtaja ja jasenina kolme oikeustieteen kandi-
daatin tutkinnon suorittanutta tarkastusviraston virkamiesta. Uhkasakko voitaisiin uu-
sia ja asettaa korkeammaksi niin kauan, kunnes ilmoitusvelvollinen tekisi ilmoituksen
tai antaisi vaadittavat tiedot. Uhkasakkomenettelyn voidaan arvioida jaavan kaytan-
ndssa harvinaiseksi.

Pykalan 4 momentissa on informatiivinen viittaus lakiin oikeudenkaynnista hallintoasi-
oista (808/2019).

Tarkastusvirasto soveltaa tietosuojalain 6 §:n 2 momentissa sdadettyja suojatoimia
rekisterdidyn oikeuksien suojaamiseksi, kuten lokitietojen yllapitaminen, tietosuojavas-
taavan nimittdminen ja tietojen palauttamiseen ja eheyteen liittyvat toimet.

8 §. Neuvottelukunta ja hyva edunvalvontatapa. Pykalan 1 momentin mukaan tarkas-
tusvirasto asettaa neuvottelukunnan, jonka tehtavana on seurata avoimuusrekisterin
toimintaa, tehda aloitteita toiminnan kehittdmiseksi seka toimia virallisena yhteistyoeli-
mena lakiin liittyville sidosryhmille. Neuvottelukunnan paatehtavana on sitouttaa lain
soveltamisalan piiriin kuuluvat sidosryhmat osaksi lain toimeenpanoa ja seurantaa
seka hyvan edunvalvontakulttuurin kehittamista. Neuvottelukunnan luonteen edellyt-
tama kokoonpano ja tarkastusviraston riippumattomuusvaatimus huomioon ottaen
silla ei kuitenkaan olisi paatésvaltaa. Neuvottelukunnan tehtava on konsultatiivinen,
eika se kayta julkista valtaa.
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Pykalan 2 momentin mukaan tarkastusvirasto kutsuu neuvottelukunnan jaseneksi
enintdan kolmen vuoden maaraajaksi keskeisten sidosryhmien edustajia siten, etta
neuvottelukunnassa on aina edustettuna edunvalvonnan ammattilaisia, kansalaisjar-
jestdja, tutkijoita ja viranomaisia. Neuvottelukunnassa tulisi olla pysyvasti edustettuna
eduskunta seka oikeusministerio ja valtiovarainministerid, joiden vastuulla on hyvan
hallinnon ja julkishallinnon integriteettiin liittyvan yleislainsdannon valmistelu. Momen-
tin mukaan neuvottelukunta myds valitsee keskuudestaan puheenjohtajan. Talla pyri-
tdan entisestaan sitouttamaan neuvottelukunnan jasenia neuvottelukunnan tydhén
seka korostamaan neuvottelukunnan ja tarkastusviraston riippumatonta suhdetta.

Pykalan 3 momentin mukaan neuvottelukunnan tehtavana olisi momentissa 1 mainit-
tujen tehtavien liséksi laatia hyva edunvalvontatapa. Hyvalla edunvalvontatavalla py-
rittéisiin luomaan nykyista yhtendisemmat eettisen edunvalvonnan toimintaohjeet,
mika edistaisi hyvan edunvalvontakulttuurin kehittymista ja jalkautumista lain sovelta-
misalan piiriin kuuluvien toimijoiden keskuudessa. Hyva edunvalvontatapa ei olisi vel-
voittava, mutta halutessaan rekisteri-ilmoituksen tekevat toimijat voisivat ilmoittaa si-
toutuvansa ohjeiden noudattamiseen. Hyvan edunvalvontatavan noudattamista ei kui-
tenkaan valvottaisi, eika sen rikkomisesta olisi oikeudellisia seuraamuksia. Nin ollen
neuvottelukunnalle ei syntyisi paatantavaltaa edunvalvontatoimijoiden suhteen, vaan
ainoa valvova taho olisi Valtiontalouden tarkastusvirasto. Tarkeaa olisi korostaa sel-
keaa eroa avoimuusrekisteriviranomaisten antamien ohjeiden ja neuvottelukunnan
luoman hyvan edunvalvontatavan valilla. Hyva edunvalvontatapa toimisi nain ollen
puhtaasti itsesdantelyn periaattein ja pyrkisi ainoastaan kannustamaan toimijoita eetti-
siin kaytantoéihin.

9 §. Séhkdinen rekisteri ja tietojen julkaisu. Pykalan 1 momentissa sdadetaan avoi-
muusrekisterin sisaltdmien tietojen julkaisusta yleisen tietoverkon kautta. Avoimuusre-
kisterin tulee olla julkinen rekisteri, jotta se toteuttaa sille asetetut tavoitteet paatok-
sentekoon kohdistuvan vaikuttamistoiminnan avoimuuden lisdamiseksi. Tiedot julkais-
taan avoimuusrekisteri.fi-palvelussa, jota tarkastusvirasto yllapitaa.

Lain tavoitteiden kannalta on tarkeaa, ettd avoimuusrekisteri.fi-palvelun kayttajat voi-
vat hyddyntaa avoimuusrekisterin tietoja mahdollisimman monipuolisesti ja helposti.
Talla on erityistd merkitysta kansalaisten yhdenvertaisuuden kannalta, silla kaikilla ei
valttamatta ole samankaltaisia edellytyksia monimutkaisiin ja laajoihin tiedonhakuihin,
jolloin tietojen vaivaton katselu ja hakeminen ovat avoimuusrekisterin tavoitteiden
saavuttamisen kannalta keskeisessa asemassa. Avoimuusrekisteri.fi-palvelun kaytta-
jien tulee voida hakea tietoja muun muassa ilmoitusvelvollisten, vaikuttamiskohteiden,
vaikuttamiseen liittyvien aiheiden mukaan.
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Pykalan 2 momentissa saadetaan tietojen sailyttamisesta. Tiedot sailytetdan 10 vuo-
den ajan yleisessa tietoverkossa avoimuusrekisteri.fi-palvelussa. Sailytysajan katso-
taan olevan riittavan pitka, jotta yleisolla on mahdollisuus seurata pidempia vaikutta-
misprosesseja, jotka kestavat useamman hallituksen tai vaalikauden ajan. Taman jal-
keen tiedot arkistoidaan pysyvasti tutkimuskayttéa ja muuta tarkastelua varten arkisto-
lain mukaisesti, jolloin tietojen saamiseen sovelletaan julkisuuslain mukaista tieto-
pyyntdmenettelya.

10 §. Voimaantulo. Laki tulee voimaan paivana kuuta 20 . Lain 7 §:n 3 momenttia,
jossa saadetaan uhkasakosta, ei kuitenkaan sovelleta lain voimaatulon yhteydessa.
Saanndsta on tarkoitus soveltaa vasta vuosi lain voimaantulon jalkeen. Talla varmis-
tetaan se, etta lain toimeenpanon alkuvaiheessa toimijoilla on riittava aika omaksua
velvollisuuksiaan ilman huolta sanktiotoimista.
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8 Lakia alemman asteinen saantely

9 Voimaantulo

Avoimuusrekisterilain ehdotetaan tulevan voimaan vuoden 2023 aikana. Lain voi-
maantulon yhteydessa olisi tarkoitus ottaa kdyttédén myds varsinainen sdhkdinen re-
kisteri ja avoimuusrekisteri.fi-verkkopalvelu.

10 Toimeenpano ja seuranta

Lainsdadannon toimivuutta on tarpeen seurata ottaen huomioon avoimuusrekisterin
toiminnasta saatavat soveltamiskokemukset. Valmistelun aikana esille tulleita jatkoke-
hitystarpeita on kuvattu jaksossa 4.2.
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11 Suhde muihin esityksiin

11.1 Esityksen riippuvuus muista esityksista

Esityksella on mahdollinen yhteys lausunnoilla olevaan toimiryhmalakiesitykseen,
jossa ehdotetaan sdadettavaksi uusi oikeushenkild, joka soveltuisi yhdistysta parem-
min kevyempien kansalaistoimijoiden jarjestaytymismuodoksi.

Esityksella on mahdollinen yhteys julkisuuslain paivittamisen valmisteluun, joka on
aloitettu oikeusministeridssa.

Esitykselld on mahdollinen yhteys vaikuttamisvallan vaarinkaytén kriminalisoinnin val-
misteluun, joka on aloitettu oikeusministeriéssa. Valmistelu liittyy EN:n lahjonnanvas-
taiseen rikosoikeudellisen yleissopimuksen 12 artiklassa tarkoitetun vaikutusvallan
vaarinkayton kriminalisointivelvoitteeseen ja sitd koskevaan varaumaan joka Suo-
mella on edelleen voimassa.

Esityksella on mahdollinen yhteys hallituksen esitykseen (HE 187/2021), jossa esite-

tdan muutoksia Valtion virkamieslakiin (750/1994) muun muassa sidonnaisuuksien il-
moittamiseen ja karenssiaikaan liittyen.

11.2 Suhde talousarvioesitykseen

Esitys liittyy valtion vuoden 202x talousarvioesitykseen ja on tarkoitettu kasiteltavaksi
sen yhteydessa.
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12 Suhde perustuslakiin ja
saatamisjarjestys

Perustuslakivaliokunta on painottanut, etta saatamisjarjestysperusteluissa on syyta
paitsi tunnistaa relevantit perustuslakikysymykset my6s selostaa naitad kysymyksia
koskevaa perustuslakivaliokunnan tulkintakaytantéa seka nostaa avoimesti esiin mah-
dolliset perustuslailliset tulkintakohdat (PeVL 67/2018 vp). Suomessa ei ole aikaisem-
paa lobbausaantelya, joten valmistelussa on nahty tarpeen arvioida melko laajasti pe-
rustuslaillisia tulkintakohtia ja pyrkia avoimesti hahmottamaan niiden suhdetta ehdo-
tettavaan lainsdadantdkokonaisuuteen.

Ehdotettu laki avoimuusrekisteristd on merkityksellinen perustuslain 2 §:n 2 momen-
tissa turvatun yksilon osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien, yhdenvertaisuutta koske-
van 6 §:n, yksityiselaman suojaa ja henkildtietojen suojaa koskevan 10 §:n 1 momen-
tin ja viestisalaisuutta koskevan 10 §:n 2 momentin, sananvapautta koskevan 12 §:n 1
momentin ja julkisuusperiaatetta koskevan 12 §:n 2 momentin, kokoontumisvapautta
koskevan 13 §:n 1 momentin, yhdistymisvapautta koskevan 13 §:n 2 momentin ja ko-
koontumis- ja yhdistysvapauden saantelya koskevan 13 §:n 3 momentin, osallistumis-
oikeuksien edistamistad koskevan 14 §:m 4 momentin, elinkeinovapautta koskevan

18 §:n 1 momentin, kansanedustajan riippumattomuutta koskevan 29 §:n ja valtionta-
louden tarkastusviraston tehtdvaa koskevan 90 §:n 2 momentin kannalta.

Muita huomioita:

o Ehdotetulla sadantelylld ei muuteta eduskunnan toiminnan julkisuutta siita, mi-
ten se on saadetty perustuslain 50 §:ssa.

e Avoimuusrekisterin tietoja voidaan verrata perustuslain 63 §:ssa saadettyihin
tietoihin ministerin sidonnaisuuksista, mika on omiaan varmistamaan ministe-
rin tehtavan asianmukaista hoitamista.

e Perustuslain 124 §:n mukaisesti muulle kuin viranomaiselle annettujen hallin-
totehtavien hoitaminen ei kuulu avoimuusrekisterilainsdadanndén alaan.

Suhde kansanvaltaisuuteen ja osallistumisoikeuksiin
Kansanvaltaan sisaltyy perustuslain 2 §:n 2 momentin mukaan yksilén oikeus osallis-

tua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinymparisténsa kehittamiseen. Perustuslain 14 §:n
4 momentin mukaan julkisen vallan tehtdvana on edistaa yksilén mahdollisuuksia
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osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa itseaan koskevaan paatoksente-
koon. Lisaksi julkisen vallan on perustuslain 20 §:n 2 momentin perusteella pyrittava
turvaamaan jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa elinymparistdéaan koskevaan paatok-
sentekoon.

Perustuslain 2 §:n 2 momentin sdanndksella turvataan yksildén osallistuminen ja vaiku-
tusmahdollisuudet yhteiskunnallisen toiminnan eri tasoilla. Siten se kattaa esimerkiksi
aanestamisen vaaleissa ja kansanaanestyksissa, muunlaiset osallistumis- ja vaikutta-
miskeinot samoin kuin kansalaisyhteiskunnan omaehtoisen toiminnan ja yksilén vai-
kuttamisen omassa lahiymparistdssaan itseensa ja elinymparistdédnsa vaikuttaviin
paatdksiin. Sdannos viittaa myds yleisemmin erilaisiin ihmisten yhteistoiminnan muo-
toihin. (HE 1/1998 vp. s. 74)

Perustuslain esitdiden perusteella erilaisten oikeushenkildiden oikeudet osallistua yh-
teiskunnallisesti voidaan laskea osaksi perustuslaissa turvattuja yksilén osallistumisoi-
keuksia. Esimerkiksi kuntalain kokonaisuudistuksessa, jossa kunnallinen aloiteoikeus
laajennettiin koskemaan kuntalaisten lisaksi myos kunnassa toimivia yhdistyksia ja
yrityksid, muutosta perusteltiin kunnan asukkaiden osallistumisoikeuksien laajentami-
sella. (HE 268/2014 vp)

Avoimuusrekisterissa on ensisijaisesti kysymys oikeudelliseen muotoon organisoitujen
yhteistoiminnan muotojen, kuten yhdistysten ja yritysten, kautta tapahtuvan vaikutta-
mistoiminnan ja siihen liittyvan ammattimaisen neuvonnan rekisterdinnista. Avoimuus-
rekisterin 1 §:n 1 momentissa korostetaan vield erikseen, ettei avoimuusrekisteriin re-
kisterdida jarjestaytymatdnta kansalaistoimintaa tai yksityishenkildiden toimintaa.
Avoimuusrekisterilain 3 §:n 2 momentin 1 kohdan mukaan lain sdannoksia ei sovelleta
yksityiseen elinkeinonharjoittajaan, jonka elinkeinotoimintaan ei liity paatoimista vai-
kuttamistoimintaa tai vaikuttamistoiminnan ammattimaista neuvontaa. Yksityisten elin-
keinonharjoittajien vaikuttamistoiminnan arvioidaan olevan pikemminkin yksityishenki-
I6na tehtya kansalaisvaikuttamista kuin yrityksen nimissa harjoitettua edunvalvontaa.
Ottamalla huomioon yksityisten elinkeinonharjoittajien asema varmistetaan, ettei
saannds muodostu ongelmalliseksi perustuslain 6 §:n 1 momentissa turvatun yhden-
vertaisuuden kannalta. Sen sijaan elinkeinotoimintaan liittyvan paatoimisen vaikutta-
mistoiminnan harjoittamisen tai vaikuttamistoiminnan ammattimaisen neuvonnan kat-
sotaan rinnastuvan sisalléltdan ja vaikutuksiltaan ennemminkin oikeushenkiléiden har-
joittamaan vaikuttamistoimintaan ja sen ammattimaiseen neuvontaan kuin kansalais-
ten harjoittamaan jarjestaytymattomaan kansalaistoimintaan, minka johdosta ne ovat
sisallytettyna lain soveltamisalaan. Talla pyritdan ennen kaikkea siihen, etta laki koh-
telee eri toimijoita yhdenvertaisesti. Perutusvaliokunta on katsonut, etta yhdenvertai-
suusperiaatteella voi olla merkitysta myos oikeushenkildita koskevan saantelyn arvi-
oinnissa, vaikka perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaannos koskee ihmisia (PeVL
14/2015 vp, PeVL 9/2015 vp, PeVL 40/2014 vp, PeVL 11/2012 vp).
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Kaytanndssa avoimuusrekisterilailla ei vaikuteta vaikuttamistoiminnan sisaltoihin ja
muotoihin, vaan ne ovat edelleen vaikuttamistoiminnan harjoittajan paatantavallan
alla. Ainoastaan siina tapauksessa, ettd toiminta tayttda avoimuusrekisterilain 2 §:n 2
ja 3 momentin toiminnasta tulee ilmoittaa avoimuusrekisteriin. Avoimuusrekisterilailla
voidaan siten katsoa olevan vain vahaista vaikutusta siihen, miten yksild voi jatkossa
toteuttaa perustuslain 2 §:n 2 momentin mukaisia osallistumisoikeuksiaan yksityisena
elinkeinonharjoittajana tai erilaisten oikeushenkildiden kautta valtiollisella tasolla.

Arvioitaessa osallistumisoikeuksiin liittyvan sdantelyn merkitysta perustuslain 2 §:n 2
momentin kannalta, perustuslakivaliokunta on korostanut perustuslain 14 §:n 4 mo-
mentin ja 20 §:n 2 momentin asettamia vaatimuksia julkiselle vallalle turvata ja edistaa
osallistumisoikeuksien toteutumista (ks. esim. PeVL 29/2017 vp, PeVL 67/2014 vp,
PeVM 9/2010 vp). Perustuslain 14 §:n 4 momentin sddnndksessa ei ole tdsmennetty
keinoja, joilla julkisen vallan tulee edistdmisvelvoitteensa tayttda. Sdanndksen perus-
telujen mukaan (HE 309/1993 vp, s. 62/1) keino voi olla esimerkiksi erilaisia osallistu-
misjarjestelmia koskevan lainsdddanndn kehittdminen ja yksildon vaikuttamismahdolli-
suudet voivat toteutua vapaana kansalaistoimintana tai nimenomaisten mekanismien,
kuten kansanaloitteen, kautta. (PeVM 3/2014 vp.)

Nykytilan kuvauksessa luvussa 2.1 on tuotu esille, ettd Suomen poliittisessa jarjestel-
massa erilaisten intressiryhmien vaikuttamistoiminta on yleista ja siihen liittyy merkit-
tavaa vallankaytt6a, joka nykyiselldan jaa usein julkisuusperiaatteen ulottumattomiin.
Tama osaltaan luo tilanteen, jossa hyvaksyttava lobbaus, joka on keskeinen osa toi-
mivaa demokratiaa, voi julkisessa keskustelussa sekoittua vaikutusvallan vaarinkayt-
toon liittyviin tapauksiin, jolloin erilaisten intressiryhmien vaikuttamistoiminta alkaa
nayttaytya kielteisessa valossa. Perustuslakivaliokunta on kiinnittdnyt huomioita sii-
hen, ettd suomalaisen korporatiivisen ja sopimiseen perustuvan jarjestelman riskeina
on eduskunnan ja koko poliittisen paatdksentekojarjestelman arvostuksen laskeminen
kansalaisten silmissa (PeVM 3/2014 vp). Valiokunta on lisaksi huomauttanut, etta to-
siasiallinen vaikutusvalta on keskittynyt Suomessa erityisesti elinkeinoelamalle ja tyo-
markkinajarjestdille. Valiokunta on korostanut valmistelun avoimuutta ja pitanyt tar-
keana, etta valmisteluaineistosta ilmenevat kaikki tahot, jotka ovat olleet mukana vai-
kuttamassa valmistelun tuloksiin. (PeVL 46/2017 vp.) Avoimuusrekisterilailla paranne-
taan valmistelun avoimuutta.

Julkaisemalla ajantasaisesti tietoa lobbauksesta, voidaan osoittaa lobbauksen olevan
keskeinen ja tarkea osa demokraattista jarjestelmaa. Rekisterista 16ytyvilla tiedoilla
kansalaiset seka vaikuttamistoiminnan kohteet saavat jatkossa kattavammin tietoa
poliittiseen jarjestelmaan ja valtionhallintoon vaikuttavista toimijoista, naiden intres-
seista, vaikuttamisen kohteista ja toimintatavoista. Tama auttaa arvioimaan paatoésten
syntya ja niiden taustalla olevia intresseja. Lisaksi avoimuusrekisterin avulla voidaan
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sitouttaa lobbausta harjoittavat toimijat yhteisten pelisaantéjen, kuten hyvan edunval-
vontatavan, kehittdmiseen. Lisdantyvan avoimuuden arvioidaan myds kannustavan
paattajia ja virkakuntaa arvioimaan toimintaansa, mika vahvistaa entisestaan poliitti-
sen ja hallinnollisen jarjestelman integriteettia.

Avoimuusrekisterin tarkoituksena on tehda siitéd nykyistd avoimempaa ja kannustaa
seka hyvien edunvalvonta- ettéd kuulemistapojen noudattamiseen. Tavoitteena on vah-
vistaa poliittisen jarjestelman integriteettia, erilaisten ryhmien vaikuttamismahdolli-
suuksia ja vimekadessa kansalaisten luottamusta. Avoimuusrekisterilain voidaan si-
ten katsoa tayttavan perustuslain 14 §:n 4 momentin mukaisen vaatimuksen osallistu-
misoikeuksien edistamisestd, jolla turvataan 2 §:n 2 momentin mukaisten osallistumis-
oikeuksien toteutumista ja vimekadessa poliittisen jarjestelman kansanvaltaisuutta,
jonka legitimiteettia uhkaa aanestysaktiivisuuden lasku ja osallistumisen eriarvioistu-
misen (PeVM 9/2014 vp).

Suhde yksityisyyden suojaan ja tietosuojaan

Avoimuusrekisterilaki on merkityksellinen perustuslain 10 §:ssa turvatun yksityisela-
man ja henkildtietojen suojan kannalta. Perustuslain 10 §:n 1 momentin mukaan hen-
kilotietojen suojasta on saadettava tarkemmin lailla. Perustuslakivaliokunta on pitanyt
aiemmin henkilétietojen suojan kannalta tarkeina saantelykohteina ainakin rekisterdin-
nin tavoitetta, rekisterditavien henkil6tietojen sisaltdéa, niiden sallittuja kayttotarkoituk-
sia mukaan luettuna tietojen luovutettavuus seka tietojen sailytysaikaa henkilorekiste-
rissa ja rekisterdidyn oikeusturvaa (PeVL 25/1998 vp). Naiden seikkojen sadantelyn
lain tasolla on tullut lisaksi olla kattavaa ja yksityiskohtaista.

Yleinen tietosuoja-asetus on EU:n saadds, joka on kaikilta osiltaan velvoittava ja jota
sovelletaan sellaisenaan kaikissa jasenvaltioissa. EU:n tuomioistuimen vakiintuneen
oikeuskaytanndén mukaan unionin lainsdadantd on ensisijaista suhteessa kansallisiin
saanndksiin oikeuskaytdnndssa maariteltyjen edellytysten mukaisesti (ks. myds esim.
PeVL 1/2018 vp). Perustuslakivaliokunta on todennut, ettd sen valtiosdantdisiin tehta-
viin ei kuulu kansallisen taytantédénpanosaantelyn arviointi EU:n aineellisen lainsaa-
danndn kannalta (ks. esim. PeVL 31/2017 vp, s. 4). Perustuslakivaliokunta on kuiten-
kin esittanyt huomioita EU:n lainsaadannon ja kansallisen lainsdadanndn suhteesta.
Valiokunta on tulkintakadytdnnéssaan pitanyt tarkeana, etta siltéd osin kuin EU:n lain-
saadanto edellyttda kansallista saantelya tai mahdollistaa sen, tata kansallista liikku-
mavaraa kaytettdessa otetaan huomioon perus- ja ihmisoikeuksista seuraavat vaati-
mukset (ks. PeVL 25/2005 vp). Valiokunta on tdman johdosta painottanut, etta halli-
tuksen esityksessa on erityisesti perusoikeuksien kannalta merkityksellisen saantelyn
osalta syyta tehda selkoa kansallisen liikkumavaran alasta (PeVL 26/2017 vp, s. 42,
PeVL 2/2017 vp, s. 2, PeVL 44/2016 vp, s. 4). Esityksen suhdetta yleisen tietosuoja-
asetuksen sisaltdmaan kansalliseen liikkumavaraan on kasitelty jaksossa 4.1.
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Perustuslakivaliokunta on yleista tietosuoja-asetusta taydentavaa lainsaadantda kos-
kevassa lausunnossaan (PeVL 14/2018 vp) pitédnyt perusteltuna tarkistaa aiempaa
kantaansa henkilGtietojen suojan kannalta tarkeista saantelykohteista. Valiokunnan
mielesta tietosuoja-asetuksen yksityiskohtainen sadantely, jota tulkitaan ja sovelletaan
EU:n perusoikeuskirjassa turvattujen oikeuksien mukaisesti, muodostaa yleensa riitta-
van saanndspohjan myds perustuslain 10 §:ssa turvatun yksityiselaman ja henkilotie-
tojen suojan kannalta. Valiokunnan kasityksen mukaan yleisen tietosuoja-asetuksen
saantely vastaa asianmukaisesti tulkittuna ja sovellettuna my6s Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen mukaan maaraytyvaa henkilétietojen suojan tasoa. Nain ollen erityis-
lainsdadantoon ei ole yleisen tietosuoja-asetuksen soveltamisalalla enaa valtiosaan-
toisista syista valttamatonta sisallyttaa kattavaa ja yksityiskohtaista saantelya henkild-
tietojen kasittelysta. Perustuslakivaliokunnan mielesta henkil6tietojen suoja tulee jat-
kossa turvata ensisijaisesti yleisen tietosuoja-asetuksen ja sdadettavan kansallisen
yleislainsdadannon nojalla. (PeVL 14/2018 vp, s. 4)

Perustuslakivaliokunnan mielesta arkaluonteisten tietojen kasittelyad koskevaa saante-
lya on edelleen syyta arvioida myods aiemman saantelyn lakitasoisuutta koskevan kay-
tdnndn pohjalta (PeVL 14/2018 vp ja PeVL 15/2018 vp). Perustuslakivaliokunta on
painottanut arkaluonteisten tietojen kasittelyn aiheuttamia uhkia. Valiokunnan mie-
lesta arkaluonteisia tietoja sisaltaviin laajoihin tietokantoihin liittyy tietoturvaan ja tieto-
jen vaarinkayttoon liittyvia vakavia riskeja, jotka voivat viime kadessa muodostaa
uhan henkilon identiteetille (ks. PeVL 15/2018 vp, myds 13/2016 vp, PeVL 14/2009

vp).

Perustuslakivaliokunta on tdman johdosta kiinnittanyt erityistd huomiota siihen, etta
arkaluonteisten tietojen kasittely on syyta rajata tasmallisilla ja tarkkarajaisilla saan-
noksilla vain valttdmattémaan (PeVL 15/2018 vp).

Avoimuusrekisteriin ei rekisterdida luonnollisia henkildita, mutta valillisesti rekisteri
koskee my0s luonnollisia henkildita ja naiden tietoja. Avoimuusrekisteriin voidaan tal-
lettaa my0s tietosuoja-asetuksen tarkoittamia erityisiin henkiltietoryhmiin kuuluvia tie-
toja, joita voivat olla tiedot henkilon poliittisesta toiminnasta ja ammattiyhdistystoimin-
nasta. Naiden tietojen julkaiseminen on tassa esityksessa kuvatuin perustein perustel-
tua perustuslain 10 §:ssa turvatun yksityiselaman ja henkil6tietojen suojan estamatta.

Perustuslakivaliokunta on pitanyt yksityiseldaman ja henkilGtietojen suojan kannalta
olennaisena, ettd ehdotetun kaltaisesta internetiin sijoitettavasta henkilorekisterista
tietoja ei voida hakea erilaisina massahakuina, vaan esimerkiksi ainoastaan yksittéi-
sina hakuina. Rajausta on pidetty saatamisjarjestyskysymyksena varsin laajan tervey-
denhuollon ammattihenkildiden tietoja sisaltavan tietopalvelun kohdalla (PeVL
32/2008 vp, s. 3/1). Valiokunta on arvioinut mydhemmassa kaytanndssaan luovutetta-
vien tietojen sisaltda ja saantelykontekstia, mutta paatynyt kuitenkin arvioimissaan
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esityksissa pitamaan tarkeana, etta saantelyyn sisallytetaan niissakin tapauksissa ra-
jaus hakujen yksittaisyydesta (ks. myos PeVL 17/2021 vp, PeVL 2/2017 vp, PeVL
17/2016 vp, s. 6-7). Valiokunnan aikaisemmin arvioimat esitykset poikkeavat merkit-
tavasti avoimuusrekisteriesityksesta ja sen tavoitteista. Avoimuusrekisterin tavoitteena
on vahvistaa poliittisen jarjestelman integriteettia, erilaisten ryhmien vaikuttamismah-
dollisuuksia ja viimekadessa kansalaisten luottamusta. Siten asetettujen tavoitteiden,
rekisterin sisaltdmien tietojen yleisyyden ja kansalaisten yhdenvertaisen tiedonsaan-
nin nakokulmasta avoimuusrekisterilain sdanndksista on perusteltua jattaa pois saan-
nds hakujen yksittaisyydesta, mika mahdollistaisi rekisterin sisaltdmien tietojen tarkoi-
tuksenmukaisen tarkastelun ja hakemisen esimerkiksi useampi vaikuttamiskohde ker-
rallaan.

Perustuslakivaliokunta on korostanut, etta mitd pidemmaksi tietojen sailytysaika muo-
dostuu, sitd olennaisempaa on huolehtia tietoturvasta, tietojen kaytdén valvonnasta ja
rekisterdidyn oikeusturvasta (PeVL 28/2016 vp, s. 7). Sailytysajaksi ehdotetaan 10
vuotta, jota perustellaan tarkemmin 9 §:n sdanndskohtaisissa perusteluissa. Rekiste-
roityjen tietojen yleisyyden taso ja yhteiskunnallinen merkitys huomioon ottaen saily-
tysaikaa voidaan pitaa perusteltuna.

Suhde sananvapauteen ja julkisuuteen

Avoimuusrekisterisdantely on merkityksellistd perustuslain 12 §:ssé turvatun sananva-
pauden kannalta. Perustuslain 12 §:ssa turvattu sananvapaus sisaltda oikeuden il-
maista, julkistaa ja vastaanottaa tietoja, mielipiteita ja muita viesteja kenenkaan enna-
kolta estamatta. Perustuslain sananvapaussaannoksen keskeisena tarkoituksena on
sen esitdiden mukaan taata kansanvaltaisen yhteiskunnan edellytyksena oleva vapaa
mielipiteenmuodostus, avoin julkinen keskustelu, joukkotiedotuksen vapaa kehitys ja
moniarvoisuus seka mahdollisuus vallankayton julkiseen kritiikkiin (HE 309/1993 vp,
s. 56/I1). Ydinajatukseltaan sananvapautta on perinteisesti pidetty ennen muuta poliit-
tisena perusoikeutena (PeVL 19/1998 vp, s. 5/1). Julkistamisella tarkoitetaan kaiken-
laista viestien julkaisemista, levittdmista ja valittdmista.

Perustuslain 12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja
muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole valttamattdmien syiden vuoksi
lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tal-
lenteesta. Avoimuusrekisterilailla parannettaisiin viranomaisten toiminnan julkisuutta
ja mahdollisuutta vallankayton julkiseen kritiikkiin. Vaikka avoimuusrekisterilailla saa-
dettaisiin yhteydenpidon raportoinnista, silla ei arvioida olevan vaikutuksia sananva-
pauden kayttamiseen lain tarkasti maaritellysta soveltamisalasta johtuen.
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Suhde kokoontumis- ja yhdistymisvapauteen

Avoimuusrekisterisdantely on merkityksellistd perustuslain 13 §:n kannalta. Jokaisella
on perustuslain 13 §:n 1 momentin mukaan oikeus lupaa hankkimatta jarjestaa ko-
kouksia ja mielenosoituksia seka osallistua niihin. Perustuslain 13 §:n 2 momentissa
turvataan jokaiselle yhdistymisvapaus. Tarkempia sdannoksid kokoontumisvapauden
ja yhdistymisvapauden kayttamisesta annetaan pykalan 3 momentin mukaan lailla.

Avoimuusrekisterilain 5 §:n 1 momentin mukaan ennen vaikuttamistoiminnan tai vai-
kuttamistoiminnan ammattimaisen neuvonnan aloittamista tehdaan rekisteriviranomai-
selle rekisteriin merkitsemista varten ilmoitus, joka sisaltaa toimijasta perustietoja.
Kaytanndssa tdma tarkoittaa sita, etta toimijoiden tulee varmistaa oman toimintansa
luonne ja antaa ilmoitus siind vaiheessa, kun toiminta on muuttunut vakiintuneeksi si-
ten, ettei vaikuttamistoiminta enaa ole vain soveltamisalan ulkopuolelle rajattua 3 §:n
1 momentin 3 kohdan mukaista satunnaista ja pienimuotoista toimintaa. N&in ollen il-
moitusvelvollisuuden ei voida katsoa olevan sidottu yksittaisen kokouksen jarjestami-
seen tai siihen osallistumiseen siind maarin, ettd kyseeseen voisi tulla kokouksen jar-
jestamista tosiasiallisesti estava ennakkoilmoitusmenettely tai kokouksen pitoon vai-
kuttava jarjestysluonteinen saantely. Tata tukee myds se, ettei vaikuttamisen kohteilla
ole velvollisuutta varmistaa kokoukseen osallistuvien rekisterissa oloa. Lisaksi varsi-
naisesti toiminnasta ilmoitetaan lain 6 §:n 2 momentin mukaan jalkikateen kaksi ker-
taa vuodessa, jolloin kyse ei toimintailmoituksenkaan osalta ole ennakkoilmoitusme-
nettelysta. Siten avoimuusrekisterilain sddnndsten ei katsota olevan esteena kokoon-
tumisvapauden toteutumiselle.

Perustuslain 13 §:n 2 momentissa turvataan jokaiselle yhdistymisvapaus, johon kuu-
luu muun muassa oikeus osallistua yhdistyksen toimintaan. Yhdistymisvapauden pe-
rustana on yhdistysten sisainen itsemaaraamisoikeus ja toimintavapaus (ks. HE
309/1993 vp, s. 60/I) eli ns. yhdistysautonomia. Perustuslain 13 §:n 3 momentin mu-
kaan tarkempia sdanndksia yhdistymisvapauden kayttamisesta annetaan lailla. Avoi-
muusrekisterilakia voidaan pitaa perustuslain 13 §:n 3 momentissa tarkoitettuna tar-
kempana lakitasoisena saantelyna. Puolue- ja vaalirahoitukseen liittyvan saantelyn
osalta perustusvaliokunta on katsonut, ettad hyvinkin yksityiskohtainen saantely voi
tulla kysymykseen. Mietinndssaan valiokunta perusteli nakemystaan puolueiden eri-
tyisasemalla, koska poliittisen jarjestelman toiminta rakentuu niiden varaan. Valiokun-
nan mielesta jarjestelman toimivuus ja sen nauttima luottamus edellyttavat puolueiden
toiminnan mahdollisimman suurta avoimuutta (PeVM 3/2010 vp). Avoimuusrekisteri
koskee laajemmin yhdistystoimintaa, mutta pyrkii samalla tavalla kuin puolue- ja vaali-
rahoitussaantely parantamaan poliittisen jarjestelman avoimuutta ja kansalaisten ko-
kemaa luottamusta.
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Avoimuusrekisterilakia on myos syyta arvioida perustuslain 13 §:n 2 momentin turvaa-
man ammatillisen yhdistymisvapauden kannalta ja vapauden jarjestaytya muiden etu-
jen valvomiseksi kannalta. Perustuslakivaliokunta on todennut, etta tyotaisteluoikeus
liittyy perustuslain 13 §:n 2 momentissa turvattuun ammatilliseen yhdistymisvapau-
teen (PeVM 6/2015 vp).

Avoimuusrekisteri ei vaikuta yhdistymisvapauteen siten, etta se olisi merkityksellinen
tyotaisteluoikeuden kannalta. Rekisteroditavaksi vaikuttamistoiminnaksi ei lasketa avoi-
muusrekisterilain 3 §:n 1 momentin 2 kohdan mukaista osallistumista viranomaisen
tydéryhmaan tai kuulemiseen seka 3 §:n 2 momentin 2 kohdan mukaista lakisaateisten
tehtavien hoitamista. Siten avoimuusrekisterilailla ei ole vaikutusta esimerkiksi kolmi-
kantaiseen sopimiseen tai tydmarkkinoiden sovittelumenettelyihin, joista saadetaan
laissa tydriitojen sovittelusta (1962/420). Liséksi on huomioitava, ettei avoimuusrekis-
teriin ilmoiteta lain 3 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaista tavanomainen asiointia viran-
omaisissa. Siina tapauksessa, ettd edunvalvontaan liittyy muita elementteja, jotka
tayttavat avoimuusrekisterilain 2 §:n 2 momentin mukaisen vaikuttamistoiminnan piir-
teet, eivatka ole rajattu 3 §:n sdanndksin soveltamisalan ulkopuolelle, ammatillisesta
tai muusta jarjestaytyneesta edunvalvonnasta tulee ilmoittaa rekisteriin. Edella todettu
koskee kaikkea yhdistystoimintaa, ei vain jarjestaytynytta edunvalvontaa. Luvussa 2.1
ja 4.1 kasitelldan tarkemmin lain vaikutuksia yhdistystoimintaan.

Suhde elinkeinovapauteen

Avoimuusrekisterilaki on merkityksellinen perustuslain 18 §:ssa turvatun elinkeinova-
pauden kannalta. Avoimuusrekisterilaissa saadetdan ammattimaisen vaikuttamistoi-
minnan neuvonnan rekisterdimisesta avoimuusrekisteriin, mika kaytannossa tarkoittaa
sita, etta vaikuttajaviestintaa tai muuta vaikuttamistoimintaa asiakkailleen tekevat ja
konsultoivat toimijat joutuvat ilmoittamaan elinkeinotoiminnastaan rekisteriin.

Perustuslakivaliokunta on kaytdnndssaan rinnastanut rekisterditymisvelvollisuuden
valtiosdantdoikeudellisesti luvanvaraisuuteen (PeVL 15/2008 vp, PeVL 45/2001 vp ja
PeVL 24/2000 vp). Tallaisen saantelyn tulee tayttaa myds muut perusoikeutta rajoitta-
valta lailta vaadittavat yleiset edellytykset. Elinkeinovapauden rajoitusten tulee olla
tasmallisia ja tarkkarajaisia. Niiden olennaisen sisallon, kuten rajoitusten laajuuden ja
edellytysten tulee ilmeta laista. Sdantelyn sisallon kannalta on tarkeaa, ettd sdannok-
set rekisterdinnin edellytyksista ja pysyvyydesta antavat riittavan ennustettavuuden
viranomaistoiminnasta. Merkitysta on myds silla, missa maarin viranomaisten toimival-
tuudet maaraytyvat niin sanotun sidotun harkinnan mukaisesti (PeVL 15/2008 vp ja
PeVL 33/2005 vp).
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Vaikuttamistoiminnan ammattimaista neuvontaa harjoittavien rekisterdintia pidetaan
tarpeellisena lain tavoitteiden kannalta. Ehdotetut rekisterdinnin edellytykset ovat tas-
mallisia ja tarkkarajaisia. Avoimuusrekisterilain 2 §:n 3 momentin mukaan oikeushen-
kildiden ja yksityisten elinkeinonharjoittajien on ilmoitettava harjoittamastaan ammatti-
maisesta vaikuttamistoiminnan neuvonnasta avoimuusrekisteriin. Momentin perus-
teella ammattimaiseksi neuvonnaksi katsottaisiin asiakkaan puolesta yhteydenpitami-
nen vaikuttamistoiminnan kohteeseen tai asiakkaan muu vaikuttamistoiminnan neu-
vonta. Saaddskohtaisissa perusteluissa on tdsmennetty ammattimaisen vaikuttamis-
toiminnan maaritelmaa ja annettu esimerkkeja vaikuttamistoiminnan neuvonnasta. Li-
saksi perusteluissa on korostettu muun konsulttitoiminnan, joka ei liity vaikuttamistoi-
minnan neuvontaan, olevan saantelyn ulkopuolella.

Rekisterointiin ei liittyisi tarkoituksenmukaisuusharkintaa, vaan jokainen avoimuusre-
kisterilain 5 §:n 1 momentin mukaisen rekisteri-ilmoituksen tekija on merkittava avoi-
muusrekisteriin. Rekisteri-ilmoitus tulee tehda ennen toiminnan alkamista. Rekisteriin
paasemiselle ei aseteta yleisia edellytyksia, kuten toiminnan sisaltéon tai toimijan pa-
tevyyteen liittyvia vaatimuksia, jotka vaikuttamistoiminnan neuvontaa ammattimaisesti
harjoittavien toimijoiden tulisi tayttaa, ja joita valvottaisiin rekisteriviranomaisen toi-
mesta.

Avoimuusrekisterin vaikutus elinkeinovapauteen liittyy ennen kaikkea siihen, etta toi-
minnan avoimuudelle asetetaan lain 4 §:ssa pykalassa ehtoja, jotka rekisterdityneen
toimijan on taytettava. Naiden ehtojen katsotaan olevan oikeassa suhteessa laille
asetettujen tavoitteiden kanssa. Pykalan 1 momentissa saadetaan avoimuusrekisteriin
ilmoitettavista perustiedoista, joista ilmenee toimijasta erilaisia yleisluonteisia tunniste-
ja toimialatietoja, joiden avulla toimija on mahdollista tunnistaa. Pykalan 2 momentin 2
kohdassa saadetdan vaikuttamistoiminnan neuvontaan liittyvista tiedoista, joista kay
ilmi kullekin asiakkaalle annetun neuvonnan sisaltd. Tietojen ilmoittamisesta toimin-
tailmoituksella sdadetaan tarkemmin lain 6 §:n 1 momentin 2 kohdassa ja 2 momen-
tissa.

Elinkeinovapauden nakdkulmasta erityisen merkittdvana voidaan pitaa sita, etta laissa
saadetaan asiakassuhteeseen liittyvien tietojen julkisuudesta. Nama tiedot saattavat
nykyisellaan jossain tapauksissa olla liikesalaisuuden piirissa, joten avoimuusrekisteri-
laki muuttaa tdman osalta nykytilaa. Perustuslakivaliokunta on kaytanndéssaan elinkei-
novapauteen kohdistuvien rajoitusten oikeasuhtaisuudesta viitannut usein, etta yrityk-
set ja muut elinkeinonharjoittajat eivat voi perustellusti odottaa elinkeinotoimintaansa
saantelevan lainsaadannon pysyvan muuttumattomana (ks. esim. PeVL 32/2010 vp,
s. 7/1). Tietojen avulla kansalaisten ja vaikuttamistoiminnan kohteiden on mahdollista
saada tietoa vaikuttamistoiminnan neuvontaa harjoittavista toimijoista, jotka nykyisel-

103



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2021:39

Iaan jaavat usein pimentoon taustalle. Vaikuttamistoimintaan liittyvan neuvonnan mer-
kitysta ja vaikutuksia poliittiseen paatdksentekojarjestelmaan kasitelldan tarkemmin
nykytilan arvioissa luvussa 2.

Rekisteriviranomaisen toiminnasta saadetaan lain 7 §:ssa. Viranomaistoiminnan en-
nustettavuuden ndkdékulmasta perutuslakivaliokunta on pitdnyt merkityksellisena,
missa maarin viranomaisen toimivaltuudet maaraytyvat sidotun harkinnan, missa
maarin tarkoituksenmukaisuusharkinnan mukaisesti (PeVL 13/2014 vp). Kuten edella
on tuotu esille, rekisteriviranomaiselle ei avoimuusrekisterilaissa aseteta rekisteri-il-
moituksiin liittyvaa tarkoituksenmukaisuuteen liittyvaa harkintavaltaa, joka tekisi siita
lupaviranomaiseen rinnastettavan toimijan. Sen sijaan rekisteriviranomaisella on sel-
laista valvontaviranomaisen tarkoituksenmukaisuusharkintaa, jossa se voi asettaa val-
vontansa tueksi 7 §:n 3 momentin mukaan kehotuksensa tehosteeksi uhkasakon,
jollei ilmoitusvelvollinen ole reagoinut aikaisempiin kehotuksiin tehda rekisteri- tai toi-
mintailmoitus taikka taydentaa tai korjata virheellista tai puutteellista ilmoitusta. Tallai-
nen kehotus julkaistaan osana ilmoitusvelvollisen rekisteritietoja 4 §:n 1 momentin 5
kohdan mukaisesti. Uhkasakkomenettelylla turvataan rekisterin toimintaa ja luotetta-
vuutta, mita voidaan pitaa erityisen tarkeana poliittista jarjestelman nauttiman luotta-
muksen vahvistamisen nakékulmasta. Ennen uhkasakkomenettelya vaikuttamistoi-
minnan ammattimaista neuvontaa harjoittavan toimijan on mahdollista riittavassa
maarin varmistua toimintansa luonteesta ja saada ohjausta ja neuvontaa velvoitteiden
tayttdmiseksi, jolloin uhkasakkomenettelyiden voidaan arvioida jaavan harvinaiseksi ja
littyvan vakaviin ja olennaisiin laiminlydnteihin, joita ei aikaisemmasta kehotuksesta
huolimatta ole korjattu.

Avoimuusrekisterin sdannokset eivat perustuslakivaliokunnan aiemman tulkintakay-
tdnndén mukaan johda erityisen syvallekayvaan puuttumiseen elinkeinovapauteen ei-
vatka johtaisi Suomen markkinoilla nykyisin toimivien vaikuttamistoiminnan neuvontaa
harjoittavien elinkeinonharjoittajien toimintaedellytysten merkittavaan heikkenemiseen
saati niiden tyrehtymiseen, mita perustuslakivaliokunta on toisinaan pitanyt ongelmal-
lisena perusoikeusrajoitusten oikeasuhtaisuuden kannalta (ks. PeVL 15/2016, PeVL
22/2014 vp, s. 6/1, PeVL 8/2013 vp, s. 3 ja PeVL 28/2012 vp, s. 3—4). Avoimuusrekis-
terin vaikutuksia kasitellaan yksityiskohtaisemmin yritysvaikutuksia kasittelevassa lu-
vussa 4.3.3.

Avoimuusrekisterin tavoitteiden saavuttaminen edellyttaa laissa olevia elinkeinova-
pautta rajoittavia sdannoksia, joilla viime kadessa turvataan perustuslain kansanval-
taisuuden toteutumista, ja joista voidaan perustuslakivaliokunnan aikaisemman tulkin-
takaytannoén mukaisesti saataa tavallisessa saatamisjarjestyksessa.
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Suhde yhdenvertaisuuteen

Perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussdannos koskee ihmisia. Yhdenvertaisuusperiaat-
teella voi kuitenkin olla merkitystd myds oikeushenkilditd koskevan sdantelyn arvioin-
nissa etenkin silloin, kun saantely voi vaikuttaa valillisesti luonnollisten henkildiden oi-
keusasemaan (ks. esim. PeVL 14/2015 vp, PeVL 9/2015 vp, PeVL 40/2014 vp, PeVL
11/2012 vp, s. 2). Lisaksi valiokunnan kaytannodssa on katsottu, etta laissa asetetta-
vien velvollisuuksien koskiessa porssiyhtidita tai muita varallisuusmassaltaan huomat-
tavia oikeushenkildita lainsaatajan likkumavara on omaisuudensuojan nakdkulmasta
lahtdkohtaisesti suurempi kuin silloin, kun saantelyn vaikutukset muodostuisivat hyvin
valittémiksi oikeushenkildn taustalla olevien luonnollisten henkildiden asemalle (PeVL
74/2018 vp, s. 3, PeVL 9/2008 vp, s. 4, PeVL 10/2007 vp, s. 2, PeVL 54/2005 vp, s. 3,
PeVL 32/2004 vp, s. 2, PeVL 61/2002 vp, s. 3—4, PeVL 34/2000 vp, s. 2). Avoimuus-
rekisterisaantelyssa otetaan huomioon toimijoiden erilaisuus, mika osaltaan turvaa yh-
denvertaisuusperiaatteen toteutumista.

Suhde oikeusturvaan ja hyvaan hallintoon

Oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin takeet turvataan perustuslain 21 §:n 2 momentin
mukaan lailla. Naihin takeisiin sisaltyvat myos oikeus saada oikeudellista apua, oikeus
itse valita oikeusavustajansa ja oikeus neuvotella tdman kanssa luottamuksellisesti
(HE 309/1993 vp, s. 74/11). Oikeudenmukaista oikeudenkayntia suojataan myos Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa. Sen maaraysten on niin ikdan katsottu
sisaltdvan oikeuden luottamukselliseen neuvonpitoon avustajan kanssa (Ks. esim.
PeVL 58/2002 vp, s. 2, PeVL 15/2014 vp). Perustuslakivaliokunta on arvioinut asian-
ajosalaisuuteen kohdistuvia tiedonsaantioikeuksia pitden Iahtdkohtana luottamukselli-
suuden kunnioittamista (PeVL 58/2002 vp, s. 2). Avoimuusrekisteriin ei rekistertida
sellaista oikeudellista neuvontaa, jossa on kysymys oikeudenkaymiskaaren 17 luvun
13 §&:n 1 ja 3 momenttien mukaisesta toiminnasta, ja voidaan siten perustusvaliokun-
nan tulkinnan mukaan saataa tavallisessa saatédmisjarjestyksessa (PeVL 13/2019 vp).

Perustuslain 21 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa toimival-
taisen viranomaisen kasiteltavaksi. Perustuslain 21 §:ssa tarkoitettuun oikeusturvaan
kuuluu myds jokaisen oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti. Nama vaati-
mukset kytkeytyvat osaltaan muihin hyvan hallinnon vaatimuksiin, kuten kasittelyn jul-
kisuuteen seka oikeuteen tulla kuulluksi, saada perusteltu paatos ja hakea muutosta.
Perustuslain 21 §:n sdannosta tulee talta osin lukea kokonaisuutena (ks. HE
309/1993 vp, s. 72). Perustuslakivaliokunta on aiemmin arvioinut mm. paperisesta
asioinnista luopumista huoneistotietojarjestelmaan liittyen (PeVL 32/2018 vp), sdhkoi-
sen asiointitilin vapaaehtoista kayttéa ulosottomenettelyssa (PeVL 5/2016 vp) ja kasit-
telymaksun porrastusta paperimuotoisen ja sahkoisen asioinnin valilla (PeVL 35/2010
vp, S. 2).
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Avoimuusrekisterilain 4 §:n 4 momentissa ehdotetaan saadettavaksi, etta ilmoitusvel-
vollisen on annettava tiedot sahkdisesti, ellei Valtiontalouden tarkastusvirasto erityi-
sesta syysta hyvaksy tietojen ilmoittamista paperilla. Sahkdisen asioinnin yleisena ta-
voitteena on helpottaa ilmoitusvelvollisten toimintaa, keventaa ilmoitusvelvollisen hal-
linnollista taakkaa ja parantaa ilmoitusten laatua. Sdhkdinen asiointi myds nopeuttaa
ilmoitusten kasittelya ja vahentaa viranomaistoiminnan kustannuksia. Perustuslakiva-
liokunta on pitanyt merkityksellisena, ettd velvollisuus sédhkoiseen asiointiin koskee
ensisijaisesti oikeushenkildita ja toimijoita, joilla voidaan edellyttda olevan tekniset val-
miudet ja riittdva kyvykkyys sahkdisen asioinnin kayttdmiseen (PeVL 32/2018 vp).
Avoimuusrekisterin osalta voidaan olettaa nain olevan suurimmassa osassa tapauk-
sista. Sahkdisen asioinnin rinnalla kuitenkin sailytetdan mahdollisuus perinteiseen pa-
periseen asiointiin, jos esimerkiksi ilmoitusvelvolliselta ei voida kohtuudella edellyttda
sahkoista asiointia. Talla pyritdan turvaamaan yhdenvertaisuuden, oikeusturvan ja hy-
van hallinnon perusteiden toteutuminen. Saman sisaltdista sdantelya on verotusme-
nettelysta annetun lain (1558/1995) 7a §:ssa.

Suhde eduskunnan toimintaan

Perustuslakivaliokunta on aikaisemmassa kaytanndssaan katsonut kansanedustajan
asemasta annettujen perustuslain sdannosten edellyttdvan edustajan puhe- ja toimin-
tavapauden turvaamista kaikissa edustajan tehtaviin kuuluvissa toimissa, kuitenkin si-
ten, ettd edustajaa ei ole perustuslain sdanndksilla vapautettu vastaamasta lailla ran-
gaistaviksi sdadetyista teoista (ks. PeVM 54/1982 vp, s. 4/1). Perustuslaista ei valio-
kunnan mielestd johdu estettad saatéda edustajantoimen hoitamisen kannalta moititta-
via kansanedustajan tekoja rangaistaviksi, jos sdantely muuten tayttda perustuslaista
johtuvat vaatimukset, eika asiattomasti vaaranna kansanedustajan tehtavien vapaata
ja hairiéténta hoitamista. Avoimuusrekisterisaantelylld tuodaan julkisuuteen kansan-
edustajan puhe- ja toimintavapauden turvaamaa yhteydenpitoa suhteessa elinkei-
noeldmaan ja yhdistyksiin. Avoimuusrekisterisdantelyn ei kuitenkaan arvioida rajoitta-
van kansanedustajan puhe- tai toimintavapautta. Vastaava, kansanedustajien sidon-
naisuuksien julkisuutta koskeva saantely on aiemmin katsottu perustuslainmukaiseksi
(PeVM 7/2014 vp). Avoimuusrekisterilaki eroaa kuitenkin sidonnaisuuksien julkisuutta
koskevasta saantelysta siina, etta avoimuusrekisterilailla ei vaikuteta kansanedusta-
jan puhe- tai toimintavapauteen.

Suhde Valtiontalouden tarkastusviraston perustehtavaan
Ehdotuksen mukaan avoimuusrekisteriin tehtavien ilmoitusten tarkastamisesta ja il-

moitusvelvollisuuden valvonnasta huolehtii Valtiontalouden tarkastusvirasto. Perus-
tuslain 90 §:n 2 momentin mukaan valtion taloudenhoidon ja valtion talousarvion nou-
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dattamisen tarkastamista varten eduskunnan yhteydessa on riippumaton valtiontalou-
den tarkastusvirasto. Tarkastusviraston paasiallinen tehtava on siten harjoittaa valtion
taloudenhoidon tarkastusta. Tarkastusviraston asemasta ja tehtavista saadetaan 2
momentin mukaan tarkemmin lailla. Vaikka viraston tehtavista voidaan saataa lailla,
on saantelyvarauksen muotoilunkin ("tarkemmin lailla”) perusteella selvaa, ettei viras-
tolle voida tavallisella lailla antaa mita tahansa tehtavia.

Avoimuusrekisteria koskevaa valvontaa ei voida pitaa valtion taloudenhoidon ja val-
tion talousarvion noudattamisen tarkastamisena. Vaikka ehdotetut tehtavat eivat kuu-
lukaan valtiontalouden tarkastusviraston paaasiallisiin tehtaviin, eivat ne toisaalta olisi
ristiriidassa perustuslain 90 §:n 2 momentissa saadettyjen tehtavien kanssa. Ehdote-
tuilla tehtavilla on kiintea yhteys perustuslailla turvatun demokraattisen jarjestelman
toimintaan. Siten ne liittyvat asiallisesti ja luontevasti Valtiontalouden tarkastusviras-
ton tehtédvakokonaisuuteen, jolla edistetdan kansanvallan toimintaa ja sita kohtaan
tunnettua luottamusta yleisesti. Arvioitaessa tarkastusvirastolle annettavia uusia teh-
tavia tulee huomiota kiinnittdd myds siihen, etteivat avoimuusrekisteriin liittyvat tehta-
vat ole lukumaaraltaan sellaisia, etta niistd huolehtiminen vaikeuttaisi viraston varsi-
naisen tehtavan hoitamista tai muuttaisi viraston toiminnan luonnetta. Tehtavista ai-
heutuvat kustannukset katetaan lisaksi taysimaaraisesti erillisellda maararahalla. Tar-
kastusviraston soveltuvuutta on kasitelty tarkemmin luvussa 4 Ehdotukset ja niiden
vaikutukset. Ehdotuksen arvioidaan olevan sopusoinnussa perustuslain 90 §:n 2 mo-
mentin kanssa.

Edella esitetyn mukaisesti avoimuusrekisterilakia voidaan pitda perusoikeusjarjestel-
man kannalta hyvaksyttdvana ja oikeussuhtaisena.

Ponsi

Edella esitetyn perusteella annetaan eduskunnan hyvaksyttaviksi seuraava lakiehdo-
tus:
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LAKIEHDOTUS

Avoimuusrekisterilaki
Eduskunnan paatdksen mukaisesti saadetaan:

1§

Avoimuusrekisteri

Vaikuttamistoiminnan ja siihen liittyvdn ammattimaisen neuvonnan rekisterdintia var-
ten on avoimuusrekisteri.

Lain tarkoituksena on lisata paatdoksenteon avoimuutta.

2§

lImoitusvelvollisuus

Avoimuusrekisteriin rekisterdidaan oikeushenkildiden ja yksityisten elinkeinonharjoitta-
jien (ilmoitusvelvollinen) vaikuttamistoimintaa ja siihen liittyvaa ammattimaista neu-
vontaa. Avoimuusrekisteriin ei rekisterdida jarjestaytymatonta kansalaistoimintaa tai
yksityishenkildiden toimintaa.

Oikeushenkilbiden ja yksityisten elinkeinonharjoittajien on ilmoitettava vaikuttamistoi-
minnastaan avoimuusrekisteriin, mikali toiminnalla pyritdan pitkajanteisesti tai suunni-
telmallisesti vaikuttamaan eduskunnassa, ministeridissa tai valtion virastoissa tehta-
vaan valmisteluun ja paatdksentekoon, olemalla yhteydessa vaikuttamistoiminnan
kohteisiin, joita ovat:
1) kansanedustajat, kansanedustajien avustajat tai eduskuntaryhmien henkil6-
kunta;
2) ministerit, ministereiden erityisavustajat tai ministerin toimikaudeksi nimitetyt
valtiosihteerit;
3) eduskunnan paasihteeri, eduskunnan apulaispaasihteeri tai eduskunnan
kanslia;
4) ministerididen kansliapaallikét, ministerididen osastopaallikét tai ministeriot;
5) valtion virastojen paallikét tai valtion virastot pois lukien tuomioistuimet ja val-
tioneuvoston oikeuskansleri.

Oikeushenkildiden ja yksityisten elinkeinonharjoittajien on lisaksi ilmoitettava harjoitta-

mastaan asiakkaan ammattimaisesta vaikuttamistoiminnan neuvonnasta avoimuusre-
kisteriin.

108



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2021:39

38§

Poikkeukset ilmoitusvelvollisuuteen

lImoitusvelvollisuutta ei 2 §:ssa sdadetysta poiketen sovelleta seuraavaan toimintaan:

tavanomaiseen asiointiin viranomaisissa;

viranomaisen asettamiin tydryhmiin osallistumiseen ja kuulemisiin, joihin osal-
listuminen dokumentoidaan;

satunnaiseen ja pienimuotoiseen vaikuttamistoimintaan, jos sita ei tehda kor-
vauksesta tai kolmannen osapuolen puolesta;

valtion omistajaohjaukseen kuuluvaan yhteydenpitoon;

puoluetoimintaan, lukuun ottamatta eduskuntaryhmien toimintaa.

lImoitusvelvollisuutta ei 2 §:ss& sdadetystd poiketen sovelleta seuraaviin toimijoihin:

1)

2)

3)

yksityiseen elinkeinonharjoittajaan, jonka elinkeinotoimintaan ei liity paatoi-
mista 2 §:ssa mainittua vaikuttamistoimintaa tai vaikuttamistoiminnan ammat-
timaista neuvontaa;

valtion, hyvinvointialueen, kunnan tai Ahvenanmaan maakunnan viranomai-
seen, yksityiseen julkisoikeudelliseen laitokseen, Eduskunnan oikeusasiamie-
hen kansliaan ja sen yhteydessa olevaan Ihmisoikeuskeskukseen, Valtionta-
louden tarkastusvirastoon, Kansainvalisten suhteiden ja Euroopan unionin
asioiden tutkimuslaitokseen (Ulkopoliittinen instituutti), valtion liikelaitokseen
seka lakisaateisia tehtavia hoitavaan muuhun julkisyhteisd6n tai toimijaan ta-
man tehtéavien hoidon osalta;

vieraan valtion, Euroopan unionin tai kansainvalisen hallitustenvalisen jarjes-
tdn edustajaan, jos vaikuttamistoimintaan ei liity 2 §:n 3 momentissa tarkoitet-
tua ammattimaista konsultointia;

vaaleissa ehdokkaana olevan henkildn tukiyhdistykseen tai valitsijayhdistyk-
seen.

48

Rekisterin sisaltamat tiedot

Avoimuusrekisteri sisaltda ilmoitusvelvollisista seuraavat perustiedot, joita ovat:

1)

gzel

yksityisen elinkeinonharjoittajan tai oikeushenkilén toiminimi, mahdollinen
aputoiminimi, yritys- ja yhteisétunnus tai muu vastaava tunniste seka yhteys-
tietoina sahkdpostiosoite tai postiosoite ja puhelinnumero;

toimialatieto seka yleiskuvaus toiminnasta;

jasenyydet Suomessa toimivissa edunvalvontayhteisfissa;

rekisterdinnin paivamaara;

sellaiset 7 §:n 2 momentin nojalla maaratyt kehotukset, joiden tehosteeksi on
asetettu uhkasakko;

tieto toiminnan lopettamisesta ja ajankohta.
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Perustietojen lisaksi avoimuusrekisteri sisaltda ilmoitusvelvollisten 2 §:n 2 momentin
mukaista vaikuttamistoimintaa koskevat tiedot ja vaikuttamistoiminnan neuvontaa kos-
kevat tiedot seuraavasti:

1) vaikuttamistoimintaa koskevista tiedoista yhteydenpidon kohteet, aiheet ja
paaasialliset yhteydenpitotavat;

2) vaikuttamistoiminnan neuvontaa koskevista tiedoista asiakkaan toiminimi,
mahdollinen aputoiminimi, yritys- ja yhteisétunnus tai muu vastaava tunniste
seka yhteystietoina sahkdpostiosoite tai postiosoite ja puhelinnumero; asiak-
kaan puolesta tehtdvan yhteydenpidon kohteet, aiheet ja paaasialliset yhtey-
denpitotavat; muun neuvonnan aiheet;

3) arvio edellisen kalenterivuoden aikana vaikuttamistoimintaan kaytetyista re-
sursseista (taloudelliset tiedot).

IImoitusvelvollinen voi ilmoittaa vaikuttamistoiminnastaan vapaaehtoisesti avoimuus-
rekisteriin myods muita kuin 2 momentissa tarkoitettuja tietoja, kuten tietoja julkisesta
kampanjoinnista. Rekisteriviranomainen lisda eduskunnan, ministerididen ja valtion
virastojen virallisiin kuulemisiin seka virallisesti asetettuihin tydéryhmiin osallistumista
koskevia tietoja nahtaville avoimuusrekisterin verkkosivuille. Rekisteriviranomainen
voi lisata rekisterin yhteyteen muita hallinnon avoimuuteen liittyvia aineistoja.

lImoitusvelvollisen on annettava tiedot sdhkoisesti, ellei Valtiontalouden tarkastusvi-
rasto erityisesta syysta hyvaksy tietojen ilmoittamista paperilla. limoitusvelvollinen voi
iimoittaa tiedot suomeksi, ruotsiksi tai englanniksi. lImoitusvelvollinen vastaa tietojen
sisallésta. Rekisteriviranomainen julkaisee ilmoitusvelvollisen ilmoittamat tiedot viipy-
méattd avoimuusrekisterissa.

5§

Rekisterointi-ilmoitus sekd muutoksista ilmoittaminen

Ennen vaikuttamistoiminnan tai vaikuttamistoiminnan ammattimaisen neuvonnan
aloittamista tai vaikuttamistoiminnan muuttuessa ammattimaiseksi tai pitkajanteiseksi
tehdaan rekisteriviranomaiselle rekisteriin merkitsemista varten ilmoitus, joka sisaltaa
4 §:n 1 momentin 1-3 kohtien tarkoittamat perustiedot.

lImoitusvelvollisen on viipymatta ilmoitettava rekisteriviranomaiselle rekisteriin ilmoitta-
miensa perustietojen muutoksista. Lisaksi ilmoitusvelvollisen on ilmoitettava rekisteri-
viranomaiselle vaikuttamistoimintansa ja vaikuttamistoiminnan neuvonnan pysyvasta
lopettamisesta.
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68§

Toimintailmoitus

lImoitusvelvollisen on iimoitettava 2 § 2 ja 3 momentin mukaisesta toiminnasta seka
vaikuttamistoimintaan liittyvista taloudellisista tiedoista seuraavasti:

1) 4 §n 2 momentin 1 kohdassa tarkoitetut tiedot yksildityna aiheen perusteella
siten, ettd ilmoituksesta kay ilmi kunkin aiheen osalta yhteydenpidon kohteet
ja paaasialliset yhteydenpitotavat;

2) 4 §n 2 momentin 2 kohdassa tarkoitetut tiedot neuvonnan kohteen mukaan;

3) 4 §:n 2 momentin 3 kohdassa tarkoitetut tiedot.

Toimintailmoitus tehdaan kaksi kertaa vuodessa, toukokuun seka marraskuun aikana,
ilmoituskuukautta edeltdneiden 6 kuukauden ajalta. Taloudelliset tiedot annetaan tou-
kokuun toimintailmoituksessa. Mikali ilmoitusvelvollinen ei ole harjoittanut iimoituskuu-
kautta edeltdneiden 6 kuukauden aikana 2 §:n 2 tai 3 momentin mukaista toimintaa,
tulee tasta ilmoittaa toimintailmoituksessa.

Toimintailmoituksessa ilmoitetaan yhteydenpidon kohteet yksildityna siten, etta henki-
I6n tarkkuudella yksildidaan kansanedustajat, ministerit, ministereiden toimikaudeksi
nimitetyt valtiosihteerit ja erityisavustajat, eduskunnan paasihteeri ja apulaispaasih-
teeri, ministerididen kansliapaallikot ja osastopaallikdt seka virastojen paallikdt. Kan-
sanedustajien avustajien ja eduskuntaryhmien henkiléston osalta ilmoitetaan tieto
eduskuntaryhmasta. Ministerididen ja valtion virastojen muihin virkamiehiin kohdistu-
van yhteydenpidon osalta ilmoitetaan tieto osastosta ja yksikdsta.

78

Rekisteriviranomaisen tehtavat ja tiedonsaantioikeus

Valtiontalouden tarkastusvirasto toimii avoimuusrekisterin rekisterinpitajana ja valvoo
ilmoitusvelvollisuuden noudattamista. Tassa tarkoituksessa se:
1) ohjaa ja neuvoo ilmoitusvelvollisia tekemaan laissa saadetyt ilmoitukset;
2) selvittaa tietoon tulleiden ilmoitusvelvoitteiden laiminlyontia;
3) tarkistaa, ovatko kaikki rekisteriin merkityt toimijat tehneet toimintailmoituksen;
4) tarvittaessa kehottaa ilmoitusvelvollista tekemaan uuden ilmoituksen, tayden-
tdmaan jo tehtya ilmoitusta taikka selvittdmaan ilmoituksen oikeellisuutta ja
rittavyytta;

5) yllapitaa ja kehittdd sdhkoista rekisteria;

6) antaa tarkentavaa ohjeistusta;

7) asettaa 8 §:ssa tarkoitetun neuvottelukunnan;

8) tekee vuosiraportin rekisterin toiminnasta ja valvonnasta.
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IiImoitusvelvollisen on salassapitosdannodsten estamatta pyynndsta annettava Valtion-
talouden tarkastusvirastolle valvontaa varten tarvittavat asiakirjat ja tiedot. Tarkastus-
virasto voi poistaa oma-aloitteisesti ilmeisen virheellista tietoa, josta on merkittavaa
vahinkoa rekisterin luotettavuudelle ja rekisterissa oleville tahoille taikka vaikuttamis-
toiminnan kohteille.

Valtiontalouden tarkastusvirasto voi kehottaa ilmoitusvelvollista tekemaan téssa laissa
saadetyn ilmoituksen tai korjaamaan ilmeisen virheen tai puutteen. Jos ilmoitusvelvol-
linen ei Valtiontalouden tarkastusviraston kehotuksesta huolimatta tee tassa laissa
saadettyja ilmoituksia taikka jos ilmoitus havaitaan olennaisilta kohdiltaan ilmeisen vir-
heelliseksi tai puutteelliseksi, Valtiontalouden tarkastusvirasto voi velvoittaa ilmoitus-
velvollisen tekemaan ilmoituksen taikka korjaamaan virheen tai puutteen. Valtionta-
louden tarkastusvirasto voi asettaa paatdksen tehosteeksi uhkasakon. Uhkasakosta
saadetdaan uhkasakkolaissa (1113/1990).

Muutoksenhausta hallintotuomioistuimeen saadetaan oikeudenkaynnista hallintoasi-
oissa annetussa laissa (808/2019).

88§

Neuvottelukunta ja hyva edunvalvontatapa

Valtiontalouden tarkastusvirasto asettaa neuvottelukunnan, jonka tehtavana on seu-
rata avoimuusrekisterin toimintaa, tehda aloitteita toiminnan kehittdmiseksi seka toi-
mia virallisena yhteistydelimena lakiin liittyville sidosryhmille.

Valtiontalouden tarkastusvirasto kutsuu neuvottelukunnan jaseneksi enintdan kolmen
vuoden maaraajaksi keskeisten sidosryhmien edustajia. Neuvottelukunta valitsee kes-

kuudestaan puheenjohtajan.

Neuvottelukunta laatii hyvan edunvalvontatavan. Sen laatimisessa tulee kuulla laajasti
myo6s neuvottelukunnan ulkopuolisia toimijoita.

9§

Sahkdinen rekisteri ja tietojen julkaisu

Avoimuusrekisteriin ilmoitetut 4 §:ssa sdadetyt tiedot julkaistaan yleisen tietoverkon
kautta.
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Avoimuusrekisterin sisaltamat tiedot pidetaan saatavilla yleisessa tietoverkossa 10
vuoden ajan. Avoimuusrekisterin sisaltdmien tietojen sailyttdmiseen seka niiden saa-
miseen sovelletaan muutoin, mita arkistolaissa (831/1994) ja viranomaisten toiminnan
julkisuudesta annetussa laissa (621/1999) saadetaan.

10§
Voimaantulo

Tama laki tulee voimaan paivana kuuta 20 . Sen 7 §:n 3 momenttia sovelletaan kui-
tenkin vasta 1 paivasta kuuta 20 .
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LAGFORSLAG

Lag om 6ppenhetsregistret

| enlighet med riksdagens beslut foreskrivs:

1§

Oppenhetsregister

For registrering av paverkanskommunikation och yrkesmassig radgivning som ankny-
ter till sdadan kommunikation finns ett 6ppenhetsregister.

Lagens syfte ar att 6ka dppenheten i beslutfattandet.

2§
Anmalningsskyldighet

| 6ppenhetsregistret registreras uppgifter om juridiska personers och enskilda na-
ringsidkares (anmalningsskyldiga) paverkanskommunikation och yrkesmassiga rad-
givning som anknyter till sddan kommunikation. | dppenhetsregistret registreras inte
sadan verksamhet inom det civila samhallet som inte ar organiserad och inte heller
privatpersoners verksamhet.

Juridiska personer och enskilda naringsidkare ska till dppenhetsregistret anmala pa-
verkanskommunikation som de utdvar, om verksamheten syftar till att pa ett langsik-
tigt eller planmassigt satt paverka beredningen och beslutsfattandet i riksdagen, mini-
sterierna eller statens ambetsverk genom kontakter med féremalen fér paverkans-
kommunikationen, vilka ar:
1) riksdagsledamoéter, ledamotsassistenter eller riksdagsgruppernas personal,
2) ministrar, ministrarnas specialmedarbetare eller statssekreterare som har ut-
namnts for en ministers mandatperiod,
3) riksdagens generalsekreterare, riksdagens bitrddande generalsekreterare el-
ler riksdagens kansli,
4) ministeriernas kanslichefer, ministeriernas avdelningschefer eller ministerier,
5) chefer for statens ambetsverk eller statens ambetsverk, med undantag for
domstolar och justitiekanslern i statsradet.

Juridiska personer och enskilda naringsidkare ska dessutom till Gppenhetsregistret
anmala sadan yrkesmassig radgivning till klienter om paverkanskommunikation som
de bedriver.

114



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2021:39

38§

Undantag fran anmalningsskyldigheten

Med avvikelse fran vad som foreskrivs i 2 § tillampas anmalningsskyldigheten inte pa
féljande verksamheter:
1) sedvanliga kontakter med myndigheter,
2) deltagande i arbetsgrupper som tillsatts av en myndighet eller pa samrad dar
deltagandet dokumenteras,
3) sporadisk och smaskalig paverkanskommunikation, nar den inte sker mot er-
sattning eller for en tredje parts rakning,
4) kontakter som ingar i statens &garstyrning,
5) partiverksamhet, med undantag for riksdagsgruppernas verksamhet.

Med avvikelse fran vad som foreskrivs i 2 § tillampas anmalningsskyldigheten inte pa
féljande aktorer:

1) enskilda naringsidkare vars naringsverksamhet inte omfattar i 2 § namnd pa-
verkanskommunikation eller yrkesmassig radgivning inom paverkanskommu-
nikation,

2) statens, valfardsomradets, kommunens eller landskapet Alands myndigheter,
privata offentligrattsliga inrattningar, Riksdagens justitieombudsmans kansli
och Manniskorattscentret som finns i anslutning till det, Statens revisionsverk,
Forskningsinstitutet fér internationella relationer och EU-fragor (Utrikespoli-
tiska institutet), statens affarsverk eller pa andra offentliga samfund eller akt6-
rer som skoter lagstadgade uppgifter nar det galler skétseln av dessa uppgif-
ter,

3) representanter for en frammande stat, Europeiska unionen eller en internat-
ionell mellanstatlig organisation, om paverkanskommunikationen inte omfattar
sadan yrkesmassig radgivning som avses i 2 § 3 mom.,

4) en stodférening eller valmansforening for en person som ar uppstalld som
kandidat i ett val.

4§
Uppgifter i registret

Oppenhetsregistret innehaller foljande basuppgifter om de anmalningsskyldiga:

1) en enskild naringsidkares eller juridisk persons firma, eventuella bifirma, fore-
tags- och organisationsnummer eller nagon annan motsvarande beteckning
samt sdsom kontaktuppgifter e-postadress eller postadress samt telefonnum-
mer,

2) uppgift om bransch samt en allman beskrivning av verksamheten,

3) medlemskap i intressebevakningsorganisationer som ar verksamma i Finland,

4) datum for registreringen,
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5) sadana med stdd av 7 § 2 mom. meddelade uppmaningar som férenats med
vite,
6) uppgift om upphoérande av verksamheten och tidpunkten for detta.

Utdver basuppgifterna innehaller 6ppenhetsregistret uppgifter om de anmalningsskyl-
digas paverkanskommunikation enligt 2 § 2 mom. och om radgivning inom paverkans-
kommunikationen enligt féljande:

1) ifraga om uppgifter som galler paverkanskommunikationen, uppgifter om fo-
remalen for kontakterna, @mnena och om de huvudsakliga séatten fér kontak-
terna,

2) ifraga om uppgifter som galler radgivning inom paverkanskommunikation, kli-
entens firma, eventuella bifirma, féretags- och organisationsnummer eller an-
nan motsvarande beteckning samt som kontaktuppgifter e-postadress eller
postadress och telefonnummer, féremalen fér de kontakter som hafts for kun-
dens rakning, amnena och de huvudsakliga satten att halla kontakt, &mnena
for annan radgivning,

3) en uppskattning av de resurser som anvants for paverkanskommunikationen
under det foregaende kalenderaret (ekonomiska uppgifter).

Den anmalningsskyldiga kan frivilligt till 5 ppenhetsregistret lamna ocksa andra uppgif-
ter om paverkanskommunikationen an de uppgifter som avses i 2 mom., sdsom upp-
gifter om offentliga kampanjer. Registermyndigheten lagger fram uppgifter om offici-
ella samrad med riksdagen, ministerierna och statens &mbetsverk samt om deltagan-
det i officiellt tillsatta arbetsgrupper pa 6ppenhetsregistrets webbsidor. Registermyn-
digheten kan i anslutning till registret fora in annat material som galler 6ppenheten
inom forvaltningen.

Den anmalningsskyldiga ska lamna uppgifterna elektroniskt, om inte Statens revis-
ionsverk av sarskilda skal godkanner att uppgifterna lamnas pa papper. Den anmal-
ningsskyldiga kan lamna uppgifterna pa finska, svenska eller engelska. Den anmal-
ningsskyldiga svarar for uppgifternas innehall. Registermyndigheten ska utan drojs-
mal i dppenhetsregistret offentliggéra de uppgifter som den anmalningsskyldiga Idm-
nat.

5§

Registreringsanmalan samt anmalan om andringar

Innan paverkanskommunikationen eller den yrkesmassiga radgivningen inom paver-
kanskommunikationen inleds eller nar paverkanskommunikationen blir yrkesmassig
eller langsiktig, ska till registermyndigheten for anteckning i registret géras en anma-
lan, som ska innehalla de basuppgifter som avses i 4 § 1 mom. 1-3 punkten.
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Den anmalningsskyldiga ska utan dréjsmal meddela registermyndigheten om and-
ringar i de basuppgifter som anmalts till registret. Dessutom ska den anmalningsskyl-
diga underratta registermyndigheten om att paverkanskommunikationen och radgiv-
ningen om paverkanskommunikationen upphér permanent.

68§

Verksamhetsanmalan

Den anmalningsskyldiga ska lamna foljande uppgifter om verksamheten enligt 2 § 2
och 3 mom. samt om ekonomiska uppgifter som hanfér sig till pAverkanskommunikat-
ionen:

1) de uppgifter som avses i 4 § 2 mom. 1 punkten specificerade enligt amnet s&
att av anmalan for varje amne framgar vilka foremalen for kontakterna har va-
rit och vilka de huvudsakliga satten att halla kontakt har varit,

2) de uppgifter som avses i 4 § 2 mom. 2 punkten enligt féremalet fér radgiv-
ningen,

3) de uppgifter som avses i 4 § 2 mom. 3 punkten.

Verksamhetsanmalan gors tva ganger per ar, i maj och november, for de sex mana-
der som foregatt den manad da anmalan gors. De ekonomiska uppgifterna ldamnas i
verksamhetsanmalan fér maj manad. Om den anmalningsskyldiga under de sex ma-
nader som foregatt den manad da anmalan gors inte har bedrivit verksamhet enligt
2 § 2 eller 3 mom., ska detta anges i verksamhetsanmalan.

| verksamhetsanmalan anges foremalen for kontakterna specificerade sa, att det i
fraga om riksdagsledaméterna, ministrarna, de statssekreterare och specialmedarbe-
tare som utnamnts fér ministrarnas mandatperiod, riksdagens generalsekreterare och
bitrddande generalsekreterare, ministeriernas kanslichefer och avdelningschefer samt
ambetsverkens chefer anges vem personen i fraga ar. | fraga om ledamotsassistenter
och riksdagsgruppernas personal anges uppgift om riksdagsgruppen. | fraga om kon-
takter med ministeriernas och de statliga ambetsverkens dvriga tjdnsteman anges
uppgifter om avdelningen och enheten.

7§
Registermyndighetens uppgifter och ratt att fa uppgifter

Statens revisionsverk ar personregisteransvarig for dppenhetsregistret och évervakar
att anmalningsskyldigheten fullgors. | detta syfte ska verket:
1) styra och rdda de anmalningsskyldiga att géra de anmalningar som anges i
denna lag,
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2) utreda férsummelser av anmalningsskyldigheten som kommit till dess kanne-
dom,

3) granska huruvida samtliga aktoérer som inforts i registret har [amnat en verk-
samhetsanmalan,

4) vid behov uppmana en anmalningsskyldig att géra en ny anmalan, komplet-
tera sin anmalan eller visa att en anmalan ar riktig och tillracklig,

5) fora och utveckla ett elektroniskt register,

6) ge preciserande anvisningar,

7) tillsatta den delegation som avses i 8 §,

8) gora upp en arsrapport om registrets verksamhet och om tillsynen av regist-

ret.

Trots sekretessbestdmmelserna ska en anmalningsskyldig pa begaran till Statens re-
visionsverk lamna sadana handlingar och uppgifter som behdvs for tillsynen. Revis-
ionsverket kan pa eget initiativ ur registret avfora uppenbart felaktiga uppgifter som ar
till betydande skada for registrets tillforlitlighet och for aktérerna i registret eller for
dem som ar féremal for paverkanskommunikation.

Statens revisionsverk kan uppmana en anmalningsskyldig att géra en anmalan enligt
denna lag eller att ratta ett uppenbart fel eller en uppenbar brist. Om en anmalnings-
skyldig trots uppmaning fran Statens revisionsverk inte lamnar in nagon anmalan en-
ligt denna lag eller om det konstateras att anmalan ar uppenbart oriktig eller bristfallig
pa vasentliga punkter, far Statens revisionsverk forplikta den anmalningsskyldiga att
[dmna in en anmalan eller att ratta felet eller bristen. Statens revisionsverk kan férena
beslutet med vite. Bestdmmelser om vite finns i viteslagen (1113/1990).

Bestdmmelser om sdkande av andring i forvaltningsdomstol finns i lagen om ratte-
gang i férvaltningsarenden (808/2019).

8§

Delegation och god intressebevakningssed

Statens revisionsverk tillsatter en delegation med uppgift att folja upp dppenhetsre-
gistrets verksambhet, ta initiativ till utveckling av verksamheten samt att vara officiellt
samarbetsorgan for de intressentgrupper som lagen géller.

Statens revisionsverk kallar foretradare fér centrala intressentgrupper till medlemmar i
delegationen for en viss tid pa hogst tre ar. Delegationen utser inom sig en ordfo-
rande.
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Delegationen ska utarbeta en god intressebevakningssed. Vid utarbetandet av intres-
sebevakningsseden ska ocksa aktorer utanfor delegationen héras pa bred front.

98§

Elektroniskt register och offentliggérande av uppgifter

De uppgifter enligt 4 § som anmalts till 6ppenhetsregistret offentliggors i det allmanna
datanatet.

Uppgifterna i 6ppenhetsregistret ska hallas tillgangliga i det allménna datanatet i tio
ar. Pa forvaringen av och tillgangen till uppgifter i dppenhetsregistret tillampas i dvrigt
bestdmmelserna i arkivliagen (831/1994) och i lagen om offentlighet i myndigheternas
verksamhet (621/1999).

10 §
Ikrafttradande

Denna lag trader i kraft den 20 . Lagens 7 § 3 mom. tillampas dock férst fran och
medden1....20 .
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