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Lausuntopyynto parlamentaarisen ohjausryhman ja asiantuntijatyoryhman
mietinnosta, luonnos hallituksen esitykseksi avoimuusrekisterilaiksi

Lausunnonantajan lausunto
Kannatatteko avoimuusrekisterin perustamista Suomeen?
Kylla

Mika esilld olevista kolmesta avoimuusrekisterin soveltamisalavaihtoehdosta tulisi valita (eli mihin
tahoihin kohdistuvaa lobbausta ilmoitusvelvollisuuden tulisi koskea)?

Koko valtionhallinto
Yleiset huomiot esityksesta

ESITETYT KYSYMYKSET

Jaljempana esitettavin sdaantelyn sisaltdéa koskevin varauksin vastaan rekisterin perustamista
koskevaan kysymykseen periaatteessa myonteisesti.

Toisen kysymyksen osalta on syyta tarkastella lahemmin vaihtoehtojen eroja. Valtionhallinto
muodostuu keskus-, alue- ja paikallishallinnosta. Keskushallinto muodostuu ministeridista ja niiden
hallinnonalalla olevista valtakunnallisista virastoista ja laitoksista. Valtion aluehallintoviranomaisina
toimivat ministerididen ohjaamat virastot: aluehallintovirastot (AVI) seka elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskukset (ELY-keskukset). Valtion paikallishallinnon tehtavia hoitavat esimerkiksi
poliisilaitokset.

IImeisesti valtionhallintoon tassa yhteydessa katsottaisiin kuuluvan edelld mainittujen virastojen
lisaksi myos valtion liikelaitokset kuten Senaatti-kiinteistot ja Puolustuskiinteistot seka
julkisoikeudelliset rahastot kuten Sitra. Joskus (ks. esim. https://vm.fi/valtionhallinto)
valtionhallintoon luetaan myds riippumattomat tuomioistuimet, mita pidan virheellisena

Lausuntopalvelu.fi 1/7



nakemyksend. Tuomioistuimet eivat kuulu valtionhallintoon. Mydskaan eduskunta ei kuulu
valtionhallintoon.

Mielestani esimerkiksi aluehallintovirastoihin tai vaikkapa poliisipaallikéihin ja Senaatti-konserniin
kohdistuvan vaikuttamistoiminnan tulisi olla mahdollisimman avointa. Nain ollen puollan edelld
todetuin varauksin [ahtokohtaisesti mahdollisimman laajaa seka eduskunnan etta valtionhallinnon
kattavaa soveltamisalaa.

REKISTEROITYMISVELVOLLISUUDEN PERUSTEIDEN EPASELVYYS

Kuten mietinndssa on todettu (s. 102) perustuslakivaliokunta on elinkeinon harjoittamisen vapautta
koskevassa lausuntokaytannossaan usein rinnastanut rekisterditymisvelvollisuuden
valtiosdantdoikeudellisesti luvanvaraisuuteen (PeVL 15/2008 vp, PeVL 45/2001 vp ja PeVL 24/2000
vp). Rekisterditymista ja ilmoitusvelvollisuutta koskevan sadntelyn tulee siis tayttaa perusoikeutta
rajoittavalta lailta vaadittavat tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimukset. Velvollisuuksien
olennaisen sisallon tulee ilmeta selvasti ja tulkinnallisesti ennakoitavalla tavalla laista.

Tasmallisyys ja -tarkkarajaisuusvaatimusten noudattaminen on tarkeda myos sen vuoksi, ettd ndin
ehkaistdan ennakolta ongelmia, joita poliittisesti kiinnostavalla ja herkalla toiminta-alueella helposti
muuten ilmenee. Tietynlaista analogiaa voidaan tdssa suhteessa l0ytaa runsaan 10 vuoden
takaisesta vaalirahoituskohusta, joka sai alkunsa epaselvan ja valjan lainsdadannon tulkintaan
liittyvista laajan julkisen mielenkiinnon kohteeksi tulleista kysymyksista.

Nahdakseni lakiluonnos ei toistaiseksi tayta tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksia.

Luonnosteltu laki sisdltda huomattavan maaran epaselvia ilmaisuja ja kasitteita, joita ei ole laissa
erikseen maaritelty. Tallaisia kasitteitd ja muita sadntelyn epatasmallisyyteen liittyvia ongelmia
[6ytyy ainakin seuraavista luonnostelluista sdannoksista:

a) Vaikuttamistoiminta (1 §)

Vaikuttamistoiminta on ilmaisuna laaja, avoin ja tulkinnanvarainen. Esimerkiksi opettaminen,
luennoiminen, valmentaminen, mentorointi, myyminen, markkinointi, neuvominen, tiedottaminen,
mielenosoitukset, tietoiskut, mainokset, puheet, twiitit ja muu viestinta ovat vaikuttamistoimintaa.
Viestinnalld pyritddn vaikuttamaan paatdksentekoon tietoa lisdamalla ja nakokulmia avartamalla.
Tavoitteena voi esimerkiksi olla tietyn torjuntahavittdjan valinta tai rokotuskattavuuden nosto.
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Vaikka asiayhteyden perusteella onkin selvaa, etta vaikuttamistoiminnalla tdssa yhteydessa
tarkoitetaan yleisessa kielenkdytdssa lobbaukseksi kutsuttua toimintaa, vaikuttamistoiminnan
tarkoitetun sisallon tulisi ilmeta selkeasti laista. Termin ”lobbaus” kayttaminen lakitekstissa ei
parantaisi asiaa, koska tdmankin termin sisalto olisi maariteltava laissa.

Velvollisuuksia perustavaa sadntelya, varsinkaan poliittisesti herkkaa saantelya, ei voida rakentaa
epaselvien ilmausten ja hyvan tahdon varaan. Laadittavia pykalia on tietynlaisena stressitestina
arvioitava niin kuin puolustuksen asianajaja niita arvioisi paamiehendan olevan poliitikon, lobbarin
tai lobbarin toimeksiantajan jouduttua kohun keskelle. Vaikuttamistoimintaan kytkeytyva ilmaisu
”olemalla yhteydessa” ei mydskaan ole yksiselitteinen.

b) Vaikuttamistoimintaan liittyvda ammattimainen neuvonta (1 §)

Vaikuttamistoimintaan liittyvd neuvonta on ilmaisuna tulkinnanvarainen ja epaselva. Asiayhteydesta
ja luonnostelluista perusteluista on paateltavissa, ettd ilmaisulla tarkoitetaan lobbaukseen liittyvaa
konsultointia. Lobbaus ja konsultointikin, mikali niitd kaytettaisiin lakitekstissa, tulisi kuitenkin
maaritellad tarkemmin. Vield hankalammaksi asia tulee, kun neuvonnan edellytetdan olevan
ammattimaista, mutta sitdkdan ei ole maaritelty, mitd ammattimaisuudella tdssa yhteydessa
tarkoitetaan.

Lain luonnostellut yksityiskohtaiset perustelut (s. 74—76) avaavat sinansa hyvin lain tarkoitusta
ammattimaisen neuvonnan osalta. Lain soveltamisalan laajuutta tai ilmoitusvelvollisuuden rajoja ei
kuitenkaan voida kytkea laajoihin perustelulausumiin vaan niiden tulee ilmeta riittavalla tarkkuudella
laista. Vaikuttamistoimintaa harjoittavan tahon, ja muidenkin, on ldhtokohtaisesti voitava lakitekstin
perusteella arvioida, millaista neuvontaa rekisterditymisvelvollisuus koskee.

c) Pitkdjanteinen ja suunnitelmallinen vaikuttamistoiminta (2 § 2 mom.)

IImoitusvelvollisuus ei lakiluonnoksen mukaan koskisi kaikkea vaikuttamistoimintaa. Se koskisi
ainoastaan pitkdjanteista ja suunnitelmallista vaikuttamistoimintaa. Lyhytjanteinen ja
suunnittelematon vaikuttamistoiminta ei siis edellyttaisi rekisterditymista tai toimintailmoituksen
tekemista.

Luonnostellun lain yksityiskohtaiset perustelut (s. 73) viittaavat siihen, ettd kysymys olisi
pitkdjanteisesta toiminnasta, jos yhteydenpitoa tapahtuu useammin kuin yhden kerran.
Suunnitelmallisuuskriteerin tayttymiseen riittaisi ilmeisesti se, ettd a) yhteydenpidolla on selked
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kytkentd paatoksentekoon, b) organisaatiolla on kaytéssaan luonnollisia henkil6itd, joiden tehtaviin
sisaltyy yhteydenpitoa paattajiin tai c) organisaatio hankkii lobbauskonsultaatiota.

Pidan luonnosteltuja ilmoitusvelvollisuuden maaraytymisen perusteita seka lakitekstin ettda myos
perustelujen valossa varsin epaselvinad. Kahta yhteydenottoa ei ainakaan sanan yleiskielisen
merkityksen perusteella voitane pitaa erityisen ”pitkdjanteisenad” toimintana. Jos
suunnitelmallisuuskriteerin tayttymiseen riittaa se, etta yhteydenotto liittyy paatoksentekoon,
suunnittelematonta lobbaamista ei liene edes olemassa.

d) Vaikuttamistoiminnan kohteet (2 § 2 mom.)

Luonnostellussa laissa vaikuttamistoiminnan kohteina on erikseen mainittu kansanedustajat,
ministerit, kansliapaallikot, osastopaallikot ja joukko muita korkeita virkamiehia, mutta sen lisaksi
yleisella tasolla erikseen ministeriot ja valtion virastot. Lakitekstista ei ilmene, miten yhteydenotto
ministerion kansliapaallikkoon tai osastopaallikk6on poikkeaa yhteydenotosta ministeriéon. Jos eroa
ei ole, asian jatkovalmistelussa olisi ndhdakseni syyta pohtia, onko tiettyja ministerion
virkanimikkeita edes syyta mainita laissa erikseen vai riittaisiko kriteerien tayttymiseen yhteydenotto
kehen tahansa ministerion virkamieheen lobbaustarkoituksessa.

e) Satunnainen ja pienimuotoinen vaikuttamistoiminta (3 § 1 mom.)

Luonnostellun lain systematiikka olisi néhdakseni seuraava: Avoimuusrekisteri on olemassa
vaikuttamistoiminnan ja siihen liittyvdn ammattimaisen neuvonnan rekisteréintia varten.
IImoitusvelvollisuus koskisi kuitenkin vain pitkdjanteista ja suunnitelmallista vaikuttamistoimintaa.
Tasta rajauksesta huolimatta erityisend poikkeuksena ilmoitusvelvollisuuteen todettaisiin, etta
ilmoitusvelvollisuus ei koske ilman korvausta omaksi hyvaksi tehtdvaa satunnaista ja pienimuotoista
vaikuttamistoimintaa.

Kun 2 §:ssa operoidaan "pitkdjanteisyydelld” ja “suunnitelmallisuudella”, joita ei
rajanvetokriteereina edelld todetuin tavoin voida pitda selvina, 3 §:ssa lisattadisiin kriteerist6on
poikkeusperusteina vield “satunnaisuus” ja “pienimuotoisuus”. Vaikuttaa kuitenkin silta, etta
pitkdjanteisyyden ja suunnitelmallisuuden vaatimus jo muutenkin sulkisi pois satunnaisuuden, joten
voidaan pohtia, mihin satunnaisuutta koskevaa poikkeuskriteeria tarvittaisiin. Pienimuotoisuus
puolestaan saattaisi poikkeuskriteerina aiheuttaa ongelmia, koska pienimuotoinenkin vaikuttaminen
saattaa koskea erityisen tarkeda paatosta kuten vaikkapa havittdjien valintaa. Sindnsa jaa
epaselvaksi, mita kriteereja pienimuotoisuuden arvioinnissa tulisi kayttaa.
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Luonnostellun lain 3 §:ssa kaytetdaan myos ilmaisua “paatoiminen vaikuttamistoiminta”. Myos tama
ilmaisu on varsin tulkinnanvarainen.

f) Toimijat, joihin ilmoitusvelvollisuutta ei sovelleta (3 § 2 mom.)

Luonnostellun lain 3 §:n 2 momentin mukaan ilmoitusvelvollisuutta ei 2 §:ssa saddetysta poiketen
sovellettaisi mm. kuntien tai valtion viranomaisiin, eduskunnan oikeusasiamiehen kansliaan ja sen
yhteydessa olevaan Ihmisoikeuskeskukseen tai valtion liikelaitoksiin. Poikkeuksen tarve on talta osin
kyseenalainen, koska mainitut tahot eivat ole oikeushenkildita tai yksityisia elinkeinonharjoittajia,
joita 2 §:n padsaanto ilmoitusvelvollisuudesta edes koskisi.

Joka tapauksessa ajatus siitd, etta perustuslaissa maarattya laillisuusvalvontatehtavaansa itsenaisesti
ja riippumattomasti hoitava oikeusasiamies tai muukaan lakiin perustuvaa tehtavaansa hoitava
viranomainen voisi vaikuttamistoiminnastaan (esim. ohjaavat kasitykset ja tulkinnat) joutua
ilmoitusvelvolliseksi, ellei poikkeussaannosta olisi, osoittaa ilmoitusvelvollisuutta koskevan
padsaannon ja/tai lain soveltamisalan tulleen puutteellisesti muotoilluiksi.

My®ds valtion omistajaohjauksen mainitseminen luonnostellun 3 §:n 1 momentissa herattaa
kysymyksen siitd, voisiko tata toimintaa edes harjoittaa 2 §:n paasaannon soveltamisalaan kuuluva
oikeushenkild. Valtiovarainministerio tai muutkaan ministeriot eivat ole oikeushenkil6ita.

Toimintailmoituksen antaminen ja ilmoituksen sisalto (6 §)

Toimintailmoituksessa ilmoitettaisiin yhteydenpidon kohteet siten, etta henkilon tarkkuudella
yksil6itdisiin kansanedustajat, ministerit, ministereiden toimikaudeksi nimitetyt valtiosihteerit ja
erityisavustajat, eduskunnan paasihteeri ja apulaispaasihteeri, ministerididen kansliapaallikot ja
osastopaallikot seka virastojen paallikot. Ministerididen ja valtion virastojen muihin virkamiehiin
kohdistuvan yhteydenpidon osalta riittdisi tieto osastosta ja yksikdsta. Toimintailmoitus annettaisiin
kaksi kertaa vuodessa, toukokuun seka marraskuun aikana, ilmoituskuukautta edeltaneiden kuuden
kuukauden ajalta.

Jos ilmoitukselta edellytetaan henkilon tarkkuudella tapahtuvaa yksildintia ylatasolla, vastaavaa

tarkkuutta voitaisiin edellyttda myos alemmalla tasolla. Suomessa paatéksenteko tapahtuu yleensa
esittelysta, joten esittelijatason toimijat saattavat olla varsin kiinnostavia lobbauksen kohteita eika
heidadn henkil6tietojensa anonymisointiin toimintailmoituksissa sen vuoksi olisi nahdakseni aihetta.
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Rekisterditymisvelvollisuuden laiminlydntiin tai toimintailmoituksen antamatta jattamiseen ei
luonnostellun lain mukaan liittyisi hallinnollista tai rikosoikeudellista sanktiota vaan ainoastaan
mahdollisuus uhkasakon kdyttamiseen. Uhkasakkomahdollisuutta koskevan 7 §:n 3 momentin
ehdotetaan kuitenkin tulevan voimaan vasta vuoden kuluttua lain voimaantulosta. Talla halutaan
tarjota ilmoitusvelvollisille aikaa omaksua avoimuusrekisterilaissa saddetyt velvollisuudet ennen
uhkasakkomahdollisuuden kayttoonottoa. Sdantely vaikuttaa taltad osin poikkeuksellisen pehmeilta.

Edelld mainitsemani vaalirahoituskohu sai aikanaan alkunsa siita, etta ilmoitusvelvollisuutta
koskeneiden laiminlyontien paljastuttua vedottiin siihen, ettei laiminlyonteja ollut sanktioitu. Asian
jatkovalmistelussa sanktiointiin liittyvia kysymyksia olisi ndhdakseni syyta pohtia tatakin historiallista
taustaa vasten.

Virheellisten tietojen poistaminen (7 §)

Luonnostellun lain 7 §:ssa todetaan kysymyksia herattavalla tavalla, etta “Tarkastusvirasto voi
poistaa oma-aloitteisesti iimeisen virheellista tietoa, josta on merkittavaa vahinkoa rekisterin
luotettavuudelle ja rekisterissa oleville tahoille taikka vaikuttamistoiminnan kohteille.”

Tarkastusvirasto olisi ehdotuksen mukaan kyseisen rekisterin rekisterinpitdja. Rekisterissa
kasiteltaisiin henkilotietoja. Rekisterinpitdjana tarkastusvirasto siis vastaisi tietojen
virheettdomyydesta ja tasmallisyydesta. Yleisen tietosuoja-asetuksen 5 artiklan 1 kohdan d alakohdan
mukaan henkildtietojen on oltava tdsmallisia ja tarvittaessa paivitettyja; rekisterinpitdjan on
toteutettava kaikki mahdolliset kohtuulliset toimenpiteet sen varmistamiseksi, etta kasittelyn
tarkoituksiin ndhden virheelliset henkilotiedot poistetaan tai oikaistaan viipymatta. Kysymys ei siis
ole siita, etta rekisterinpitdja voi tehda jotain vaan siita, etta sen pitaa tehda jotain.

Jos rekisterista esimerkiksi tietyn virkamiehen nimella tehdyn henkil6haun perusteella ilmenisi, etta
virkamies on tavannut lobbarin, mutta virkamiehen nimi olisi vaara eika tieto siis pitdisi paikkaansa,
rekisterinpitdjan olisi huolehdittava siita, etta vaara tieto poistetaan tai oikaistaan. Merkittavan
vahingon vaatimusta tai muutakaan lisakriteeria oikaisun tekemiselle ei voitaisi luonnostellulla
tavalla nahdakseni asettaa.

Rekisterin sisdltdmat englanninkieliset tiedot ja niiden julkaiseminen (4 § 4 mom. ja 9 §)

Luonnostellun lain 4 §:n 4 momentin mukaan ilmoitusvelvollinen voisi ilmoittaa tiedot myds
englanniksi. Rekisteriviranomainen julkaisisi ilmoitetut tiedot viipymatta avoimuusrekisterissa.
Luonnostellun lain 9 §:n mukaan tiedot julkaistaisiin yleisen tietoverkon kautta. limeisesti tietoja ei
kuitenkaan ole kaavailtu kdadnnettavaksi suomeksi ja ruotsiksi.
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Perustuslain 17 §:n 1 momentin mukaan Suomen kansalliskielet ovat suomi ja ruotsi, ja perustuslain
22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.
Kielilain 2 §:n 3 momentin, jonka mukaan viranomainen voi antaa parempaa kielellista palvelua kuin
kielilaissa sdadetaan, osalta on perustuslakivaliokunta pitanyt tarkedna, ettda sddnnos ymmarretaan
ilmauksena periaatteesta, joka ei ulotu vain suomen ja ruotsin kielen kaytt6on vaan jattaa
viranomaiselle mahdollisuuden ottaa vastaan asiakirjoja ja antaa palvelua myos muilla kielilld silloin,
kun kenenkaéan oikeudet eivat karsi taman johdosta (PeVM 9/2002 vp).

Kielilain 23 §:n 2 momentin mukaan kaksikielisen viranomaisen tulee palvella yleis6a suomeksi ja
ruotsiksi. Viranomaisen tulee seka palvelussaan etta muussa toiminnassaan osoittaa yleisolle
kayttavansa molempia kielia. Tietojen julkaiseminen tietoverkossa vain englanniksi ei nahdakseni
tayttaisi talta osin kielilain vaatimuksia.

Oikeusasiamies Petri Jadskelainen

Esittelijaneuvos Jarmo Hirvonen

Hirvonen Jarmo
Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia - oikeusasiamies Petri Jaaskeldinen,
esittelijana EsN Jarmo Hirvonen
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