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Sissejuhatus

Magistritoo probleemi tutvustus ja piiritlemine

Kéesoleva magistritod teemaks on lobitegevuse diguslik reguleerimine ehk kas ja millist
lobitegevusealast regulatsiooni on Eesti Vabariigis vaja. T60 teemavalik pohineb varasemal
huvil, mis tekkis dppeaine raames esseed kirjutades. Lobitegevuse teema tervikuna on Eestis
késitlemist leidnud pdhjalikumalt alles viimasel kiimnendil, mis ei tdhenda, et enne seda ei
lobimist ei toimunud. Viimaste aastate jooksul on lobitegevusest kirjutatud mitmeid artikleid
ajakirjanduses ning Riigikogu eetikakoodeksi timber toimus lithem avalik debatt, mis
puudutas peale lobimise ka muid aspekte. Ehkki lobitegevuse toimumist teadvustatakse
rohkem, ei ole poliitikud votnud ametlikku seisukohta regulatsiooni vajalikkuse kohta, veel
vihem reguleerimise ulatusest ja liigist. Konkreetsete poliitiliste seisukohtade puudumine ei
vihenda siiski teema pdevakohasust. Eesti Vabariik on 2018. aasta jaanuarist juulini Euroopa

Liidu eesistuja riik, mis tahendab, et lobitegevuse surve riigile tugevneb.

Lobitegevus on tihti kahesuunaline ehk riik on samuti huvitatud, et nendeni jouaks teave ja
antud kiisimuses oluliste iihiskonnagruppide seisukohad. Seega ei ole igasugune lobitegevus
avalikele huvidele kahjulik ja lobimist ei saa alati vOrdsustada korruptsiooniga. Olulistes
tthiskondlikes ja majanduslikes kiisimustes konkureerivad huvid omavahel, seega otsivad
lobistid erinevaid voimalusi oma huvide kindlustamiseks. Mitmed poliitilised skandaalid
teistes arenenud riikides on tinginud sarnaselt Eestiga lobitegevuse reguleerimise kiisimuse.
Universaalseid mudellahendusi lobimise diguslikuks reguleerimiseks ei ole, sest sobivad
oiguslikud lahendused sdltuvad tilejadnud siseriiklikust Oigusest, avalikust arvamusest ja
poliitilisest tahtest. Lobitegevuse reguleerimine on valdkond, mida samuti lobitakse viga
intensiivselt ja erinevatele lobistidele sobivad erinevad reguleerimise variandid. Hoolimata
sellest, millist varianti kasutatakse, peab regulatsioon olema jatkusuutlik. Kui lobitegevust
piiratakse ebaproportsionaalselt rangete nduetega, siis muutub ebaseaduslikust lobimisest

saadav kasu suuremaks vorreldes riskiga.

Lobitegevuse Oigusliku reguleerimise kisitlusest on kéesolevas magistritods vélja jaetud
korruptsioonivastase voitluse iildisem temaatika, sealhulgas karistusoiguslik kasitlus. Teatud
lobistrateegiad voivad endas sisaldada mojuvoimuga kauplemist, altkdemaksu andmist ja

riigihangete teostamise nduete rikkumist. Karistusdiguslik kasitlus muudaks teema liiga laiaks
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ning diskursuse reeglistik muudaks t66 pohiosa raskesti jilgitavaks. Seetdttu on neile viidatud
ainult seal, kus lahendid vdi tdlgendamine aitavad selgitada haldusdiguslikku késitlust.
Kasitlusest on vilja jaetud riigihangete lobimise temaatika, kuna tugevas seoses Euroopa
Liidu direktiividega vajaks teema eraldi pdhjalikumat késitlust. Erakondade rahastamise
kiisimusi on puudutatud ainult seoses iildisemate lobistrateegiatega. Kuna lobimine puudutab
esindatust poliitikas, siis késitletakse Oiguslikus raamistikus poliitilisi ja majanduslikele
kaalutlusi, mida tuleb arvesse votta lobitegevuse regulatsiooniga seotud probleemide
analiiiisimisel. PuhtGiguslik késitlus ei anna piisavat iilevaadet, sest nagu teises ja kolmandas

peatiikis on vilja toodud, ei tdida halvasti rakendatud lobitegevuse regulatsioon eesmarke.

Magistritoo eesmirk ja iilesehitus

Too esimeseks eesmérgiks on uurida lobitegevust ja selle reguleerimise vOimalusi Eestis
vordluses vilisriikidega, kus lobitegevus on reguleeritud. Sellest tulenevalt késitleb
magistritd0 lobistrateegiaid, voOimalikke reguleerimise viise ning nende rakendamisel
esinevaid probleeme.

Too teiseks eesmérgiks on hinnata lobiregulatsiooni sobivust Eesti digussiisteemi ja anda
hinnang sobivaimast oOiguslikust lahendusest. Sellest tulenevalt késitleb magistritoo
lobitegevuse reguleerimise teema arengut Eestis. Lihtuvalt vordlusest teiste riikide ja Euroopa
Liidu institutsioonide oiguslike lahendustega pakub autor omapoolse hinnangu Eesti
Vabariigile sobivaimast reguleerimise viisist, selle ulatusest ja jarelevalve voimalikest
lahendustest.

Teema mahukusest tulenevalt ei ole t00 otstarbeks anda konkreetseid juhiseid, vaid esitada
teoreetiline iilevaade. Kitsas lobitegevuse alavaldkondlik késitlus ldheks liiga hiipoteetiliseks,
kuna 6iguses puuduvad pidepunktid ja raske on prognoosida, kuidas konkreetsete lahenduste
rakendamine praktikas dnnestuks. Eesti regulatsiooni puudumise tottu ja teema varskuse tottu

on oluline votta arvesse teiste lobitegevust reguleerinud sarnase taustaga riikide kogemusi.

T66 uurimiskiisimusest ja eesmirkidest ldhtuvalt olen t60 jaganud kolmeks peatiikiks.
Esimene peatiikk késitleb lobitegevuse moistet, Eesti poliitilisi ja iihiskondlikke arenguid
lobitegevuse teema késitlemisel, kohtupraktikat ning lobimisstrateegiaid. Peatiiki eesmaérgiks
on anda iilevaade sellest, milline on olemasolev olukord ja milliste asjaoludega tuleks
arvestada.

Teine peatiikk késitleb erinevaid reguleerimise viise, nagu eneseregulatsioon, registreerimise



ja aruandluskohustus ning lobitegevuse reguleerimine seadusandlusega. Lahendusvdimaluste
puhul on analiiiisitud nii liri kui iile-euroopalise lobistide eneseregulatsiooni reeglistikku,
Euroopa Libipaistvusregistrit ning Ungari, Sloveenia ja Leedu seadusandlust. Tdiendavalt on
kasitletud jarelevalve kiisimusi ja sanktsioone.

Kolmas peatiikk késitleb olemasolevat regulatsiooni Eesti Vabariigis, lobitegevust
puudutavaid digusakte ja autori soovitusi voimalikuks reguleerimiseks. Ehkki lobitegevus ei
ole otseselt reguleeritud, tuleneb teistest Oigusaktidest Oiguslikke pdohimotteid, millega
lobitegevuse reguleerimisel tuleks arvestada. Kolmandas peatiikis antakse vastused
uurimiskiisimusele. Autoripoolsed soovitused votavad kokku esimeses ja teises peatiikis

analiilisitu seoses voimalike lahendustega Eestis.

Magistrito6 metoodika, allikad ja terminoloogia

Kéesolev magistritod on teoreetiline uurimus lobitegevusega seonduvast problemaatikast ja
voimalikest lahendustest reguleerimisel. Too 1dhtub iilesehituselt analiititilisest meetodist,
litkkudes iildiselt problemaatikalt {iiksikutele lahendusvariantidele. Kuna lobitegevuse
oiguslikest aspektidest on vdhe kirjutatud, siis teema tutvu,stamine lugejaskonnale eeldab t66
alguses tiildisemat kisitlust, samas alateemade pohjalikum analiilis on oluline, et anda
vastused uurimiskiisimusele. Siistemaatilist meetodit kasutatakse t66 pohiosas lobitegevuse
strateegiate, lahendusvdimaluste ja probleemide analiiiisis. Selleks, et anda soovitusi
reguleerimise kohta, tuleb vilja tuua probleemid riikides, kus lobitegevus on reguleeritud, ja
millised lahendused on moeldavad Eesti diguskorras. Erinevate reguleerimisviiside juures on
oluline vordlev meetod, illustreerimaks lahendusvoimalusi ja rakendamisega kaasnevaid
probleeme. Uksikasjalikumate alateemade puhul, eriti regulatsiooni tiiiipide juures, on
voimalik erinevate lahenduste vordlemisel pakkuda vélja lahendusi. Kolmandas peatiikis on
kasutatud modelleerivat meetodit Eestile sobivaima lobitegevuse regulatsiooni analiiiisis, sest

Eestis puudub vastav regulatsioon.

Eestis ei ole teemat pdhjalikult uuritud. Eestikeelset lobitegevust késitlevat allikmaterjali on
viahe, veel vdhem kirjandust, mis kisitleb lobitegevuse oiguslikke aspekte. Lobireegleid
késitleb Justiitsministeeriumi tellitud "Lobireeglite analiiiis" ja Korruptsioonivaba Eesti

koostatud uurimus "Lobitdd Eesti seadusloomes. Kes, miks ja kuidas?"1l Ingliskeelset




kirjandust on oluliselt rohkem, millest olulisim on OECD kolmeosaline raport ,,Lobbyists
Governments and Public Trust®. Raporti 2009. aastal avaldatud esimene osa2 kisitleb
labipaistvuse tagamist lobitegevuses, 2012. aastal avaldatud teine osa3 eneseregulatsiooni ja
2014. aastal avaldatud kolmas osa4 lobitegevuse pohimdtete rakendamist. Lobistide
strateegiate kasutamist késitleb pohjalikult David Coheni ja Jeremy Richardsi ,,Lobbying the
European Union®“. Euroopa Liidu institutsioonid erinevad oluliselt rahvusriikide omadest,
samuti on muutused olnud viimaste aastakiimnete ulatuses suured. Samas kasutavad lobistid
mitmeid meetodeid oma huvide esindamiseks, mis sobivad hésti Eesti konteksti. Euroopa
Liidu lobistide sektor on iihtlasi regiooni suurim. Kiesoleva magistritoé autoril onnestus
vestelda kolme endise voi hetkel lobisektoris todtava isikuga, kes olid ndus avameelselt oma

t00st radkima. Kahjuks ei olnud keegi ndus, et nende isik magistritdos avaldatakse.

Kéesolevas magistritoos kasutatav terminoloogia on kohati keeleliselt ebaiihtlane, sest eesti
keeles ei ole tldtunnustatud vasteid teatud moistetele, mida ingliskeelses kirjanduses
kasutatakse. Mdisted ,,poordukse efekt ja ,,ndilik kodanikuorganisatsioon® on tuletatud
inglise keelest ja mugandatud eesti keeles parema arusaadavuse tagamiseks.
Lobitegevusealases kirjanduses ja artiklites kasutatakse paralleelselt mdisteid iseregulatsioon
ja eneseregulatsioon. Lobitegevuses esindatavate huvide kliendi kohta on t60s kasutatud
terminit huvigrupp parema arusaadavuse huvides, ehkki ei ole wvilistatud, et teatud
olukordades vdib esindatud olla kindla indiviidi huvid. Kuna lobitegevuse valdkond on hetkel
oiguslikult otseselt reguleerimata, siis puudub vajadus iihtse mdistekasutuse jirgi. Kui
langetatakse otsus valdkonda reguleerida, siis tuleb kindlasti lahendada ala terminoloogia
kasutus. Magistritos ldbivalt kasutatav termin ,,lobima* ja sellest tuletatud moisted ,,lobist*

ning ,,lobija** on olemas Oigekeelsussdnaraamatu 2006. aasta versioonis.

H.Jemmer. Lobitdd Eesti seadusloomes. Kes, miks ja kuidas? MTU Korruptsioonivaba Eesti, 2014.
Arvutivorgus: http://www.transparency.ee/cm/publikatsioonid/lobitoo-eesti-seadusloomes-kes-miks-ja-
kuidas.Viimati kontrollitud 03.05.2015
2 OECD. Lobbyists, Governments and Public Trust, Volume 1. Increasing Transparency through Legislation.
OECD 2009. Arvutivorgus: http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/lobbyists-
governments-and-public-trust-volume-1_9789264073371-en#pagel. Viimati kontrollitud 03.05.2015

3 OECD. Lobbyists, Governments and Public Trust, Volume 2. Promoting Integrity through self-regulation.
OECD 2012. Arvutivargus: http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/lobbyists-
governments-and-public-trust-volume-2_9789264084940-en#pagel. Viimati kontrollitud 03.05.2015

4 OECD. Lobbyists, Governments and Public Trust, Volume 3. Implementing the OECD Principles for
Transparency and Integrity in Lobbying. OECD 2014. Arvutivorgus: http://www.keepeek.com/Digital -Asset-
Management/oecd/governance/lobbyists-governments-and-public-trust-volume-3_9789264214224-
en#pagel. Viimati kontrollitud 03.05.2015



I Peatiikk

Lobitegevus Eestis ja arenenud riikides

I alapeatiikk

1.1 Lobitegevuse moiste

Lobitegevus toimib kdikides arenenud riikides kaasarvatud Eestis osana huvide esindamisest
demokraatilikus otsustusprotsessis. Lobimine toimub nii riigipoolse kaasamise kui ka
lobistide enda initsiatiivil. Ehkki lobitegevuse kohta puudub ammendav definitsioon on
voimalik valdkonda teatud tunnuste alusel piiritleda. See on vdimalik lobitegevusse kaasatud
isikute ja institutsioonide alusel, lobimise objektide ja lobistrateegiate pdhjal. Voimalikke
oiguslikke erandeid ja kitsendusi kisitletakse t60 teises peatiikis. Lobitegevus omab tihti
negatiivset stigmat, kuid mitte igasugune lobitegevus ei ole ebasoovitav. Taunitava ja eetilise
huvide esindamise eristamisel on vdimalik l&htuda l&bipaistvuse pohimottest ehk avalikkusel
on voimalik teada kelle nimel keda mis kiisimuses lobitakse. Riigi huvides on tasakaalustatud
lobitegevus, et kitsad erahuvid ei domineeriks avalike huvide iile poliitikas ja seadusandluses.
Lébipaistvuse pohimdtte jargimine tagab, et kodigil kiisimusest huvitatud osapooltel on vordne

vOimalus esitada oma seisukohad ning digus vordsele drakuulamisele.

Lobitegevuses on keskne, et otsitakse kontakti amentike voi poliitikutega seisukohtade voi
ettepanekute esitamiseks, et saavutada soovitud tulemus.> Kommunikatsioon eeldab vihemalt
kahte isikut ehk lobisti ja lobitavat. Lobist vdib esindada huve iseseisvalt voi palgatud
esindajana, ithte huvi voib esindada mitu lobisti. Valdavalt on lobistid elukutselised, kuid
esindus voib olla iihekordne kindla huvi lobimiseks. Kdik lobistid ei esinda erahuve, enamasti
kaitsevad valitsusvélised organisatsioonid avalikke huve. Lobitava puhul on méiérav
otsustamisdigus vOi vOimalus mojutada otsuse kujunemist. Alapeatiikk 1.2.1 Kkisitleb
pohjalikumalt isikuid, institutsioonide ja organisatsioone, kes on hdlmatud lobitegevuses.
Selline subjekti kisitlus on lihtsustatud, sest pikemajalise lobipingutuse jooksul voivad
mitmed isikud olla lobitavad ning huvid voivad olla edasi vahendatud. Reeglina on
lobitegevuse mairatluse alt vilistatud riigi tasandil teiste riikide esindajad. Samuti ei loeta
lobitegevuseks poliitikute vO1 erakondade huvide esindamist. Teatud juhtudel on piiritlemine

keerulisem. Riigi enamusosalusega ettevotetel voivad olla kindlad huvid tulenevalt nende
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aristrateegiatest. Aruandluskohustusest tulenevalt tuleb neil oma strateegiaid ja eesmaérke
tutvustada seega on vdga keeruline piiritleda, mis hetkest ettevotte esindaja tegevus on

lobimine.

Lobitegevuse mairatlemisel ei ole oluline huvide esindamise vorm. Vdimalik on ametlikud
konsultatsioonid ja avalikult deklareeritud huvide esindamine kui ka salajased lédbirdakimised
ja sotsiaalne moju kasutamine. Madrav tunnus on huvi esindatuse tagamine, seega voivad
lobistid ka paralleelselt mitut strateegiat voi minna ldbipaistvalt {ile ldbipaistmatule taktikale.
Mojutamise tulemuseks voib olla poliitika, digusloome {iildplaani, seaduseelndu, seaduse
teksti muutmine, dereguleerimine ja riigihangete planeerimine ja tingimused. Lobitegevust
voivad  toetada vilised strateegiad, mis ei ole otseselt seotud huvi esindamisega
vOimuinstitutsioonide juures, kuid aitavad anda huvile suuremat kaalu, eelkdige avaliku

arvamuse kujundamise kaudu.

1.2 Lobitegevuse reguleerimine Eesti Vabariigis

Eesti Vabariigis omavad terminid lobist vdi lobigrupp sarnaselt enamiku arenenud ritkidega
negatiivset tihendust. Uldiselt eelistatakse kasutatada keeleliselt sobivamat mdistet
huvigrupp, mis oma tdhenduselt ei ole nii kitsalt piiritletud. Hetkel ei identifitseeri tlikski
huvide esindaja ennast avalikult lobigrupina ning sageli nihakse lobimist osana sotsiaalsest
dialoogist. Vaid kommunikatsioonibiiroo Hamburg ja Partnerid pakub teenust sotsiaal-
poliitiline suhtekorraldus, mérkega sulgudes ,,Lobby*. Seetottu on suur tdendosus, et koik
senised huvigrupid ja lobiga tegelevad isikud soovivad end lobisti madratluse alt vilistada,
juhul kui lobitegevust reguleeriv digusakt vastu voetakse. Siiski ei tihenda keelelise kasutuse
eelistused seda, et Eestis lobitegevust voi mdjuvoimuga kauplemist ei toimuks. Sarnaselt
iilejddanud arenenud maailmaga {iritavad avalike suhete ettevotted, vandeadvokaadid,
valitsusvilised organisatsioonid ning kutse- ja erialaliidud mojutada poliitikat ja digusloomet
nii, et otsused oleksid neile voi nende klientidele soodsamad. Korruptsioonivaba Eesti raporti
hinnangul pakuvad Eestis lobiteenust pdhiliselt vandeadvokaadid ja avalike suhete
korraldajad. Vandeadvokaatide aktiivse lobiteenuse pakkumise pohjusena nimetati raportis
1990. aastatel advokaatide sagedast kaasamist eelndude ettevalmistamisse, mis andis neile

laia suhtlusvf)rgustiku6. Lisaks kuuluvad mitmed kohalikud katusorganisatsioonid iile-

6 H.Jemmer. Lobitd6 Eesti seadusloomes. Kes, miks ja kuidas?, 1k 8



euroopalistesse valdkonna koalitsioonidesse. Niiteks Eesti Tooandjate Keskliit on alates
2003. aastast Businesseurope'i liige, mis on ks FEuroopa Komisjoni ametlikke

sotsiaalpartnereid toosuhete valdkonnas.

Valdkonnad, mida Eestis kodige intensiivsemalt lobitakse, on energeetika, tervishoiu ja
ravimite, hasartmingude, tubaka, alkoholi ja jditmekditluse sektor’. Eesti Vabariik on
maailma mdistes noor demokraatia sarnaselt teiste Ida-Euroopa riikidega. Samas on 2004.
aastal kiimnest Euroopa Liiduga liitunud riigist tdnaseks hetkeks neljas — Poolas, Ungaris,
Leedus ja Sloveenias — lobimisealane regulatsioon vastu voetud. Siiski on Eesti mdju olnud
oluline Euroopa Liidu lobitegevuse alase regulatsiooni arengule. Aastatel 2004-2010 oli
Euroopa Komisjoni asepresident administratiivasjade, auditi ja korruptsioonivastase voitluse
alal Siim Kallas. Tema algatusel loodi 2006. aastal Euroopa Komisjoni roheline raamat
»Euroopa ldbipaistvuse initsiatiiv®. Lobitegevusealase regulatsiooni vastuvotmisel on tihti
olnud aluseks laia tihiskondlikku kolapinda omanud skandaalid, kus erahuvidepoolne
poliitiline mojutamine on 1dppenud avalikkuse silmis ebadiglase tulemusega. 1990-ndate
aastate 10pu Poola Vabariigis toimus lobitegevus tutvuste kaudu voimulolevate poliitikutega.
Lobimismeetoditena kasutati voimalike tuleviku kdrgete ametikohtade pakkumist lobivas
ettevottes, kalleid kingitusi ja annetusi. Ameerika Uhendriikide ja Kanada lobiregulatsiooni
arengus on samuti tdheldatav suur poliitiliste skandaalide modju. Jack Abramofti
kriminaalasjast kirjutati raamat ja vandati film. Ehkki Abramoffi tegevus oli ebaseaduslik, oli

selle moju iildisem ning skandaal tegi temast kuulsuse.

Poola Vabariigi lobitegevusealase regulatsiooni vastuvotmine sai aluse Rywini afdérist. Lew
Rywin pakkus suurima ajalehe Gazeta Wyborcza peatoimetajale Adam Michnikule, et 17,5
mln USA dollari eest muudetakse seaduseelndu, mis sitestas, et triikimeedia viljaanne ei voi
osta telemeediakanalit. Michnik salvestas vestluse ning Gazeta Wyborcza avaldas osa
vestlusest triikikujul. 2003 loodi ad hoc Seimi komitee. Rywin vihjas vestluses Michnikuga, et
ta esindab "mojukat poliitilist gruppi". Komitee enamus leidis raportis, et Rywin tegutses
iseseisvalt, komitee vihemus avaldas eraldi raportid, mis joudsid vastupidisele jareldusele.
Rywini afdidrile jargnes Orleni afddr. PKN Orlen on Poola suurim naftatootleja ja kiituse

jaemiitija. 2002. aastal arreteeriti PKN Orleni juhatuse esimees Andrzej Modrzejewski, mille

7 Group of States Against Corruption (GRECO). Fourth Evaluation Round. Corruption prevention in respect of
members of parliament, judges and prosecutors. Evaluation Report Estonia. 8 January 2013. Greco Eval IV
Rep (2012) 5E. Ik 11 p 30
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tagajarjel levisid meedias kuuldused, et tema arreteerimine oli ettekddndeks Modrzejewski
hilisemaks tagasikutsumiseks. 2005. aastal voeti skandaalide tulemusena vastu lobitegevust

reguleeriv seadus, mis joustus 7. mértsil 2006. aastal.

Lobitegevuse reeglistik ilmus esimest korda Justiitsministeeriumi digusloome plaani 2012.
aastal, millele eelnes 2011. aasta novembris valminud ,,Lobireeglite analiiiisi* projekt. 2012.
aastal plaanis olnud lobitegevust puudutava diguspoliitika kohta annab hea iilevaate tollase
justiitsministri Kristen Michali 08.10.2012. aasta vastus Eesti Todandjate Keskliidu, MTU
Korruptsioonivaba Eesti, Eesti Kaubandus-T66stuskoja ja Teenusmajanduse Koja péaringule
mdjuvdimuga kauplemise ja lobireeglite kohta®. Lisaks selleks hetkeks juba kehtestatud
Oigusaktidele ndgi kava ette Riigikogu litkmete eetikakoodeksi kehtestamise ja
karistusdiguslikud mojutusvahendid, mida kédesolev magistritod pikemalt ei késitle. Ott Lumi
artiklist tulenevalt kutsus Michal kokku mitteametliku t66grupi, kuhu kuulusid Eesti juhtiva
paevalehe peatoimetaja, kaks ettevotjate liidu esindajat, advokaatide (mitte advokatuuri)
esindaja, juhtiv avalike suhete konsultant ja artikli autor ise. To66grupp kohtus vaid korra ja
mingeid ametlikke otsuseid vastu ei voetud. Tegevus 10ppes Lumi andmetel Michali, Eesti

Kaubandus-Toostuskoja ja Eesti Teenusmajanduskoja vahelise kokkuleppega isereguleerimise
kohta.?

Kristen Michali seisukohti lobitegevusealase regulatsiooni voimalikest arengutest kajastas 15.
mail 2012 Postimehes ilmunud artikkel ,,lobireeglite hea tava on Véiljatéétamisel“lo. Kristen
Michali tagasiastumisega 06.12.2012. aastal peatusid edasised arengud lobitegevusealase
regulatsiooni osas kuni 2014. aastani. Tallinnas, 20. madrtsil 2014 allkirjastatud
Reformierakonna ja  Sotsiaaldemokraatliku Erakonna koalitsioonileping™  sisaldas

Demokraatia ja kaasamise peatiiki all lobitegevusealast digusloomet. Tdpsemalt sdtestas punkt

8 Justiitsminister Kristen Michali 08.10.2012. aasta vastus Eesti Té6andjate Keskliidu, MTU
Korruptsioonivaba Eesti, Eesti Kaubandus-T66stuskoja ja Teenusmajanduse Koda péringule mojuvdimuga
kauplemise ja lobireeglite kohta. Avalikult kéttesaadav:
http://www.ngo.ee/sites/default/files/M%C3%B5juv%C3%B5imuga%20kauplemisest%20ja%20lobireeglites
t.pdf. Viimati kontrollitud 03.05.2015

9 O.Lumi. A Comparative Insight into the Status of the Lobbying Regulation Debate in Estonia. Journal of
Public Affairs. vol 14 no 1, Ik 47

10 K.Michal. Postimees. Lobireeglite hea tava on véljatdotamisel. 15.05.2012. avalikult kéttesaadav:
http://www.postimees.ee/842058/michal-lobireeglite-hea-tava-on-valjatootamisel. Viimati kontrollitud
03.05.2015

11 Eesti Reformierakonna ja Sotsiaaldemokraatliku Erakonna koalitsiooni Tegevuskava. 20.04.2014, Tallinn.
Arvutivorgus: http://www.reform.ee/UserFiles/Kevadkoalitsioon.pdf. Viimati kontrollitud. 03.05.2015
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9*2 avalikus sektoris reeglite kehtestamist, mis ei anna vastust, milline reguleerimise variant
on poliitika kujundamise faasis eesmérgiks. Lobitegevuse reguleerimine ei sisaldu kahjuks
08.04.2015 allkirjastatud Eesti Reformierakonna, Sotsiaaldemokraatliku Erakonna ning
Erakonna Isamaa ja Res Publica Liit koalitsioonilepingus aastateks 2015-20192,
Oiguspoliitika alapeatiiki punkt 11.9 sitestab, et rakendatakse korruptsioonivastast strateegiat
ja jatkatakse korruptsioonivastases vditluses rahvusvaheliste soovituste tditmist, mis on
oluliselt laiem mdiste kui lobitegevus. Justiitsministeeriumi 2015. aasta tOdplaanis on
margitud iilesanne ,,lobireeglid* selgitusega ,,Hea tava voi lobireeglite véljatoGtamiskavatsus
huvirithmadele koostods ettevotjatega®. Korruptsioonivaba Eesti uuringu raames tehtud
intervjuude  pdhjal  jareldub samuti, et Justiitsministeerium eelistas  lobistide

eneseregulatsiooni seadusandluse asemel 2014. aasta seisuga™®.

Lobitegevus Eestis ei piirdu ainult siseriikliku tasandiga. Eesti Vabariigi esindajad osalevad ja
votavad vastu otsuseid Euroopa Liidu Ministrite Noukogus, Eestist on olnud liikmestaatuse
saamisest alates kolm komisjoni asepresidenti, eurotsooni lilkkmena on Eesti esindatud ka
Euroopa Keskpangas. Lisaks on Eesti 2018. aasta jaanuarist kuni juunini Euroopa Liidu
eesistuja ritk. Noukogu 1. detsembri 2009. aasta otsusest 2009/937/EL Lisast Noukogu
Kodukord artikli 1 ldikest 4 on ndukogu eesistujaks 18-kuulise perioodi viltel kolmest
litkkmesriigist koosnevad rithmad vélja arvatud vilisasjade koosseisus. Eesti eesistumise
kolmikus on Suurbritannia ja Bulgaaria. Eesti Euroopa Liidu Noukogu eesistumise
ettevalmistuse tegevuskava 2015. aasta versioonis esitatud hinnangul tuleb koostada ligi 500-
700 eelndu labirddkimiste juhtimiseks dokumendid. Eelndude maht ja ulatus sdltub Euroopa
Komisjoni, litkmesriikide ja teiste institutsioonide algatustest. Tegevuskavas esitatud
hinnangu alusel jdutakse kolmandikus kiisimustes eelndu formaalse ettevalmistamiseni.™
Arvestades kolmiku teiste riikide suurust ja huvigruppide konkurentsi iilejaédnud kahes riigis
voib Eesti Vabariik olla edukas kanal huvide esindamiseks, mille lobimisele kulub oluliselt

vahem ressurssi kui Suurbritannia voi Bulgaaria. Eesistumisperioodi hakatakse reeglina ette

12 Léabipaistvuse suurendamiseks ja korruptsiooni tokestamiseks kehtestame huvide esindamisega seonduvale
tegevusele (lobby) avalikus sektoris selged reeglid.

13 Eesti Reformierakonna, Sotsiaaldemokraatliku Erakonna ning Erakonna Isamaa ja Res Publica Liit
kokkulepe valitsuse moodustamise ja valitsusliidu tegevusprogrammi pohialuste kohta. 08.04.2015, Tallinn,
1k 21. Arvutivorgus: http://www.sotsdem.ee/wp-content/uploads/2015/04/RE-SDE-ja-IRLi-valitsusliidu-
lepe.pdf. Viimati kontrollitud: 03.05.2015

14 H.Jemmer. Lobit6o Eesti seadusloomes. Kes, miks ja kuidas?, Ik 5

15 Riigikantselei. Eesti Euroopa Liidu Noukogu eesistumise ettevalmistuse tegevuskava. Versioon Il seisuga
05.03.2015. Arvutivorgus: https://riigikantselei.ee/sites/default/files/content-
editors/Failid/EL/eesistumise_tegevuskava_ii_versioon_03.05.2015.pdf. Viimati kontrollitud: 03.05.2015
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valmistama juba kaks aastat varem ehk Eesti puhul 2016. aastal. Seega iiritatakse suure
toendosusega Eesti jaoks pretsedenditu intensiivsusega riigi otsustusprotsessi véljastpoolt
mdjutada. Seetottu on oluline anda hinnang kas Eestis olemasolev diguslik regulatsioon tagab

piisava lébipaistvuse riigisiseste huvigruppide ja véliste huvigruppide lobitegevuse kohta.
1.2.1 Kohtupraktika

Riigikohus on késitlenud viimaste aastate jooksul mitmes lahendis lobitegevust. Samuti
niditavad kaks Apteegipiirangute kaasuse lahendit erinevate huvigruppide aktiivset huvide
kaitsmist kohtumenetluse kéigus. Kuna magistritoo esitamise seisuga puudub lobitegevust
otseselt reguleeriv seadusandlus, siis on mdistetav, et teemat on kisitletud seonduvalt
karistusdigusega. Karistusseadustiku uue redaktsiooni rakendamisel tekkida vodiv
kohtupraktika voib anda tulevikus tdiendavaid selgitusi piiritlemise kohta, kui lobitegevust

vahepeal muul viisil ei reguleerita.

Kohtupraktikas on samuti véljendatud seisukohta, et seadusandja peaks méératlema lubatud ja
lubamatu lobit6d piirid. Riigikohus mairkis 30. aprilli 2012. aasta lahendis 3-1-1-23-12%
punktis 9.2 jargmist: ,,Seda kinnitab ka konventsiooni seletuskirjas mirgitu, et mojuvoimuga
kauplemine ei hdlma sotsiaalselt aktsepteeritud lobitddd. Viimase mdistet konventsioon ei
sisusta. Mojuvdimuga kauplemise koosseisu méératlemine karistusdiguses soltub seetdttu
tiksikasjades konventsiooni iga iiksiku litkmesriigi diguskorras omaksvdetud ldhenemisest
ametiisiku mojutamisvormide seaduslikkuse kohta, sealhulgas lobit66 diguslikust
regulatsioonist. Karistusseadustiku § 298! lg 1 kehtestamisega on seadusandja Eesti diguses
selle koosseisu sOnastusest tulenevalt seadnud esiplaanile ametiisiku mdjutamise
ebaseaduslikkuse. Samas puudub kéesoleval ajal Eesti Oiguskorras nditeks nii lobitdd
definitsioon kui regulatsioon, mistottu ametiisiku mdjutamise ebaseaduslikkus on tuletatav
eeskatt teatud tegude siiiitegudena kriminaliseeritusest (nt altkdemaksu voi pistise andmine).
Riigikohus kasutas lahendis viljendit nii liikmesriigi diguskord kui ka Eesti digus, seega ei
moelnud korgeim kohus, et mdiste peaks olema maiiratletud kitsamalt karistusdiguslikult,
vaid Oiguskorras iiletildiselt. Karistusseadustiku reformi raames muudeti KarS § 298! Ig 1
sonastust, millega toodi juurde avaliku huvi seisukohast ebavordse voi pohjendamatu eelise

kriteerium. Kahjuks ei selgita Seletuskiri karistusseadustiku ja sellega seonduvalt teiste

16 Riigikohtu kriminaalkolleegiumi 30.04.2012 lahend 3-1-1-23-12
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seaduste muutmise seaduse eelndu juurde (SE 554)17 lahemalt modistete ,,avaliku huvi
seisukohast ebavordse voi pohjendamatu eelise® sisu. Seadusemuudatusega tekkida voiv
kohtupraktika oleks suureks abiks tulevikus sotsiaalselt aktsepteeritud ja vastuvOetamatu

lobitegevuse piiritlemiseks.

Maadevahetuse kaasus'® on hea niide, kuidas Eesti mastaabis suurettevtte juht isiklikult
mdjutab poliitikuid. Uhtlasi on tegemist esimese kohtuasjaga, kus esitati korruptsioonialane
stitidistus ametisoleva ministri vastu. Ehkki eelistung Harju Maakohtus toimus 2009. aastal ja
Riigikohtu otsus joustus 2014. aastal, tdstatas maadevahetuse kaasus ebaseadusliku
mojutustegevuse teema avalikkuse huviorbiiti. Ott Lumi hinnangul oli kohtukaasus ka {iheks
pohjuseks, millest tulenes initsiatiiv hakata ette valmistama lobitegevuse ja parema

19 Arvestades uurimistoimingute mahukust ja

oigusloome alast Oigusloome programmi
pikaajalisust, siis annab lahend hea iilevaate sellest, kuidas huvigrupp oma moju edukalt
kasutab ja milles see viljendub. Riigikohtu lahendi punkt 485 annab hea {ilevaate
lobimistegevuse toimimise kohta — nditeks mitteformaalne kohtumine Tallinnas asuvas
soogikohas Kamikadze. Samuti keskkonnaministripoolne oma alluvate kaasamine spikri
koostamiseks Tallinna linnaga maadevahetuse jaoks ning punktist 487 tulenevalt tehingute
tegemine tiitarettevotete kaudu, et mitte seada ohtu borsiettevotte mainet. Maadevahetuse
kaasuse moju korruptiivse mojutamistegevuse ldbiviimise tegelike mehhanismide
teadvustamisele on oluline. Teave ja tdhelepanu juhtimine selle kohta, kuidas huvide
esindamine varjatult toimus, annab poliitikakujundajatele vdimaluse haldusdigusliku

regulatsiooniga suunata lobitegevust viisil, kus ldbipaistva tegevuse kaudu ei tule julgeoleku

organitel alustada kriminaalmenetlust.

Apteegipiirangute kaasus. Hea nidide huvigruppide sekkumisest poliitilisse ja digusloome

protsessi on kaks Riigikohtu lahendit?®*

, mis puudutasid Ravimiseadust. Apteegipiirangute
kaasusega seotud lobitegevust kommenteeris tolleaegne oOiguskantsler Indrek Teder Eesti

Péevalehele 14. mail 2014 antud intervjuus, et talle on marku antud, et apteegipiirangute

17 J.Sootak jt (koost) Karistusseadustiku ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse seletuskiri. sine
loco, 2014. Arvutivdrgus Arvutivorgus:
http://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/elfinder/article_files/karistusseadustiku_ja_sellega_seonduvalt_teis
te_seaduste_muutmise_seaduse_eelnou_seletuskiri_3.12.2013.pdf. Viimati kontrollitud 03.05.2015

18 Riigikohtu kriminaalkolleegiumi 30.06.2014. aasta lahend 3-1-1-14-14

19 Ott Lumi. A Comparative Insight into the Status of the Lobbying Regulation Debate in Estonia. Journal of
Public Affairs. vol 14 no 1 Ik 45

20 Riigikohtu tildkogu 9.12.2013 aasta lahend 3-4-1-2-13

21 Riigikohtu tildkogu 22.12.2014 aasta lahend 3-4-1-30-14
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teemaga ei ole vaja tegeleda®. Viidatud lahendite puhul ei oma kiesolevas magistritods
esmast tdhtsust piirangute pdhiseaduspirasus, vaid huvigruppide esindatus ja nende
seisukohad kohtumenetluses. Vdga huvitavaid jareldusi saab teha menetlusosaliste arvamuste
pohjal. Naiiteks 9. detsembri 2013. aasta lahendis esitasid Eesti Apteekrite Liit lahendi
punktides 53-77 ja Eesti Apteekrite Uhendus lahendi punktides 78-96 viga pdhjalikud
seisukohad lahendi tegemiseni kehtinud regulatsiooni pohiseaduspérasuse ja vajalikkuse
kohta. Eesti Patsientide Esindusiihing (punkt 99), Riigikontroll (punktid 41-44) ja
Konkurentsiamet leidsid, et piirangud ei ole proportsionaalsed. Riigikohtu 22. detsembri
2014. aasta lahendis esitasid eelmainitutest sarnased seisukohad Eesti Apteekrite Liit, Eesti

Apteekrite Uhendus ja Konkurentsiamet.

Apteegipiirangute kaasuse muudab tidhelepanuvéirseks see, et veidi rohkem kui aasta hiljem
langetas Riigikohus uue otsuse Riigikogu poolt vahepeal muudetud regulatsiooni kohta. 22.
detsembri 2014. aasta lahendi punktis 96 sedastas Riigikohus, et: ,,0igusriigi pohimdttega
oleks vastuolus see, kui seadusandja saaks jitta pohiseaduse vastase regulatsiooni 1dpmatult
kehtima sel moel, et kehtestab formaalselt uue, kuid oma mojult varem kehtinuga vorreldes
suuresti samasisulise regulatsiooni, mille Riigikohus on juba pohiseaduse vastaseks
tunnistanud.” 2013. aasta lahendis leidis Riigikogu nimel hinnangu andnud
Pohiseaduskomisjon, et piirangute proportsionaalsuse ja nende kaotamise moju tuleks
tdiendavalt analiitisida. 2014. aasta lahendis leidis Riigikogu, et piirangud, mida Riigikohtu

iildkogu nimetas formaalselt uuteks, aga mdjult sarnasteks, on pohiseadusega kooskolas.

1.3 Jareldused

Kuna puudub otseselt lobitegevust reguleeriv seadusandlus, siis seetdttu on vihe lahendeid,
mis teemat otseselt puudutaks. Siiski nditavad Maadevahetuse kaasuse ja Apteegipiirangute
kaasuse lahendid lobitegevuse toimumist, olles iiheks véhestest kindlatest allikatest
lobitegevuse toimumise kohta, kuna asjaolud on kohtulikult tuvastatud voi véljendub
lobitegevus kohtule esitatud menetluslike seisukohtade kaudu. Lisaks on Riigikohus lahendis
3-1-1-23-12 viidanud probleemidele, mida kujutab lobitegevuse eetiliste piiride
midratlematus. Ehkki karistusseadustiku revisjoni kdigus tehtud muudatused on

karistusdiguslikud, annavad mdisted voimaluse muu regulatsiooni puudumisel lobitegevuse

22 Oiguskantsler Indrek Tederi apteegipiirangute teemaline intervjuu Eesti Pdevalehele, 14. mai 2014.
Arvutivorgus: http://oiguskantsler.ee/et/indrek-tederi-intervjuu-apteegipiirangute-teemal-eesti-paevalehele.
Viimati kontrollitud: 03.05.2015
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piire sisustada. Oiguskorra iihtsuse eesmargil oleks autori hinnangul parem, kui lobitegevust
puudutavad moisted ja printsiibid sisalduksid haldusdiguslikus seadusloomes, mitte ei
tuleneks karistusdigusest. Selleks, et analiilisida, millised Giguslikud lahendused on kdoige
sobivamad regulatsiooni puudumisest tulenevate probleemide iiletamiseks on vaja miiratleda,

milliseid probleeme peaks regulatsioon adresseerima.
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II alapeatikk

Lobistrateegiad®

Selleks, et moista, milliseid diguslikke vahendeid lobimise reguleerimiseks kasutada, tuleb
kindlaks teha, mida reguleeritakse. Seetottu kajastab jargnev alapeatiikk kdige levinumaid
lobimise strateegiaid. Eesti riigiaparaat sarnaneb oma {llesehituselt teiste arenenud
demokraatiatega, seetdttu kasutatakse tildjuhul sarnaseid strateegiaid. Lisaks valitsusele,
parlamendile ja  haldusaparaadile lobitakse ka kohalikke  omavalitsusi, eriti
planeerimisdiguslikes kiisimustes ja kommunaalvaldkondades. Kohalikele omavalitsustele
seadusandliku véimu poolt lobimispiirangute voi regulatsiooni kehtestamine v3ib minna
kohalike omavalitsuste autonoomiaga ja digusega otsustada kohaliku elu kiisimusi vastuollu.
Kuna selle kiisimuse lahendamine eeldab pikemat eraldi analiilisi, siis kdesolev analiiiis
kohalike omavalitsuste ja lobitegevuse teemat pdhjalikumalt ei késitle. Riigihankediguses on
olulised riigihanke direktiivid ja siseriiklik Oigus, mis koostoimes sdtestavad karmid
sanktsioonid hankereeglite rikkumiste eest. Riigihankediguslikke kiisimusi kdesolevas to0s
pohjalikumalt ei késitleta. Hangetega seoses on vdimalik lobitegevus hanke
véljakuulutamiseks, poliitika loomiseks vOi muutmiseks, mis soosib tuleviku hangete
véljakuulutamist kindlas sektoris. Selline strateegia toetab ettevitete huve, kellel on
majandussektoris konkurentsi olukorras tugev iilekaal. Samuti ei kaasne hangete aluseks

olevate poliitiliste otsuste mojutamisega rangeid sanktsioone.

Kéesolev peatiilkk pdhineb Euroopa Liidu, OECD ja lobigruppide enda poolt koostatud
kokkuvdtetes kirjeldatul. Siiski on igas riigis omad poliitilised ja diguslikud eripédrad, mis
tingivad teatud meetodite eelistamise. Véga oluline on seejuures lobitegevuse kahesuunalisus.
Kindlasti on riigivoimu tasandil olemas omakorda huvi kujundada lobigruppide kaditumist,
voimaldades neile soovitud hetkel ligipddsu ja takistades ebasoovitaval hetkel ligipddsu,
samuti blokeerida ebasoovitavate lobigruppide ligipddsu poliitilisse otsustusprotsessi. Eriti
kindlatele = valdkondadele  keskenduvad  katusorganisatsioonid ja  valitsusvilised
organisatsioonid omavad sageli paremat iilevaadet ja informatsiooni oma valdkonna kohta kui
vastavad ametiasutused. Samuti on edukas lobitegevus enamasti suunatud piisiva koostoo
hoidmisele, seega arvestatakse strateegiates iihtlasi pikaajalisemate eesmarkidega. Euroopa

Komisjoni puhul on tavaline, et konsultatsioone peetakse pigem huvikoalitsioonidega kui

23 Kiesolev alapeatiikk pohineb endiste ja hetkel lobistina to6tavate isikute kogemustel, kellest tikski ei olnud
ndus enda nimelise identifitseerimisega.
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iiksikute huvigruppidega. See aitab omakorda huvigruppidel omavahel eesmérke

kooskdlastada ja kulusid vahendada.
1.2.1 Kes lobivad keda?

Sarnaselt Eesti lobijatega ei soovi ka teistes arenenud riikides lobistid end vastavalt nimetada.
Lobitegevusega tegelevad nii advokaadibiirood, avalikele suhetele spetsialiseerunud
ettevotted (suurimad Hill & Knowlton, Burson & Marsteller), valitsusvilised organisatsioonid
(nditeks Green 10) kui ka sektoripohised katusorganisatsioonid (suurimad European
Roundtable of Business, American Chamber of Commerce). Koigi eelnimetatute puhul on
tihine see, et lobitegevusega tegelevad elukutselised lobistid. Advokaadibiirood ja avalike
suhete ettevotted esindavad igakordse kliendi huve, valitsusvilised organisatsioonid ja
sektoripdhised katusorganisatsioonid iildjuhul konkreetseid isikuid ja ettevotteid. Voime
elukutselisi lobiste palgata on sageli suureks probleemiks valitsusviliste organisatsioonide
puhul, mistdttu on sageli drihuvid parema rahastuse tOttu paremini esindatud. Haésti
organiseeritud lobi pohineb meeskonnat66l, kus vahemalt iiks isik suhtleb vahetult ametnike
ja poliitikutega, tutvustab seisukohti ja edastab teavet. Lisaks on sageli meeskonnas isik, kes
tegeleb diguslike kiisimuste analiiiisiga ja eelndu kavandi voi eelndu muudatusettepanekutega.
Soltuvalt valdkonnast on tihti kaasatud ka vastava valdkonna eksperdid, kes todtavad 1dbi

tehnilist teavet ja koostavad seisukoha, mis sobib esindatava huviga.

Lobieetikas on suureks probleemiks poordukse efekt (inglise keeles revolving door effect),
mis tdhendab, et huvigrupid palkavad endisi korgeid ametnikke voi rahvaesindajaid oma huve
esindama nende tutvuste tdttu ametkonnas vdi parlamendis. Uhendriikide valitsusviline
organisatsioon Public Citizen hindas raportis Revolving Doors: The Journey form Congress to
K Street, et 1998. aastal Kongressist lahkunud 198-st esindajast, kellel ei ole piiranguid
lobitegevusele, tootavad huvide esinduses 43,49%%, Uldjuhul palgatakse vastavad isikud todle
konsultantidena, kuna korgel ametikohal tootamise eelduseks on vastava valdkonna hea
tundmine, mis ei ole eetiliselt iildjuhul taunitav, kui nende t66 sellega piirdub. Teisest kiiljest
valdavad endised tippametnikud palju siseinfot, mis neile ametikohustuste tiitmisel teatavaks

on saanud. Seetdttu eksisteerib Ameerika Uhendriikides ja Sloveenias ,,mahajahtumisperiood*

24 B.White (toim). Public Citizen. Revolving Doors: The Journey form Congress to K Street. Congress Watch
July 2005, 1k 6. Arvutivorgus: http://www.lobbyinginfo.org/documents/RevolveDoor.pdf.  Viimati
kontrollitud: 03.05.2015
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ehk vastavalt aastane ja kaheaastane periood, mil tippametnikel on keelatud huvigruppide
heaks tootamine. Samuti kehtivad mitmetes riikides endistele rahvaesindajatele tdiendavad
privileegid lihtsustatud ligipddsuna parlamendihoonete territooriumile, liikmetele mdeldud
spordiasutustesse ja soogikohtadesse, mis sobivad suurepidraselt mitteametlike kontaktide
kasutamiseks ja ei drata liigselt tihelepanu. Eestis hetkel kehtiva avaliku teenistuse seaduse®
§ 60 1dige 5 alusel on piiratud iiksnes aasta jooksul t66le asumine ametist lahkumise jargselt
eradiguslikus juriidilises isikus, kelle iile vastav isik on teostanud vahetut voi piisivat
jarelevalvet. Korruptsioonivastane seadus reguleerib hetkel ainult teenistuses oleva ametniku
korvaltegevuse piirangut. Jéarelikult ei ole Eestis iihtegi juriidilist takistust ametniku
teenistusest lahkumise jirel huvigrupi jaoks td0le minekuks. Igasugune spetsiifiline
regulatsioon puudub ametiasutuste todlepingu alusel tootavate tootajate suhtes, kellel voivad

olla vordvéarsed tutvused ametkonnas ja ligipads olulisele informatsioonile.

Isikud ja ametkonnad, keda lobitakse, soltuvad lobitod konkreetsest eesmirgist ja kitsama
valdkonna spetsiifikast. Samuti oleneb palju lobitegevuse faasist, millest on allapool pikemalt
juttu. Uldiselt koondub lobitegevus konkreetse eelndu voi poliitikasuunaga tegelevatele
ametnikele ja poliitikutele. Lobistid eelistavad mitteformaalset suhtlemist ametlikele
kanalitele, kuna selline ldhenemine on paindlikum kui nditeks oma seisukohtade kirjalik
esitamine. Kuna poliitikud kui ka tippametnikud omavad poliitilist vastutust ja nende tegevus
on korgendatud avalikkuse huvi all, siis iiritatakse mojutada sageli nende abisid ja ndunikke.
Selline strateegia kannab endas suuremaid riske ja eeldab, et lobija on hésti kursis ametkonna-
vOi erakonnasisese suhtluse keskkonnaga. Kirjeldatud asjaajamise viis esineb just
ebaseadusliku v0i moraalselt taunitava lobitegevuse korral, kuna vastutus langeb eelkodige

nOunikule voi abile.

Uks suurimaid avalike suhete ettevdtteid, mis tegeleb ka lobitegevusega, viis 2013. aastal 1ibi
kiisitluse poliitikute, rahvusparlamentide ja Euroopa parlamendi saadikute seas, mille
tulemused avaldati véljaandes ,,A Guide to Effective Lobbying in Europe. The view of Policy-
Makers"?°. Kiisimustikule vastasid ka Eesti poliitikud, mis annab hea vdimaluse hinnata, mida
kohalikud poliitikud lobimise juures oluliseks peavad. Kahjuks ei selgu viljaandest, kui suur

oli valim Eestist. Kiisimustikust selgub, et 60% vastanutest peab lobimise ldbipaistvust

25 avaliku teenistuse seadus - RT I, 06.07.2012,1...RT I, 18.02.2014, 4.
26 Burson-Marsteller. A Guide to Effective Lobbying in Europe. The View of Policy Makers Arvutivorgus:
http://lobbyingsurvey.burson-marsteller.com/ viimati kontrollitud 03.05.2015
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suureks probleemiks, 80% pidas suletud uste taga kohtumisi efektiivseks, 73% kasutas
arutluse all oleva kiisimuse kohta info saamiseks teabekanaleid rohkem kui kahes keeles ja
67% on karjééri jooksul keeldunud lobistiga kohtumast. Oluline teave on ka see, keda tildiselt
peetakse lobistideks: koik Eesti vastanud pidasid ametiithinguid ja valitsusviliseid
organisatsioone lobijateks, 87% avalikele suhetele spetsialiseeruvaid ettevotteid ning
kutsekodasid. Vdorreldes teiste riikide statistikaga paistab silma Eesti vastanute suur
konsensus, mis v3ib olla tingitud nii riigi suurusest kui ka probleemide spetsiifikast ja iildisest

lobimiskultuurist.

Lobistrateegia ettevalmistamine eeldab, et esindatud huvid suudavad omavahel kokku leppida
soovitud tulemustes. Euroopa Komisjoni poliitika huvigruppide suhtes on néiteks toosuhete ja
pollumajanduse valdkonnas, et {iksikiiritajatega eraldi infovahetuses ei olda. Pohjuseks on
asjaolu, et Komisjoni enda haldusvdimekus ei ole piisav, et koik likshaaval dra kuulata. Lisaks
muudab see seadusloome protsessi veel aeglasemaks. Eestis on koalitsioonide edukuse
pohjuseks ettevotete viiksus, millest tulenevalt ei ole {iksikiiritajal tulus finantsiliselt
iseseisvat lobitddd teha. Samuti voib valdkonnasisene huvide konkurents ja killustatus viia
ebaproportsionaalsete kuludeni vorreldes saavutatud tulemusega. Sellest tulenevalt on

poliitikud altimad tegelema juba kokkulepitud {ihiste seisukohtadega.

1.2.2 Seadusloome protsess

Oigusloome  otsustusprotsess algab  poliitika kujundamisest. ~Kodige iildisemaks
alusdokumendiks on Eesti Vabariigis koalitsioonileping, mis médrab &ra tulevase valitsuse
prioriteedid. Tdiendavalt on poliitikakujundamise aluseks erinevad pikemaajalised
oigusloome programmid ja iileiildine diguse slistemaatiline kaasajastamine. Lobistide seas on
tuntud kiibetode, et koige lihtsam on oma huvisid efektiivselt esindada siis, kui midagi
kavandatavast eelndust veel paberil ei ole. Seega algab lobimise protsess juba poliitiliste
konsultatsioonide hetkest. Sageli ei ole huvi konsulteerimisel ihepoolne, sest ka poliitikud on
huvitatud mdjukate huvigruppide arvamustest, kes voiksid olla nii potentsiaalsed panustajad
valimiskampaaniatesse kui ka héélekad kriitikud tulevase eelndu osas, kui neid ei kaasata voi
el informeerita piisavalt. Eesmirke, mida poliitikakujunduse staadiumis saavutada iiritatakse,
on erinevaid. Nditeks tubakavastases voitluses lritavad tubakatootjad viivitada tdiendavate
piirangute vastuvotmist nii kaua, kui on vihegi voimalik, voi leida alternatiive, mis nende

huve vihem kahjustavad. Selles etapis iiritatakse mojutada nii poliitikuid kui ka ametnikke,
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kui poliitilised eesmirgid on juba formuleeritud®’. Selles staadiumis on mitteametliku
lobitegevuse osakaal kodige intensiivsem, kuivord formaalsed protseduurid konsulteerimises

on veel algusjargus.

Sageli on ka poliitikud ise huvitatud huvigruppide drakuulamisest. Selle raames peetakse nii
kohtumisi suletud uste taga, ametlikke sotsiaalseid iiritusi, majandussektori-pohiseid
timarlaudu, ettekandeid ja kiilastuskéike ettevotetesse. Ajastul, mil palju infot on kittesaadav
internetist, on osa lobistrateegiast ka inforuumi kallutamine oma seisukohtasid esitlema.
Tugevad ja hésti organiseeritud lobiorganisatsioonid avaldavad sageli kokkuvotteid,
teaduslikke dokumente ja artikleid. Poliitikud on enamasi huvitatud tdpsest ja objektiivsest
informatsioonist otsustusprotsessis pohjusel, et kallutatud voi varjatud eesmérkidega teabel
tehtud otsused vdivad 10ppeda avaliku skandaaliga. Ehkki eelkirjeldatud kommunikatsioon on
osa huvide esitamises tavalises demokraatlikus protsessis, vOib esimeses alapeatiikis dra
toodud Poola Vabariigi nidited salajaseks jdddes tuua oluliselt kiiremaid ja kindlamaid
tulemusi. Teave selliste tehingute kohta on paraku kittesaadav ainult kohtulahendite kaudu.
Juriidiliselt puudutavad need lahendid karistusdiguslikku aspekti, kuid kdesoleva magistrit6o

teemas kiésitletav on oluline rikkumiste ennetamise osas.

Eelnou staadium. Vorreldes poliitika kujundamisega on eelndu kooskdlastamise faas
oluliselt selgemalt piiritletud. Seisukohtade esitamine ja kooskdlastamine toimuvad kindla
ajaplaani alusel. Lobigruppide eesmirkideks vaib olla erinevates faasides nii alternatiivsete
uute lahenduste pakkumin, kui ka vdrreldavate oOigussiisteemide sobivate lahenduste
esiletoomine. Olulisemate ecelndude korral ei ole ebatavaline, et huvigrupid esitavad
omapoolseid mdjude analiilise. Samas tuleb tidhelepanu podrata, et lobimise protsessis tehakse
ka objektiivseid esitlusi, statistikat ja voimalikke kompromisse vastanduvate huvidega.
Eelduslikult on kokkuleppele joutud katuseorganisatsiooni tasandi lobi huvides ja
eesmirkides, mida esindada. See tdhendab, et eriti Eesti-suuruses iithiskonnas on vdhemalt
kindla majandusharu enamik eelnevalt ldbi arutanud sobivad variandid ja olenevalt
organisatsioonist panustanud niiteks vajalikud statistilised néditajad. See annab oluliselt
parema ja sageli kiirema tilevaate sektori vajadustest olukorras kui riiklik andmete kogumine,
mis toimub sageli ldhtuvalt poliitilisest eesmargist ja ei pruugi iihtida voi kajastada ettevotete

muresid. Jarelikult on oluline alati eristada, millal lobigrupp {ile piiride 1dheb. Teisisonu ei ole

27 S.Boessen, H.Maarse. A Ban on Tobacco Advertising: the Role of Interest Groups. D.Coen, J.Richardson
(toim). Lobbying the European Union.
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igasugune info edastamine vO0i oma seisukoha esitamine midagi mida tuleks ndha

ebasoovitava lobimisena.

Eelndu staadiumis on kaasatud ldbipaistvuse tagamiseks juba rohkem huvigruppe, isikuid ja
eksperte, seega peavad huvigrupid rohkem pingutama oma seisukohtade esilepadsemise jaoks.
Teisest kiiljest on see vdimalus ndrgemini organiseerunud lobigruppide jaoks oma
seisukohtade esitlemiseks, sest poliitikakujunduse faasis ei pruugi neil olla vahendeid
tugevamate lobidega konkureerimiseks. Kui poliitikakujunduse faasis on konsulteerimine
enamasti mitteametlik, siis eelndu staadiumis ei ole seisukohtade esitamise periood viaga pikk.
Sellest tulenevalt tiheneb ka vastandlike huvide konkurents. See on pohjus, miks osa
lobigruppe toetab voi ei ole vastu lobistide registri loomisele, sest nii on jdlgitav konkurentide
tegevus. Olulisemad eelndud eeldavad mitme ministeeriumi kooskodlastusi, mis pakub
voimalust vdita juurde aega ja venitada eelndu koostamise protsessi pikemaks. Viimane
variant vOib osutuda kasulikuks nditeks valimiste-eelsel perioodil, sest uuel koalitsioonil ei

pruugi olla huvi enam vastava regulatsiooni kehtestamise vastu.

Kui avalik ndudlus teatud muudatusteks on véga tugev voi toimub intensiivne vastulobi, siis
vOib piisata ka Oigusliinkade sissekirjutamisest. Lobigruppide tegevus voib seetottu olla
kahjulik ka seadusloome kvaliteedile. Kui ebasoovitavat regulatsiooni sisaldava eelndu
valmimist ei suudeta ennetada, siis on alati vdimalus erandite kaudu oma huve tagada. Selle
eesmargi tditmiseks esitatakse sageli nii ministeeriumitele kui ka seadusandjale omapoolseid
ettepanekuid sitete soovitava sdnastuse kohta. Uheks vdimaluseks on huve puudutavate sétete
keerulise ja ebaselge sOnastuse kasutamine. See raskendab {iihest kiiljest Oigusakti
rakendamist, teisest kiiljest voimaldab esitada vaideid, kui seadust tdlgendatakse huvigrupi

jaoks ebasobivalt.

Parlament. Eelndu ministeeriumite kooskolastuse ja parlamenti joudmise vahel on suur
erinevus erinevate huvigruppide otsustusprotsessis osalemiste vdimaluste suhtes. Kaasamise
etapis on toelise ja sisulise kaasamise korral vdimalus ka viiksematel vdi kehvemini
rahastatud huvigruppidel oma seisukohti esitada. Parlamendis ei toimu enam ametlikke
konsultatsioone, seega on taas voimalus selles etapis poliitikat mojutada neil, kellel on
mitteametlik ligipads poliitikutele. Parlament on staadium, kus on kdige keerulisem seaduse
eelndu sisusse muudatusi teha. Kuna vdhemusvalitsused on erandlikud, siis on valitsuse

kinnitatud eelndul olemas ka eelduslikult parlamendi enamus. Siiski on teinekord voimalik
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venitada eelndu vastuvotmisega nii pikalt, et eelndu seadusena vastuvotmine ei tdida enam
ettendhtud efektiivsusega eesmérke. Teisest kiiljest ei ole parlament piiratud kitsa

poliitikakujundajate voi tditevvdimu esindajate ringiga.

Erinevalt tditevvoimust on parlamendis oluliselt rohkem saadikuid, seetdttu on lobistidele
lihtsam leida isik, kes siimpatiseerib lobigrupi huvidega vd4i otsib neilt poliitilist toetust.
Ringkonnapdhiste mandaatide tdttu voib kindla regiooni poliitika olla tugevamalt seotud
kohaliku huvigrupiga, kuna tema valijate heaolu voib sdltuda huvigrupi majanduslikust edust.
Parlamendi tasandil algab huvide esindamine komisjonidest, kes on paremini valdkonnaga
kursis. Samuti on komisjonides lihtsam saavutada erakondade fraktsioonide esindajate kaudu
kokkuleppeid. Kui nii poliitikakujundamine kui ka eelndu valitsusasutustes ettevalmistamise
staadium ei ole andnud tulemusi, siis tiheks véimaluseks on péorduda parlamendi opositsiooni
poole. Opositsioon voib huvigrupiga iihtivaid seisukohti véga efektiivselt esindada ja see on
hea vdimalus kompromisside kaudu pehmendada regulatsiooni mdju voi leida sobivad

erandid.

Kohtusiisteem. Oigusriikides ei ole tavaks, et kohtunikke lobida iiritataks. Kiill on vdimalik
kohtupretsedentide kaudu pédrssida regulatsiooni moju, mida huvigrupp kahjulikuks peab.
Kohtulahendite suureks eeliseks on nende pilisivus ehk aja jooksul vdheneb tdendosus, et
korgem kohus jouab vastupidise tdlgenduseni. Euroopa Kohtus on huvigrupid mitmel korral
kohtusiisteemi  kaudu suutnud saavutada endale sobiva digusakti  tdlgenduse®.
Kohtupretsedendi kaudu diguse rakendamise mdjutamine eeldab viga tugevat ja valdkonna
Oigusarengutega kursis olevat meeskonda. Sageli ei esitata kaebusi enda nimel, vaid leitakse
soltuvalt vaidlusalusest kiisimusest eraisikud vdi juriidilised isikud, kellel on tulenevalt
asjaoludest kaebedigus. Tavaliselt tagavad huvigrupid neile ka padeva digusliku esinduse.
Seekaudu on ka selgitatav, kuidas tekivad Euroopa Kohtu praktikasse kaasused, kus nduete
suurused on marginaalsed vorreldes eeldatavate kohtukuludega. Esmaselt minnakse kohtusse
testkaasusega, ja kui lahend on huvigrupile meelepirane, siis poordutakse kohtusiisteemi
poole jargnevate samalaadsete kaasustega, et kinnistada pretsedenti. Isegi kui kohtulahend ei
ole huvigrupi huvides, avaldub ikkagi kohtu mottekiik, ja selle alusel saab oma argumente
tugevdada jargnevates kaasustes. Kohtusiisteemi kasutamine on lobistide jaoks {ildiselt

viimane vOimalus, kuna kohtulahendi sisu on raskesti prognoositav, nagu ka pretsedendi

28 M.McCown. Interests Groups and the European Court of Justice — D.Coen, J.Richardson (toim). Lobbying
the European Union.
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kinnistumine praktikas. Lisaks votab kohtuprotsess palju aega ja 10pplahendi ajaks ei pruugi
see efektiivselt tdita enam huvigrupi eesmérke. Siseriiklikud kohtud sobivad seega sama
edukalt nii siseriikliku pretsedendi otsimiseks kui ka eelotsuse kiisimise kaudu Euroopa
Kohtu praktika mojutamiseks. Seda eriti iile-euroopaliste kutse- voi toOstusalaste vorgustike
koordineerimise tulemusena. Kohtupretsedendid voivad tingida vajaduse muuta seadust, kui
kohtulahenditest tulenevalt on regulatsiooni nditeks oluliselt kitsendatud, mis avab uue

voimaluse lobida huvigrupile sobivat lahendust.

Rakendamine. Lobigrupi eesmérk ei ole mdjutada iiksnes seadusloomet, vaid ka diguse
reaalset rakendamist, kui kdikidest pingutustest hoolimata on kehtestatud digusakt, mis ei iihti
lobigrupi huvidega. Riiklikul haldusaparaadil on vdga suured vdimalused sisuliselt nullida
Oigusakti toime, lisades administratiivseid piiranguid, venitades rakendusmehhanismide
loomisega, tdites korraldusi ainult osaliselt voi luues rakendussiisteemi suuri vastuolusid.
Euroopa Liidu tasandil on olnud pikemat aega probleemiks, et direktiive ei rakendata
efektiivselt vdi eesmirgipdraselt. Samas voib Euroopa Liidu diguse iilevotmisel lobida
erandite taotlemist voi lileminekuperioodide sitestamist, mis annavad majanduslike huvidega
lobigruppidele niiteks vdimaluse paremini uue oigusliku olukorraga kohaneda. Uks
efektiivsemaid meetmeid Oigusakti tulemusliku rakendamise pérssimiseks on eelmainitud
kohtupretsedendid. Vastavalt nduetele koostatud eelndu korral peaksid olema tuvastatud nii
mojud kui vahendid eesmérkide saavutamiseks?. Kui piirata diguslikult vahendi kasutamist
vOi heidutada niiteks seaduse sihtgrupipoolset kasutamist, on voimalik sellega minimaalselt
survestada riiki. Néiteks internetipohiste lahenduste korral on véimalik avalike kampaaniatega
juhtida ebaproportsionaalset tdhelepanu turvariskidele. Just asutusesisese rakendusfaasi
mojutamisel on oluline p6drdukse efekt, kuna selline mdjutustegevus saab olla mitteametlik ja

vajab eelkdige isiklike tutvusi.
1.2.3 Riigi- ja haldusaparaadiviline méjutamine.
Avaliku arvamuse kujundamine omab vdga suurt tdhtsust kiisimustes nagu tervishoid,

keskkonnakaitse, tarbijakaitse ja julgeolek. Avalik kampaania voib funktsioneerida nii

lobipingutust paralleelselt toetavana kui ka mingis kindlas punktis, kus on vaja

29 Justiitsministeerium ja Riigikantselei. MGjude hindamise metoodika. Alapeatiikk 3.3. Arvutivorgus:
https://riigikantselei.ee/sites/default/files/content-editors/Failid/mhm_03-12-12.pdf. Viimati kontrollitud:
03.05.2015
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survestamismeetmeid tugevdada. Avaliku kampaania raames saab kasutada oma seisukohtade
tutvustamiseks nii mottekodade, teadlaste, Oppejoudude kui ka palgaliste ajakirjanike
artikleid. Nimetatud isikud palgatakse sageli konsultantidena, mis jatab mulje sdltumatusest.
Pohimotteliselt vdivad tekkida teaduseetilised kiisimused, kui teatud fakte esitatakse
valikuliselt valdkonnaga mitte sligavuti kursis olevale avalikkusele valikuliselt, kuid
kallutatust on keeruline toendada. Teine oluliselt kallim strateegia on avaliku arvamuse
mojutamine reklaamide voi analoogse sisuga teadaannete kaudu, voimalusel kombineeritakse
molemat. Tdiendavaid vOimalusi annab sotsiaalmeedia, sest tdohus kampaania on oluliselt
odavam madalate levituskulude tottu ja sotsiaalmeedia platvormid tagavad suurema

anonuidmsuse.

Uhiskondlik debatt meedias eeldab, et erakonnad ja poliitikud omavad kindlat seisukohta
kiisimuses vdi avalikkuse survel vdtavad teatud seisukoha. Uhest kiiljest annab see tagasisidet
poliitiliste ringkondade iildisest meelestatusest ning annab suunad edasiseks lobitegevuseks.
Avaliku kampaania juures on samuti oluline ajastus, sest lobigrupile huvipakkuv teema peab
konkureerima teiste pédevakajaliste teemadega. Seetdttu peavad olemas olema sobival ajal
vilise kampaania toel sekkumiseks ettevalmistatud seisukohad. Hea nédide Eestis on juba
eelnevalt mainitud apteegipiirangute kaasus, kus huvigrupid kritiseerisid tugevalt Riigikohtu
lahendeid ja digustasid eelnevalt esitatud seisukohti. Katusorganisatsioonid ja valitsusvélised
organisatsioonid kasutavad tihti protestiaktsioone, et tekitada avalikku debatti. Paremini
rahastatud organisatsioonid kasutavad meediat ja reklaamikampaaniaid, et oma seisukohti
avalikkusele esitada. SOnavabadus ja tsensuuri puudumine voimaldab avalikke kampaaniaid
viia 14bi ilma liigsete seaduslike piiranguteta. Eriti suuremaid ettevotteid esindavatel lobijatel
on targem end distantseerida konkreetsetest &drihuvidest ja viia vaidlusalune kiisimus
tthiskondlikule tasandile. Naiteks suurem alkoholiaktsiisi tdus omab kindlasti mdju

tarbimisele.

Niilised kodanikuorganisatsioonid (inglise keeles astroturfing — tuleneb kunstmuru tootja
nimest vastandina rohujuure tasandi mdistele). Tuntumad huvigrupid ei suuda sageli
ithiskondlikus debatis veenvalt ja usutavalt esitada oma seisukohtade erapooletust ja huvi
nditeks tarbija seisukohtade vastu. Teatud riikides on otsustusprotsessi kaasamisel erandid
vabaorganisatsioonide osas, mis muudab strateegia tdhususe riigiti varieeruvaks. Samas, nagu
eelnevalt mainitud, on vélise kampaaniaga viga edukalt voimalik poliitikuid survestada

tegema seadusloome tasandil endale sobivate seisukohtadega tihtivaid otsuseid. Seetdttu
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luuakse néiliselt iseseisvaid kodanikuorganisatsioone, kuhu palgatakse erapooletuna naivaid

Isikuid ja aktiviste poliitiliste seisukohtade esindamiseks.

Reeglina loovad selliste organisatsioonide nimed kujutluse rohujuure tasandi organisatsioonist
ning lildjuhul iritatakse varjate nende tegelikku rahastamist. Siiski on selline variant véga
kulukas ja  joukohane mojukatele huvikoalitsioonidele. Samuti on  niiliste
kodanikuorganisatsioonide tegevuse tulemus raskelt prognoositav ning mdjud ei pruugi
ajastuda otsese lobikampaania pingutustega. Sarnane olukord voib tekkida algselt toelise
rohujuure tasandi organisatsioonina asutatud organisatsiooniga, kui hea rahastatusega
huvigrupid voi nende koalitsioonid asuvad neid rahastama eeldusel, et organisatsiooni
pohiseisukohad toetavad nende huve. Domineeriva huvigrupi sekkumine niilise
kodanikuorganisatsiooni tegevusse voib olla varieeruv piirdudes teatud juhtudel rahastuse,
teabe edastamise, seisukohtade esitamise ja strateegiate konsulteerimisega. Teinekord voib
kogu juhtimine olla allutatud variisikutele. Samuti ei pruugi kontrolliva huvigrupi sekkumine

olla pidev, vaid seotud olulise teema paevakorda kerkimisega.

Erakondade rahastamine. Lobimise spektrist ei jai vilja poliitika kujundajad ehk parteid.
Erakondade varjatud rahastamist ei ole véltinud riiklik toetus parlamendierakondadele.
Samuti erinevalt Leedust ja Litist ei ole Eestis annetuste iilempiiri. Kuna erakondade
rahastamine on eraldi teema, siis kdesolevas magistritods kisitletakse rahastamist ainult
lobistrateegia osana. Taasiseseisvunud Eesti Vabariigis ei ole iikski parlamendierakond
saanud piisavat enamust, et ainuvalitsust moodustada. Koalitsioonivalitsuse puhul piisab
sageli iihe koalitsioonipoole vastasseisust, et poliitiline otsustusprotsess peatada. Isegi kui see
el saavuta soovitud eesmérki, annab see tdiendavalt aega kasutada muid lobimiskanaleid voi
pohjalikumalt vastukampaaniat ette valmistada. Jarelikult voib parteide lobimisel olla sama
efektiivne tulemus kui iilejddnud riigiinstitutsioonide lobimisel. Lobis konkureerivad erinevad
huvid ning néiteks huvigrupi puhul, kes ei suuda voistelda tugevama huvigrupiga erakondade
veenmises oma seisukohtades, on voimalus mojutada protsessi valimistel vahem saadikukohti
saanud koalitsiooniliikme kaudu. Parim vdimalus selleks on koalitsioonilepingu
labirddkimiste ajal. Pikema demokraatia traditsiooniga riikides siilidistatakse lobiste tihti
annetuste, sealhulgas varjatud annetuste, vahendamises huvigruppidelt poliitikutele ja
erakondadele, kuna neil on reeglina head sidemed mdlemas ringkonnas. Nii varjatud kui ka
avalikult raha vahendamine erakondadele tagab lobistidele iihtlasi suurema tdendosuse, et

poliitika kujundajad kuuluvad dra nende seisukohad muudes kiisimustes.
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Supranatsionaalne lobitegevus. Ehkki Euroopa Liidu liitkmelisusega ldksid aluslepingute
alusel mitmed digusvaldkonnad Euroopa Liidu esmase diguspddevuse alla, toimub nende
teostamine endiselt riikide osaluse kaudu. Nii volinike, komisjoni presidendi kui ka
asepresidendi kandidaadid nimetavad liikmesriigid ja Komisjoni koosseisu kinnitab Euroopa
Parlament. Samuti kiidab digusaktid viimase instantsina heaks Ministrite Noukogu, mille
istungitel osalevad liikmesriikide valitsuste esindajad. Jarelikult on liikmesriigi kaudu
voimalik mojutada ka supranatsionaalset digusloome protsessi. Ehkki Coheni ja Richardsoni
hinnangul on Euroopa tasandi lobistid sellest taktikast parast Euroopa Liidu arvestatavat
laienemist 2004. aastal iildiselt loobunud, ei saa jireldada, et seda voimalust keegi ei kasuta.
Eriti oluline on eelmainitu Eesti-suuruste riikide puhul, kus on oluliselt lihtsam vdiksema
riigibiirokraatia tottu oma huve esindada. Erinevused poliitilises siisteemis vdivad samuti

toetada just teatud riikide kaudu oma huvide lobimist.

Euroopa Liidu kiisimustes saab eristada kahte koordineerimisstruktuuri. Tsentraliseeritud
koordineerimisstruktuuris tegeleb iiks asutus Euroopa Liidu asjade alaste seisukohtade
loomisega. Sellist siisteemi kasutatakse nditeks Prantsusmaal. Detsentraliseeritud
koordineerimisstruktuur toetub vastutava ministeeriumi teabe padevusele. Selline siisteem on
kasutusel nditeks Hollandis. Kreekas ja Saksamaal kasutatakse "kahe raja siisteemi" (inglise

keeles twin-track system), kus vélisministeerium tegeleb iildiste Euroopa Liidu asjadesse

puutuvate kiisimustega ning lisaks koordineerib vastutav ministeerium®. Reeglina, mida
vihem isikuid vOi ametiasustusi on vaja lobida, et seisukoht jouaks rahvusriigi tasandi kaudu
Euroopa Liidu institutsioonideni, seda parem. Koordineerimissiisteemidest on jarelikult
lobigruppide jaoks eelistatuim tsentraliseeritud siisteem. Euroopa Parlamendi ja rahvusriikide
lobimisel on méérav ka piisiv rahvusparteide edu Euroopa Parlamendi valimistel. Néiteks
toosuhete valdkonnas avaldas Euroopa Liidu poliitikale suurt moju liberaalse Euroopa
Rahvapartei enamuse saavutamine Sotsialistide arvel 2004. ja 2009. aasta

parlamendivalimistel. Sellest tulenesid olulised muutused strateegias ja prioriteetides.®

1.2.4 Jareldused

30 S.Saurugger. COREPER and National Governments - D.Coen, J.Richardson (toim). Lobbying the European
Union.

31 G.Falkner, O.Treib. Bargaining and Lobbying in EU Social Policy - D.Coen, J.Richardson (toim). Lobbying
the European Union.
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Lobistrateegiates kasutatakse enda sisemisi ressursse vastavalt voimalustele ja eesmérkidele.
Teisest kiiljest iiritatakse tekitada poliitikutes huvi enda kaasamiseks ning vajadusel ja
voimalusel kasutatakse survevahendeid nagu vilised kampaaniad. Lobistrateegia kasutamise
tingib huvi piiritletus, konkurents teiste huvidega, poliitiline toetus ja avalik arvamus.
Erinevate institutsioonide juures lobitakse erineva staatuse ja otsustusdigusega isikuid,
seetOttu varieeruvad lobimisviisid. Avalike kampaaniate 1dbiviimisel on vdimalik kasutada nii
sotsiaalmeediat, reklaame kui ka konsultantidest valdkonna spetsialiste. Parema rahastusega
huvigrupid vodivad kasutada ndilisi vabaorganisatsioone, et anda oma ideedele suuremat
legitiimsust avalikkuse silmis. Lobistide pdhipingutus on iildjuhul suunatud siisteemisisesele
lobimisele, kuid vajadusel kasutatakse oma eesmirkide saavutamiseks sobivate

kohtulahendite otsimist, mis sunniksid seadusandjat lobitavat digusakti muutma.
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2. Teine peatiikk

Lobitegevuse reguleerimine

Lobitegevuse reguleerimiseks on mitmeid vdimalusi. Siiski réhutatakse OECD kolmeosalises
raportis mitmel korral, et universaalset lobitegevusealast mudelregulatsiooni, mis {ihtiks
arenenud riikide vajadustega, ei ole. Regulatsiooni mdjutavad mitmed siseriiklikud tegurid,
avalik arvamus ja poliitikute enda tahe. Ehkki Euroopa Liidul on olemas oma lobistide
register ning eetikakoodeks, ei ole Euroopa Liidu seadusandliku ja tdidesaatva voimu organid
oma iilesehituselt, lilesannetelt ja arengutelt samased rahvusriikide institutsioonidega. Viimase
kahe kiimnendiga on muudetud oluliselt aluslepinguid ja Euroopa Parlamendi otsustusdigust
on suurendatud, mis on muutnud oluliselt lobigruppide strateegiaid ja kéitumist. Poola
Vabariigis, Ameerika Uhendriikides ja Kanadas on lobiregulatsioon loodud vdi on seda
karmistatud tulenevalt siseriiklikest skandaalidest, seega oleneb palju avalikust arvamusest,

kui rangelt voi millist osa lobitegevusest peaks digusloome reguleerima.

Teine peatiikk késitleb reguleerimise vOimalusi nii  valdkonna isereguleerimise,
registreerimiskohustuse ja aruandluse kui ka tervet valdkonda hdolmava seadusandluse kaudu.
Peatiiki eesmérgiks on anda iilevaade kehtestamise eeldustest ja tekkida vdivatest
probleemidest, ldhtuvalt levinumatest lobimisstrateegiatest. Samuti késitleb peatiikk
regulatsiooni tiitipidest ldhtuvalt koolitusvajadust  ja 16puks voimalikke
haldussanktsioonimeetmed, et tagada Kiire ja asjakohane reageerimine vastavalt iga

reguleerimisvoimaluse sisule ja ulatusele.

Lobitegevus toetab oluliste huvide konkurentsi ja ebadnnestunud lobistrateegia tulemusena
voivad teatud huvigrupid kaotada oluliselt nii sotsiaalselt kui ka rahaliselt. Edukas lobimine
eeldab inimeste panust, kellel on head digusalased teadmised, seega olenemata reeglite
hulgast voi seaduste pohjalikkusest leitakse voimalusi, kuidas véltida digusaktidest tulenevaid
kohustusi. Suurema {iihiskondliku vdi majandusliku mojuga kiisimustes konkureerivad tihti
erinevad lobid omavahel, seega otsitakse alati vdimalusi leida oma strateegiale eeliseid.
Seetottu on oluline tohus jdrelevalve. Tohus reguleerimine aitab luua ldbipaistva

lobimiskultuuri, mis ei oma avalikkuse silmis negatiivset tahendust.
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2.1. Pohiprobleemid, mida regulatsioon peaks adresseerima

Suurim lobimise regulatsiooni puudumisega seotud probleem on ldbipaistvus. Kui ei ole
teada, millal lobist ametniku voi poliitikuga tihendust vottis, mis oli vestluse voi kirjavahetuse
sisu ja kelle huve lobist esindas, siis on véga raske anda hinnangut lobitegevuse eetilisusele ja
lobitegevuse mgjust kujunenud otsusele voi otsustamata jatmisele. Kui kohtumiste voi
suhtlemise iile arve pidamise kohustust saab tiita riikk ametniku voi poliitiku kaudu iseseisvalt,
siis huvide véljaselgitamise kohustuse samadele isikutele panemine ei oleks proportsionaalne,
kuna neil on vihem vdimalusi saada ausat ja tépset teavet selle kohta. Uhtlasi tuleb lahendada
kiisimus vandeadvokaatidest lobistide kohta, kes tulenevalt kliendi privileegist ei ole

kohustatud ilma kliendi vastava loata avalikustama nendevahelise suhtluse sisu.

Eelmises alapeatiikis kirjeldatud lobimistehnikatest on véga raske piirata kohtupretsedentide
otsimist, kuna digus kohtusse poorduda on pdhidigus. Vastuolulise voi mdisteid liigselt
kitsendava kohtupraktika véltimine eeldab, et Oigusakti pohimodisted ei ole omavahel
vastuolus ning regulatsiooni tdiendatakse ja muudetakse, kui selleks ilmneb vajadus. Enamiku
lobistide huvi on eelduslikult olla regulatsiooni alt véljas, kui aruande kohustus on véga
pohjalik kuna avalikud registrikanded konsultatsioonide ja huvide kohta annavad
konkurentidele strateegiate kohta teavet. Samuti on keeruline anda hinnangut avaliku
arvamuse mojutamise kampaaniatele, kui otseselt seadusega ei ole vastuollu mindud, kuid kui
edastatud informatsioon on viga iihepoolne ja mdeldud kindlaid huve toetama. Kampaania
ulatusele ja seosele lobitegevusega saab anda iildhinnangu siis, kui lobistid on kohustatud

deklareerima kampaaniakulud.

Lobimisalane regulatsioon, mis kehtestab kohustuse lobigruppidele edastada likskdik millises
vormis teavet oma tegevuse kohta, suurendab riigi halduskoormust ning tekitab tdiendava
koolitusvajaduse. Liiga suur esitatava teabe hulk ning registreerimise voimaldamata jatmine
ebaoluliste puudujddkide tottu vdhendab lobistide huvi seaduslikult tegutseda. Koikide
reguleerimise variantide korral peab keegi teostama jdrelevalvet, et reeglistik ei jddks
formaalsuseks. Uhtlasi tuleb tagada jirelevalveorgani sdltumatus, erapooletus ja kontroll selle
tegevuse iile. Halduskoormust on vdimalik vdhendada internetipohiste lahendustega, mille

jaoks on riigil olemas juba piisav taristu.

Lobitegevusealane regulatsioon peab tasakaalustama erinevaid huvisid. Ehkki lobitegevusel
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on enamikus arenenud riikides negatiivne tdhendus, legitimiseerib regulatsiooni olemasolu
teatud lobitegevust ja moistab hukka kehtestatud reeglitest hilbivat tegevust. Esimeses
peatiikis késitletud lobitegevusega seotud organisatsioonide ja inimeste kogemused, tutvused,
teadmised ja rahastatus ei ole vordsed. Lobigruppide rahastatus méirab, keda nad saavad
palgata end esindama olenemata sellest, kas ostetakse lobiteenust voi esindab neid enda
palgaline lobist. Esinduse edukuse médravad lobisti vdi lobimeeskonna tutvused, kogemused,
teave ja oskused, mistottu endised korged ametnikud véi parlamendi litkmed leiavad tihti t66d
mojukate lobigruppide juures. Mitmete valitsusviliste organisatsioonide, eriti spetsiifilist
probleemi, nditeks maakooli sulgemise vastu, lobival rohujuuretasandi organisatsioonil
puuduvad nii rahaline voimekus kui ka vordvairsete kogemuste ja oskustega inimesed
edukaks lobiks. Kui regulatsioon kasitleb koiki huvide esindajaid vordsetena, siis on
tulemuseks vdimekamate parem esindatus tulenevalt suurematest ressurssidest. Oluline osa
lobimistegevusest on teabe vahetamine. Ehkki teabe sisu osa on huvigruppide enda vastutada,

peab olema tagatud vordne ligipdds oma seisukohtade esitamiseks.

2.1.1 Voimalused lobitegevuse reguleerimiseks

Hoolimata regulatsiooni vormist voi ulatusest peab lobitegevust reguleeriv akt sédtestama
pohilised terminid ja pohiprintsiibid. Oluline on méérata, kes on eetikakoodeksi subjekt ehk
lobist. Uldjuhul on lobisti mdiste alt vilistatud vilisriikide ametlikud esindajad. Kiisimus on
selles, mis hetkest tuleb reegleid tdita ja millal mitte. Elukutseliste lobistide puhul ei ole
madratlusprobleem suur ja iildjuhul on valdkonnas aktiivselt tegutsejad jérelevalveorganitele
teada Eesti-suuruses riigis. Samas tekib kiisimus nditeks mittetulundusiihingust
kodanikuorganisatsiooni juhi puhul, kes ei ole kunagi olnud elukutseline lobist - mis hetkest
muutub tema tegevus lobimiseks ja mis hetkest see seda ei ole. Uhtse definitsiooni leidmine ei
ole kerge. Definitsiooni alusel reguleerimine tihendab, et ligipddsu poliitikale ja ametnikele
hakatakse otsima nende kanalite kaudu, mis definitsioonis ei sisaldu. Naiteks kui teha erand,
et teatud suurusega kodanikeiihendust, millel puudub majandustegevus, ei loeta lobigrupiks
vOi neile ei kehti teatud nduded, siis on voimalik luua kunstlikke kodanikuorganisatsioone,
mis ldhevad sama kriteeriumi alla. Samuti on voimalik kasutada variisikuid, kes ei drata
kahtlust. Samas juriidilised ja teaduslikud analiiiisid, mis toetavad tugevamate huvigruppide
seisukohti, vdivad jouda neile rahastajalt. Téanapideval eelistatakse lobist médratleda kindlate
tunnuste abil, mille tditmise korral tekivad vastavad kohustused. Uks olulisematest tunnustest

on tasu saamine esindamise eest olenemata sellest, kas tasu makstakse to6lepingu alusel voi
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projektipohiselt.

Samuti olenemata regulatsiooni liigist vOi ulatusest peab lobitegevust reguleeriv akt sisaldama
piiranguid isikute kohta, kes ei voi lobistina tegutseda. Esimese peatiiki teises alapeatiikis
kirjeldatud poordukse efekt, kus korged ametnikud, parlamendi liikmed voi valitsuse
ministrid hakkavad pérast ametist lahkumist lobigrupi jaoks t&ole, tekitab huvide konflikti.
Avalikes huvides edasise eluala valiku piiramine ametnike jaoks teatud perioodiks ei oleks
ebaproportsionaalne ning neil sdiliksid voimalused saada sissetulekut muudest
majandussektoritest n-6 mahajahtumisperioodi ajal. Vastav piirang oleks otstarbekas maérata
tootlilesannete alusel, mille tditmise puhul voib tekkida huvide konflikti hiljem lobistina
tootades. See ei seaks ebaproportsionaalset piirangut ametikohtadele, mis siseteabega kokku
ei puutu ja kus tootaja tooiilesannetest tulenevalt ametkonnas voi asutuses eelduslikult olulisi
tutvusi ei oma. Antud lahenduse korral ei tekiks ebavordset olukorda, kus haldusasutustes
toolepingu alusel tootavatele isikutele piirangud ei kohaldu, kui samad eeldused on tdidetud.
Lobistina tegevuse keeld peaks kohalduma igal juhul ka isikutele, kes on siiiidi mdistetud

altkdemaksu andmise voi mdjuvdimuga kauplemise eest.
2.1.2 Eneseregulatsioon

Esimeses alapeatiikis kasitletud Korruptsioonivaba Eesti uuringust ja Ott Lumi 2014. aasta
lobitegevust kasitlevas artiklist jéreldub, et Justiitsministeeriumi ja koostodpartnerite
eelistuseks on eneseregulatsioon. OECD on toonud raporti Lobbyists, Governments and
Public Trust® teises osas vilja, millistele kriteeriumitele peaks vastama isereguleerimine.
Eetikakoodeks® peaks keskenduma kiitumiseetilistele kiisimustele, selle asemel et sitestada
tildisi printsiipe nagu lobistis ausus ja védrikus. Téitmise lile peaks jérelevalvet teostama
soltumatu komisjon ning lobistide register peaks olema avalik ja interneti vahendusel
ligipadsetav. Eetika- voi kditumiskoodeksist on kasu siis, kui see kehtestatakse eesmaérgiga
tohusamalt reguleerida lobitegevust — pelgalt digusloome programmi raames vastu voetud
dokument eesmirki ei tdida. Eneseregulatsiooni formaat ei médratle kditumiskoodeksi pikkust
ega regulatsiooni pohjalikkust. Téiendavalt reeglid vdivad tuleneda pdhikirjast, kui

regulatsioon kohaldub ainult katusorganisatsiooni liikmetele.

32 OECD. Lobbyists, Governments and Public Trust, Volume 2, Ik 15.

33 Arusaadavuse eesmargil késitletakse alapeatiikis lobistide kutseorganisatsiooni poolt vastu vdetud
kéiitumisreeglistikku mdistega eetikakoodeks. Alternatiivselt kasutatakse osas riikides terminit lobistide
kéitumiskoodeks (Code of conduct), kuid sisulisi erinevusi otstarbel ei ole.
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Erinevalt Eesti Mittetulundusiihingute ja Sihtasutuste Liidust, Eesti Advokatuurist, Eesti
Notarite kojast ja teistest kutseorganisatsioonidest, millel on kindel liikmeskond ja kellele
kehtivad eetikakoodeksid, ei ole Eestis lobiste iihendavat organisatsiooni. Seega jddb
arusaamatuks, kelle iilesandeks jddks Lobisti eetikakoodeksi koostamine ja kes teostaksid
selle tditmise {iile jarelevalvet. Lobiste koondav organisatsioon oleks samas riigile tugev
sotsiaalpartner lobitegevusega seotud kiisimustes. Eneseregulatsiooni korral ei saa tekkida
koigil valdkonnas tegutsevatel isikutel registreerimise voi litkmeks astumise kohustust, sest
vastava kohustuse saaks panna ainult seadusega. Eetikakoodeksi puhul on riigil kdige vihem
voimalik erinevatest reguleerimise variantidest sekkuda ja dikteerida koodeksi sisu. Kuna
puudub {ihtne lobiste koondav organisatsioon, siis eetikakoodeksi loomiseks oleks koige
moistlikum  konsulteerida  kdige modjukamate ja laiemat esindust pakkuvate
organisatsioonidega voi huvikoalitsioonidega. Regulatsiooni sisu oleneb aga suuresti lobistide
esindajate kokkuleppest Justiitsministeeriumiga. Valikuline kaasamine ei tagaks koigile
huvitatutele ligipadsu, eriti vabaiihendustele, kelle organiseerumise vdime ei ole vorreldav
arihuvide esindajate omaga. Samas kdigile vordse ligipdédsu tagamine aeglustaks méargatavalt

regulatsiooni vastuvotmist ja poolte seisukohad vdivad teatud kiisimustes oluliselt lahkneda.

Kui lahendada eneseregulatsiooni kohalduvus ja jarelevalve katusorganisatsiooni kaudu, siis
tekib kiisimus mis saab nendest, kes ei astu kutseorganisatsiooni liikmeks. Vabatahtliku
eetikakoodeksi jargimine voib anda teatud eeliseid nditeks ametliku koostdopartneri staatuse,
kuid teisest kiiljest litkmesuse puudumine tihendab ka vastutuse puudumist eetikakoodeksi
reeglite rikkumise osas. Teine vOimalus oleks lobitegevusega seotud eetilised nduded ja
kditumine reguleerida lisades lobitegevusega seotud kutsealade liitude eetikakoodeksitesse
lobitegevust reguleerivad sdtted. Selle variandi ndrkuseks oleks varieeruv mdistete kasutus,
erineb regulatsiooni rangus ja pohjalikkus. Eelnimetatud variandid ei arvesta sellega, et
lobitegevus voaib olla teatud kiisimustes projektipdhine ehk lobist ei ole elukutseline. Samas
nii elukutseliste kui ka esmakordsete lobistide strateegiate Onnestumisel on oluline
lobitegevuse ajastatus. Kui katusorganisatsiooni kuulumine annab eeliseid ligipddsul
otsustusprotsessi vastutasuna reeglite jargimise eest, siis uutel liitujatel voib kaduda ajaline
eelis juba registreerimisprotsessi pikkuse tottu. Katusorganisatsiooni enda voimekuse méérab
selle rahastamine. Liikmemaksude alusel rahastamise korral ei pruugi iihekordse
lobieesmérgiga esindajatel liitumine olla rahaliselt mdistlik. Riigipoolse finantseerimise

variant annaks riigile suurema sOnadiguse vOi isegi esindatuse  juhatuses vastavalt
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kokkuleppele, mis voimaldaks teostada tohusamat sisekontrolli. Tulenevalt valdkonnaga

seotud avalikkuse suuremast huvist oleks riigieelarveline toetamine pohjendatud.

Eneseregulatsiooni lahendusel on mitmeid positiivseid kiilgi. Esiteks tdieneb valdkonna
moistekasutus ja tekib lobistide kditumisele hindamisstandard. Samuti ei teki kiisimust
isereguleerimise korral, et riik iiritaks huvide esindamist piirata voi luua teatud lobigruppidele
ebaproportsionaalseid eeliseid. Eetikakoodeks nditaks dra Eestile omased spetsiifilised
probleemid. Nii eetikakoodeksi kui ka teiste reguleerimisvoimaluste edukuse miiraks selle
rakendamise efektiivsus, mis sOltub teavitustoost ja koolitamisest lobistide, riigiametnike ja
poliitikute puhul. Lobitegevust kisitleva kirjanduse hulk on Eestis vdga vidike ja ehkki
lobimist teadvustatakse sellest puudutatud valdkondades, on vaja mis tahes vormis
lobitegevuse reguleerimisel vastavaid reegleid pohjalikumalt selgitada. Kui eetikakoodeksi
koostamisse on kaasatud piisaval hulgal erinevaid huvigruppe, siis peaks arutelude
tulemusena nende enda teadlikus regulatsiooni sisust olema rahuldav. Lisaks aktiivsele
koolitustoole peaksid internetipdhiselt olema vabalt kéttesaadavad nii juhised, kommentaarid,

kui ka niidiskaasused niiteks huvide konflikti olukordade kohta.

Eetikakoodeksi sisu pohjalikkusele ja mdistekasutusele iihtseid reegleid ei ole. Siiski peaks
eetikakoodeks késitlema kindlaid teemasid selleks, et omada valdkonnas mdju. Kindlasti
peaks eetikakoodeks reguleerima kohustusi avalikkuse tagamiseks, meetmeid huvide konflikti
véltimiseks, lobisti kohustust aususeks lobi eesmaérkide ja esindatavate huvide osas, kohustust
jilgida ametiasustuse vOi institutsiooni reglemente ning lojaalsust kliendi huvidele.
Taiendavalt voiks regulatsioon defineerida pohimdisted nagu lobitegevus, lobitav ja teave,
mida lobist enda ja esindatava huvi kohta esitab. Head ndited vdimalikest eetikakoodeksi
lahendustest on SEAP* (Society of European Affairs Professionals) ja PRII*® (Public
Relations Institute of Ireland) kaitumiskoodeksid. Molema avalike suhete organisatsiooni
kditumiskoodekseid on rakendatud iile kiimne aasta ning SEAP esindab eetikandudeid
Euroopa Liidu alasele lobitegevusele PRII aga liikmesriigipdhiselt. PRII eetikakoodeks on
tiles ehitatud subjektipdhiselt, 1dhtuvalt lobisti kohustustest avalikkuse, kliendi voi tddandja ja

kolleegide suhtes, mis sarnaneb Eesti Advokatuuri eetikakoodeksiga. SEAP kaitumiskoodeks

34 Society of European Affairs Professionals. Society of European Affairs Professionals Code of Conduct. 1997,
tiiendatud 20.01.2009. Arvutivdrgus: http://www.seap.be/wp-content/uploads/2013/11/Code-of-Conduct.pdf.
Viimati kontrollitud: 03.05.2015

35 Public Relations Institute of Ireland. Code of Professional Practice. 2003. Arvutivorgus:
http://www.prii.ie/show_content.aspx?idcategory=1&idsubcategory=1. Viimati kontrollitud: 03.05.2015
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lahtub {ilesehituselt vairtusprintsiipidest nagu véirikus, ldbipaistvus, tdpsus ja
konfidentsiaalsus. Mdlemas koodeksis on dra toodud viide sanktsioonidele, mis tuleneb PRII-|
pohikirjast SEAP-I eraldi dokumendist. Sarnane on ka kohustus end tutvustada lobistina ning
esitada teave, kes on Klient, keda esindatakse®. Sitete abstraktsuse tottu on pdhimdtete
rikkumiste kindlakstegemine hinnanguline. Samuti kasutatakse tihti formuleeringut, et lobist

peab tegema kdik mdistliku, et viltida rikkumist®’.

Taiendavalt peaksid esmase regulatsiooni kehtestamisel Justiitsministeerium ja mdjukamate
lobigruppide esindajad kokku leppima, kas iseregulatsiooni tditmine ja sisu tuleks
perioodiliselt iile vaadata ja vajadusel teha muudatusi mitmepoolsete ldbirddkimiste alusel.
Revideerimine voimaldaks eriti eetikakoodeksi esmasel rakendamisel véljatulnud vastuolud ja
puudujadgid eemaldada ning muuta protsessi ldbipaistvamaks nii, et kdigi poolte huvid on
esindatud. Teisest kiiljest teatud kiisimustes saaksid lobigrupid panna veto riigipoolsetele
ettepanekutele. Riigi eesmirk peab olema mitte haldusaparaadi huvide, vaid ka kodanike
huvide tagamine, seega ei ole kompromissvariant alati avalikkuse huvide koha pealt kdige
tohusam. Kindlasti tuleks sellised perioodilised konsultatsioonid eraldi reguleerida néiteks
Vabariigi Valitsuse miidrusega, sest eetikakoodeks ei oma vastavat digusjoudu, et pooltel,
sealhulgas riigil, tekiksid vastavad Oigused ja kohustused. Selline lahendus aitaks juhtida
avalikkuse tdhelepanu valdkonna probleemidele ja vdhendaks tdendosust, et tugevamad
lobigrupid suudavad oma huve ldbi suruda ndrgemate arvel. Kui jirelevalvet méératakse
teostama eraldi ametnik, mis tagaks riigi poolt asjatundliku esinduse ldbirddkimistel, siis
igakordne kinnitamine peaks olema tema iilesanne. Néiteks Kanada Quebeci provintsis peab

lobivolinik kinnitama eetikakoodeksi nimekirja®®.

Samas tuleb ka arvestada, et kui info litkumine on kahesuunaline, siis voivad ametnikud voi
poliitikud ise teatud lobiste eelistada teistele ja voimaldada neile lihtsama ligipddsu oma
ideede ja strateegiate esitamiseks. Kui puudub kdikehdlmav regulatsioon, nditeks Riigikogu
litkkme eetikakoodeks ei sisalda iihtegi sanktsiooni, siis on tdendoline, et konkurentsi
tingimustes hakatakse &ra kasutama ndrgemaid kohti. Eneseregulatsioon oma abstraktsuses

saab holmata nii poliitikakujundamise faasi, eelndu kooskdlastamist, digusaktide rakendamist

36 Vastavalt PRII Code of Professional Practice peatiikk A 15ige 3 ja SEAP Code of Conduct artikkel 2 15ige 2.

37 Niiteks SEAP Code of Conduct artikkel 3 16ige 1, mis sdtestab, et (kdik Euroopa Liidu asjade valdkonnas
tegutsevad liilkmed peavad huvide esindamisel Euroopa Liidu institutsioonide juures rakendama) kdiki
moistlikke meetmeid, et tagada kdikide Euroopa Liidu institutsioonidele esitatud seisukohtade toesus ja
tipsus.

38 OECD. Lobbyists, Governments and Public Trust, Volume 1, Ik 133
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kui ka riigi- ja haldussiisteemi vélist mojutamist. Kui jargida OECD soovitusi eetikakoodeksi
kehtestamisel, siis ei ole tdendoline, et sdltumatu komisjon suudaks teostada efektiivset
jarelevalvet nii ulatuslike valdkondade iile. Teatud riigivdimu funktsioone ei ole vdimalik
delegeerida ning teabe saamine voimalike rikkumiste kohta vGtab palju aega ja ei pruugi olla

téielik. Sellisel juhul ei saavutaks regulatsioon soovitud tulemust.

2.1.3 Registreerimise ja aruandluskohustus

Registreerimiskohustus on Euroopa Liidu liikmesriikidest hetkel kehtestatud Saksamaal,
Prantsusmaal, Ungaris, Leedus ja Poolas. Niiteks Euroopa Parlamendi ja Komisjoni {ihisesse
Lébipaistvuse registrisse kantud lobistidele antakse ligipddsutdend asutuste hoonetesse teatud
perioodiks, mis tagab vOimaluse vabalt liikuda ja suhelda seal tootavate ametnike ja
poliitikutega. Samas ei ole lobistidel kohustust ennast registreerida.*® Eesmirk on soodustada
reeglitest kinnipidamist ja seeldbi anda eeliseid neile, kes vabatahtlikult eetikakoodeksit
tdidavad. Registreerimise ja aruandmiskohustus voOib eksisteerida nii paralleelselt
eetikakoodeksiga kui ka tuleneda lobitegevust reguleerivatest seadustest. Lobistide
registreerimiskohustus annab iilevaate nimeliselt, kes aktiivselt tegelevad palgaliste
lobistidena. Avaliku registri korral annab see olulist teavet voimalike huvide konfliktide kohta
meediale ja kodanikuorganisatsioonidele. Abindu voOimaldaks piirata endiste parlamendi
litkkmete, ministrite ja kdrgete ametnike tahet rikkuda mahajahtumisperioodi reegleid vdi selle
puudumisel seada lobitavaid poliitikuid vd1 ametnikke skandaaliohtlikku olukorda. Viimaste
huvi on ise viltida suhtlemist lobistidega, kelle mineviku tdttu voib nende enda erapooletus
kiisitavaks muutuda. Samuti aitaks registreerimiskohustus viltida olukorda, kus eelndude voi
poliitika viljatootamisse kaasatakse soltumatute ekspertidena aktiivseid voi endiseid lobiste,

kes on esindanud valdkonnas tegutsevaid huvigruppe.

Uldreeglina tuleb lobistidel esitada teave lobimise valdkonna ja lobitava isiku kohta,
konsultatsiooni eesmirgi kohta, kelle huve esindatakse, ja kas huvide esindamise eest
saadakse tasu. Euroopa Lédbipaistvusregistris toimub registreerimine organisatsioonide
pohiselt, vilja arvatud iseseisvalt tegutsevad lobistid*®. Seega ei pea niiteks iihte

organisatsiooni esindavat mitut lobisti eraldi registreerima, mis aitab védhendada

39 M.Thiel. The EU Transparency Register: Increasing the transparency of interest representation in Brussels -
U.Kilnes (toim) OECD. Lobbyists, Governments and Public Trust, Volume 3. Ik 146, OECD 2014.
40 M.Thiel, Ik 149
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registreerimiskoormust ja avalikkusele on iihtlasi teada, mis huvi esindatakse. Leedu
regulatsiooni alusel tuleb nimetada dra koik isikud, kes juriidilise isiku nimel lobivad, ning
eraldi on vilja toodud, et lobistide arv ei ole piiratud”. Lisaks voib lobistide
aruandluskohustus ulatuda iildise lobikampaania kulude deklareerimisele, mis annaks viga
vadrtuslikku teavet avalikkusele selle kohta, kui tugevalt on mingi huvi voi seisukoht
esindatud. Lobikampaania kulude deklareerimine voimaldab ka teostada kontrolli riigi- ja
haldusaparaadivilise mdjutamise iile. Samas, arvestades teabe ulatuslikkust, on lobigrupid ise
huvitatud koige vdhem nii ulatuslikult infot vidlja andmast. Kuna kampaania voib olla
pikaajaline ning koosneda mitmest strateegiast, tuleks teatud juhtudel esitada vdga pdhjalik
arvepidamine. Kui teavet ei suudeta tohusalt kontrollida, siis on oluliselt lihtsam esitada
ebatépset vOi ebatdest infot. Kui esitatava teabe hulka oluliselt piirata kampaania sisu ja

kulude kohta, siis muutub kulude varjamine lihtsamaks.

Aruandluskohustuse juures on oluline, mille kohta ja kui palju teavet tuleb anda. Seetdttu on
oluline moistekasutus. Néiteks kas teave lobitava kohta tuleb anda ministeeriumi, ametkonna,
erakonna ja fraktsiooni kaupa voi isiku tdpsusega. Erinevatele isikutele kehtivad avalikus
sektoris ja pShiseaduslikes institutsioonides erinevad nduded. Lobimise edukus oleneb palju
sotsiaalsetest suhetest ja kontaktidest. Néiteks {iks minister voib teatud valdkonna kiisimustes
palju toetuda nounike voi konsultantide hinnangutele ja ettepanekutele. Viimased ei ole
tavaliselt ametiasutuse voi pohiseadusliku institutsiooni koosseisulised td6tajad seega saavad
nduded suhtluses lobistidega tuleneda tsiviildiguslikest lepingutest. Samuti vdivad poliitiliste
otsuste langetamisel omada olulist kaalu erakonnakaaslaste poolt vahendatud huvid.
Erakonnakaaslasepoolset edasilobi on keeruline efektiivselt reguleerida. Kui votta
erakonnakaaslast tavalise kodanikuna voi huvide esindajana ilma selle eest tasu saamata, siis
ei kohalduks aruandekohuslus. Sellised konsultatsioonid toimuvad mitteformaalses vormis.
Lisaks saab lobikonsultatsioone pohjendada erakonna poliitika planeerimise, poliitiliste
seisukohtade analiilisimise ja arutlemisega. Seega efektiivse kontrolli ja vastutusele votmise
jaoks, kui vastutusele votmine on ette ndhtud, saab olla vaid lobitava endapoolne
raporteerimine. Kuna eelduslikult ei ole tegemist ametliku lobistiga, siis nimekirjast
korvaldamine, ligipddsu keelamine voi ettekirjutus ei omaks praktilist moju. Samuti on véga

raske pohjendada erakonnakaaslastevahelisi suhtlemise sellist piiramist. Kuna edasilobiv

41 Republic of Lithuania. Law on Lobbying Activities. (Lobistinés Veiklos Jstatymas). No. VIII-1749,
27.06.2000. Paragrahv 8 1dige 2 punkt 3 ja ldige 3 Arvutivdrgus:
http://wwwa3.Irs.It/pls/inter2/dokpaieska.showdoc_e?p_id=167217. Viimati kontrollitud: 03.05.2015
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poliitik ei pruugi olla ei parlamendi ega ka valitsuse liige, siis puudub tal subjektsus, mille

alusel kohalduksid lobimise reeglid tema ja huvigrupi vahelisele suhtlusele.

Registreerimise kohustuse juures on oluline, et lobistidelt ndutava teabe hulk ei oleks
ebaproportsionaalselt suur. Esiteks raskendab see jérelevalvet. Teiseks ei ole teabe
edastamisega probleeme huvigruppidel, kes tegelevad aktiivse lobimisega ja kes suudavad
vajadusel palgata elukutselised todtajad voi esinduse. Samas piirab suur teabe andmise
kohustus viiksemate ja vdhem organiseerunud huvigruppide vdimalust digeacgselt osaleda
konsultatsioonidel. Eriti puudutab see kodanikuorganisatsioone, millel puuduvad sageli
rahalised vahendid ja teadmised siisteemist, et oma huve tohusalt esindada. Reeglina eeldab
registreerimiskohustus ka teabe séilitamise kohustust teatud perioodiks. Piisivat lobieesméarki
mitte omava iihenduse korral voib teatud aktivistide grupi jaoks olla koormav sdilitada
mitmeaastase perioodi jooksul kogu lobitegevusega seotud teavet ja kohustuse rikkumisel
vastutada ettendhtud korras. Andmete kogumise, esitamise ja siilitamisega kaasnevad
taiendavad kulud, mis ei ole probleemiks alaliselt tegutsevale lobigrupile, kuid voivad

pérssida vabaorganisatsioonide erahuve tasakaalustavat lobitegevuse voimekust.

Aruandluskohustuse juures on oluline esitada teave selle kohta, keda lobist esindab.
Ettevotete voi valitsusviliste organisatsioonide palgal olevate majasiseste (inglise keeles in-
house) lobistide puhul ei teki probleeme. Eestis on samas viahe huvigruppe, millel on piisavalt
suured poliitilised huvid ja majanduslikud ressursid, et hoida oma tddtajate koosseisus lobiste.
Palgalised lobistid voivad lisaks piisivalt tootada majandussektoripdhiste kutseiihendustest voi
liitudest juriidiliste isikute tootajatena. Ulejisinud kodumaised ja vilismaised huvigrupid on
sunnitud esindusteenust sisse ostma. Osa huvigruppide jaoks ei ole soovitav oma nime
avalikes registriandmetes nihtavaks teha. Esiteks ei soovita, et konkurendid teaksid, et nad
lobivad kindlat poliitilist suunda v&i eelndud, sest see v3ib votta érilise eelise voi paljastada
strateegia. Teiseks ei soovita, et meedia seostaks huvigruppi konkreetse lobitava eesmérgiga.
Koige levinum strateegia on varikeha kasutamine, kes ei ole otseselt tegeliku huvigrupiga
seostatav. Eelnevalt mainitud néilikud kodanikuorganisatsioonid ei ole ainukesed - lisaks on
ka erinevad mottekojad voi koige tavalisemad viikeettevotted. Ka siin voivad tekkida
tdendamise probleemid, sest huvigruppide juriidilisest vormist, litkkmeskonnast ja kiibest
olenevad diskrimineerivaid piirangud ldheksid vastuollu vordse kohtlemise pohimdttega.
Loplike huvide kandja méératlus ei aitaks tShusalt ldbipaistvust tagada, sest

kutseorganisatsioonide tasandil tuleks deklareerida koik litkmed, ja on tdendoline, et
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tulenevalt suurusest ja panusest ei ole kodigi huvid vordselt esindatud. Domineeriva huvi
kindlaks tegemine on véiga keeruline hinnangu kiisimus. Teine variant oleks jarelevalveorgani
Oigus kiisida tdiendavat teavet kahtluse korral. Samas teenust osutava lobisti enda teave
esindatava kohta ei pruugi olla tdielik. Huvigrupile tdiendava aruandluskohustuse panemine
vOoib omada aga efekti, kus esitatava teabe rohkuse tottu ja vdimaliku intensiivse
taustakontrolli parast hakatakse eelistama varjatud lobimiskanaleid. See aga halvab oluliselt

rutiinset jirelevalvet.

Aruandluskohustuse konsultatsiooni eesmirk on teabe méiiratlemisel keeruline. Uldpildis
saab piiritleda poliitika vOi regulatsiooni muutmist, muudatuste Adrajatmist ning
dereguleerimist. Sisuliselt annab nii lai médratlus vihe teavet lobisti soovitava tulemuse
kohta. Kui jirelevalveorgan ei tea tegelikku eesmirki, siis on vidga keeruline anda hinnangut
deklareeritu sisule. Néiteks kui lobitegevuse eesméirgina miédratleda Eesti rahva jaoks
ebadiglase olukorra muutmine teatud seadusesitte kehtetuks tunnistamise abil, siis on &ra
nédidatud nii lobimise pdhjus kui ka huvid, mille nimel lobitakse. Teisest kiiljest annab selline
méiratlus libipaistvuse koha pealt sama palju teavet kui aruandluskohustuse puudumine. Uhe
pohjus lobimise tegelikku eesmédrki varjata on see, et ldbipaistva lobimise korral on
lobitegevuse eesmirk teada vordselt nii avalikkusele kui ka konkurentidele. Samuti raskendab
see avaliku kampaania ldbiviimist, kui kampaanias esitatud seisukohad ei iihti tegeliku
lobimise kaudu loodetava tulemusega. Teine voimalik strateegia, kuidas viltida
avalikustamisest tulenevat eelise kaotamist, on deklareerida mitu véga iildise sisuga eesmarki.
Naiteks voib neljast deklareeritud eesmaérgist olla lobisti jaoks oluline ainult {iks, kuid kui
nditeks konsultatsiooni ajal ka teisi {Uldisi teemasid puudutatakse, mille arutamist
valdkonnapdhisel konsultatsioonil on vdimatu véltida, siis formaalselt on kdik reeglitepdrane.
Siiski kogumis muu deklareeritud teabega, kui see on heauskselt esitatud, on vdoimalik panna
huvid konteksti, eriti Eesti-suuruses riigis, kus lobitegevuse mastaabid ja kdive vdoimaldavad

tohusamat kontrolli.

Konsultatsiooni vormi juures ei tekita probleeme, kui konsultatsioon poliitiku voi ametnikuga
toimub kontoris todtundidel. Samas lobitegevuseks on voimalik kasutada suhtlemisvorme,
mille puhul ei ole iiheselt madratletav, kas tegemist on tavalise sotsiaalse viisakusega voi
lobimisega. Niiteks telefonikdned voi 16unas6dgid voivad toimuda ainult kahe inimese vahel,
mistottu deklareerimata jatmist ei pruugi jarelevalveorgan avastada voi avastamisel selle

lobimise eesmérki tdendada. Ebaproportsionaalne oleks eeldada, et koik sellised kohtumised
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on lobimise eesmérgiga ning et lobitav peaks veenduma enne igat sotsiaalset kontakti, kas
selle eesmérk ei ole lobitegevus. Lobistile voib méirata kohustuse séilitada teatud perioodiks
ametialast kirjavahetust. Samas on iga lobitavale saadetud kirja vOi materjali olulisust
lobistrateegias keeruline méérata. Pigem on olulisust voimalik hinnata aja jooksul ja kogumis.
Edukas lobitegevus kasutab erinevaid suhtlemismeetodeid erinevate lobitavate puhul, mistottu
on héasti labimodeldud strateegia korral voimalik 16plik hinnang anda lobikampaania

16ppemisel, misjuhul vdib digusvastane tegevus oma eesmaérgi juba tditnud olla.

Registreerimis- ja aruandluskohustuse juures rakendavad mdned riigid erandeid vordsema
huvide esindatuse otstarbel. Eristatavad on osalised erandid, kus esitatava teabe kohustus on
vaiksem voi tdielik, kus registreerimis- ja aruandluskohustust ei ole. Erandite eesmérgiks on
tasakaalustada vastandlike huvide esindatust, sest kodanikeorganisatsioonide vdime
iseseisvalt lobida on oluliselt viiksem kui palgalistel erahuve esindavatel lobistidel. Uheks
erandi aluseks voib olla see, kui lobist esindamise eest tasu ei saa. Samas oleneb see
kontrollimehhanismide edukast rakendamisest, sest rahaliste hiivede saamine on péringute
alusel kontrollitav, aga muude materiaalsete hiivede andmine esindamise eest ei pruugi olla
digeaegselt tuvastatav. Uks vdimalik variant on luua eraldi nimekiri valitsusvilistest ja
kodanikuorganisatsioonidest, mis on kindlate valdkondade lobimisel vabastatud
registreerimis- ja aruandluskohustusest. Praktikas esineb probleeme sellega, et lobist esindab

nimekirja kantud variorganisatsiooni alt erahuve ning selle tdendamine on iildjuhul keeruline.

Lobistide eelnev kditumine muutub oluliseks tilelobimise olukorras, kus ligipddsu tuleb piirata
tohusa haldusvdime tagamiseks eriti eelndude konsultatsioonide ajal. Ulelobimise olukord
tekib valdkondades, kus regulatsiooni muutmisest voi loomisest on huvitatud mitmed tugevad
ja vastandlike huvidega mdjugrupid. Haldusasutusele vai poliitikuni jouab sellises olukorras
palju sageli eksitavat v3i vastuolulist teavet. Keda ametlikult kaasatakse, on tavaliselt
ametkonna voi poliitiku kaalutlusotsus. Euroopa Komisjoni néitel, suure iilelobimise survel
21 .sajandi esimesel kiimnendil konsulteeriti just nende lobijatega, kellel oli olemas mitte
ainult piisavalt suur ja oluline esindus, vaid ka selle alusel, kes jargisid vastavaid
konsulteerimise protseduuri reegleid. Lobitavatele on oluline, et lobist oleks usaldusvéérne,
eriti kui otsused pohinevad tdielikult voi osaliselt lobisti vahendatud teabel. Registreerimine ja
aruandlus annavad olulist tagasisidet lobitegevuse kohta. Niiteks ministeeriumite 15ikes on
voimalik tdiendavalt ametnikke koolitada spetsiifilistes kiisimustes, mida on koige

pOhjalikumalt mdjutada tritatud. Samuti aitab registreerimise ja aruandluse kohustus rohkem

40



tdhelepanu poorata valdkondadele, mida ei tajuta lobitegevuse traditsioonilise raskuspunktina.

2.1.4 Lobitegevuse reguleerimine seadustega

Kodige rangema Jigusjouga oleks lobitegevuse, sealhulgas lobisti eetikanduete,
registreerimise, aruandluskohustuse ja sanktsioonide, reguleerimine iihes seaduses. Uhes
Oigusaktis on vdoimalik kehtestada nduded nii lobijate kui ka lobitavate eetilisele kditumisele.
Tugevaim kiilg on see, et seadus on vastu voetud parlamendi poolt ja asub digusaktide
hierarhias kdrgemal kui méadrused, otsused voi kokkulepped. Vastav lahendus eeldab, et
jérgitud on eelndu konsultatsioonidesse kaasamise ja normitehnika reegleid. Lobitegevuse
reeglite iihte seadusesse koondamine aitab véltida vastuolusid erinevate digusaktide vahel.
Kui normid on vastuolulised voi sisu on ebaselge, siis laiaulatusliku tolgendamisega on oht, et
see péarsib regulatsiooni rakendamist. Lobitegevust reguleeriv seadus peab iihtima
karistusdiguslike normidega, mis sitestavad mojuvdimuga kauplemise ja altkdemaksu
andmise, sest lobitegevuse regulatsiooni alusel saab sisustada karistusdiguslikke
digusmdisteid. Oigussiisteemi terviklikkusest lihtuvalt peaks seaduse struktuur ja normide
sOnastus vdimaldada eristamist, millal on tegemist halduskorras karistatavate lobieeskirjade
rikkumisega ja millal on toime pandud stiiitegu. Lobitegevuse reguleerimine seadusega annab

tohusama voimaluse podrduda oma huvide kaitseks kohtusse.

Teisest kiiljest on lobigruppide kdige intensiivsemat mojutustegevust oodata seaduse kohta,
mis reguleerib nende enda tegevust. Lobistide huvi rangemate reeglite vastu nende enda
tegevusele ei ole suur. Kdige rohkem kaotaksid seaduse tasandil reguleerimisest suuremad
lobigrupid, hoolimata sellest, et nende voimekus palgata juriidiliselt pddevat ndustamisest on
suurem. Tasakaalus seadus annab tohusal rakendamisel parema voimaluse oma huve esindada
ndrgemini organiseerunud huvigruppidele. Uhtne vastuoludeta seadus annab vihem vdimalusi
oigusliinkade abil avalikustamise eest varjatult oma eesmirke saavutada. Kuna poliitikud
sOltuvad nii teabe saamisel kui ka poliitiliselt toetuselt tugevamatest huvigruppidest, siis on
nende jaoks eelistatavam variant kompromissi leidmine, kui puudub viline surve karmimaks
reguleerimiseks. Kuna rahvusvahelises praktikas on seaduse tasemel lobitegevuse
reguleerimine oluliselt vdhem kasutuses kui pehmemad meetmed, siis on surve

rahvusvaheliste organisatsioonide poolt norgem.
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Mida pdhjalikum on regulatsioon, seda pikem peab olema ka iileminekuperiood. Lobimisalase
seadusandluse kiire vastuvotmine Poola Vabariigis niitas, et lithikesest {ileminekuperioodist
voitsid tugevamad ja paremini organiseerunud lobigrupid. Nad olid suutelised kohanema uue
olukorra ja nduetega, kuna nendega oli tddsuhetes rohkem spetsialiste. Uleminekuperiood on
vajalik selleks, et huvigrupp saaks koguda ja ette valmistada teabe, mis seaduse alusel tuleb
esitada. Puudujddkide esinemise korral registreerimine vdimalik ei ole. Ajastus on
lobitegevuses vdga oluline faktor, sest kui konkurendid on suutnud ametnikke voi poliitikuid
oma seisukohtades veenda, siis on ebatdendoline, et strateegia osutub edukaks. Poola
Vabariigi lobiregulatsiooni kehtestamise nditel tekkisid probleemid uue regulatsiooniga
kohanemisel valitsusvélistel organisatsioonidel, mis arenenud iihiskondades tasakaalustavad
ettevotlusringkondade huve, eriti tarbijadiguste ja keskkonna kiisimustes. Jarelikult peab

regulatsiooni kehtestamisel olema tagatud vordne ligipéés.

Euroopa Liidu liikmesriikidest on seaduse tasandil lobitegevus reguleeritud ainult endistes Ida
bloki riikides. Pindala, rahvaarvu ja poliitilise mineviku poolest sarnanevad Eestiga neist
koige rohkem Leedu ja Sloveenia. Leedu lobitegevuse seadus® vdeti vastu juba 2000. aastal
ehk enne riigi liitumist Euroopa Liiduga. Sloveenia korruptsiooniennetuse ja ausa kéditumise
seadus® vdeti vastu 2010. aastal, esimene eelndu esitati Sloveenia parlamendile juba 1999.
aastal*’. Leedu seaduses on viisteist paragrahvi, Sloveenia regulatsioonis 90. Sloveenia
korruptsiooniennetuse ja ausa kditumise seaduse normide rohkus tuleneb kahe raja siisteemist
ehk seadus sdtestab reeglid nii lobistidele kui ka lobitavatele. Tdiendavalt sétestatakse
Korruptsiooniennetuse Komisjoni, mille lilesanne on teostada jarelevalvet seaduse tditmise
iile, digused ja kohustused, sealhulgas rahastamine, nduded komisjoni liikmetele ja nende
ametisse nimetamisele. Sloveenia regulatsiooni mahukusest tulenevalt on seaduses antud
kaheksateist erinevat definitsiooni, vorreldes Leedu lobitegevuse seaduse kuue

definitsiooniga.

Lobimisalase seadusandluse iiks olulisemaid aspekte on lobitegevuse madratlus ehk kellele

42 Republic of Lithuania. Law on Lobbying Activities. 27.06.2000.

43 Integrity and Prevention of Corruption Act. 26.05.2010. Official Journal of the Republic of Slovenia N.
45/10, 4/6/2010 (Zakon o integriteti in prepreCevanju korupcije) ZIntPK, Uradni list RS, §t. 45/10 z dne 4. 6.
2010). Arvutivorgus: http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?urlid=201169&stevilka=3056. Viimati
kontrollitud 03.05.2015

44 J.Kasmag. Slovenia: The regulation of lobbying in place and the challenge of implementation - U.Kilnes
(toim) OECD. Lobbyists, Governments and Public Trust, Volume 3. 1k 205 jj. Siin ja jérgnevalt on Sloveenia
lobitegevuse regulatsiooni loomise késitlemisel tuginetud viidatud artiklile.
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seadus kohaldub. Sloveenias on lobitegevus defineeritud kui lobistide tegevus, kes esindavad
huvigruppe, nii valitsusasutuste, ametnike ja kohalike omavalitsuse organite juures
eesmirgiga mojutada nende otsuseid. Lobitegevuse sisu on maédratletud mitteavaliku
kontaktina lobitavaga, mille eesmérk on modjutada otsuste vastuvotmist. Leedu regulatsiooni
definitsioon on margatavalt liihem, méératledes lobitegevuse tasustatud katsena mojutada
Oigusaktide parandamist, tdiendamist ja kehtetuks tunnistamist ning uute oOigusaktide
vastuvotmist vOi vastuvotmata jatmist. Lobitegevuse eesmirk on esindatava seaduslike huvide

kaitse.

Leedu lobitegevuse seaduse tugevuseks on selle lakoonilisus ja lihtsus, adresseerides ainult
lobistide oigusi ja kohustusi, registrit ja jérelevalvet. Paragrahv 5 annab loetelu
ebaseaduslikuks lobitegevuseks loetavatest tegudest. Néiteks on keelatud registreerimata
lobitegevus, valeinformatsiooni esitamine faktide v&i asjaoludena Gigusloome sisu
mdjutamiseks, kahe vastandlike huvidega kliendi samaaegne esindamine ja fiktiivse kliendi
nimel lobimine. Poliitikutel, ametnikel, ametiasutustel ja avalik-oiguslikel ettevotetel on
lobimine keelatud tulenevalt paragrahvist 7. Lobistide digused Leedus on niiteks pakkuda
alternatiive eelndude sOnastusele ja olla kaasatud eelndu ettevalmistamisse, esitada iseseisvalt
mojude analiilise, teavitada avalikkust menetletavate eelndude sisust ning kohtuda
poliitikutega tulenevalt lobitegevuse seaduse § 4 1dikest 1. Jarelikult on kolme paragrahviga
antud iilevaade lobistide digustest ja kohustustest. Sloveenia korruptsiooniennetuse ja ausa
kéditumise seaduses ei ole lobistide digused ja kohustused selgelt piiritletud, vaid médratletud
iga alateema juures. Néiteks kaheksanda peatiiki neljanda alapeatiiki Informatsioon § 69 15ike
1 alusel peab lobist end vastavalt lobitavale esitlema. See muudab heas usus tegutsevate
lobistidel digustest ja kohustustest arusaamise keerulisemaks. Samuti ei oma kdoik lobistid

Oigusalast eriharidust.

Ehkki iildine tendents on regulatsiooni karmistamine, tunnistati Ungaris kehtetuks 2006.
aasta seadus XLIX Lobitegevusest*® ning regulatsioon asendati 2010. aasta seadusega CXXXI
avalikkuse kaasamine eelndude koostamisse® ja Valitsuse 2013. aasta middrusega nr 50

juhtimiskorraldusest ja protseduurireeglitest aususe tagamiseks ametiasutuste suhtluses

45 Act XLIX of 2006. On the Lobbying Activities. Arvutivorgus: http://www.uni-
corvinus.hu/fileadmin/user_upload/hu/tanszekek/tarsadalomtudomanyi/politikatudomany/files/tantargyak/do
wnloads_2008f/Lobby_Act_XLIX_of_2006.pdf. Viimati kontrollitud: 03.05.2015

46 Act CXXXI 0f 2010. On Public Participation in Developing Legislation. Arvutivrgus:
http://www.regulatelobbying.com/images/Hungary New_ 2011 act on_public_participation_in_developing_
legislation.docx. Viimati kontrollitud: 03.05.2015
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lobistidega®’. 2010. aasta seaduse 8. peatiiki artiklid 13 ja 14 on oma eesmiéirgilt sarnased Eesti
kaasamise hea tavaga. Strateegiliste partnerite kaasamine on valdkonna eest vastutava ministri
kaalutlusotsus ning kaasamine vormistatakse pooltevahelise igakordse lepinguga. Artikli 13
10ige 4 sétestab vastavate lepingute sisu kohta kehtestatud reeglid48. Artikli 14 16ige 1 sétestab
kaasatud organisatsioonide kohustuse esindada ka nende organisatsioonide huve, kes ei ole
kaasatud, kuid tegutsevad samas valdkonnas. Ungari 2006. aasta lobitegevuse seaduse
ebadnnestumist kisitleb OECD lobitegevusalase kogumiku kolmas osa®. Peter Klotzi
hinnangul tuli initsiatiiv lobitegevuse seadusega reguleerimiseks lobistidelt endalt, kes 16id
oma huvide paremaks esindamiseks antud kiisimuses Esimese Ungari lobistide iihingu50.
Intensiivse sektoripoolse lobi tdttu sisaldas seadus mitmeid eeliseid registreerunud lobistidele
nagu ligipdds ametiasutuste territooriumile ja hoonetesse, digus nduda ligipddsu parlamendi
komiteedele voOi individuaalsetele ministritele seisukohtade esitamiseks ja Oigus teha
tihekordseid viikesi kingitusi lobitavale, mis ei iileta oma viértuselt 10% miinimumpalgast.
Uhtlasi piiras seadus arvestatavalt isikute ringi, kes said lobistina end registreerida, niiteks
pidi fiitisilisest isikust lobistil olema korgharidus. Paragrahv 10 punkt f keelas lobitegevuse
avalikel sihtasutustel ja nende juhtorganite liikmetel, millest tulenes tugev Kkriitika
valitsusvilistelt organisatsioonidelt. Neist 22 esitasid avaliku petitsiooni, kritiseerides
piiranguid. Aja jooksul muutusid rahulolematuks ka elukutselised lobistid, sest
jarelevalvesiisteemi ei rakendatud korralikult ning praktikas ei voimaldatud neile tihti
ligipddsu, mille andmine oli ametiasutuste kaalutlusotsus. Selle tulemusena esitasid paljud
lobistid taotluse enda registrist kustutamiseks. Ungari kogemus on jérelikult hea nédide sellest,
et piiratud osalusega ning ebaefektiivselt rakendatud lobitegevust reguleeriv seadus viis

valdkonna osalise dereguleerimiseni.

Regulatsiooni rakendamisega on probleeme ka Sloveenias. Registreeritud lobistide arv
hinnanguliselt koigist lobistidest on viike, piisides ajavahemikus 2011-2013 kuuekiimne
timber. Kui nditeks Ljubljana linnapea kulutas 270 miljonit eurot ehitusprojektidele, mille
raames sOlmiti 311 ettevottega lepingud, ei esitatud jirelevalveorganile iihtegi lobimise

lepingut. Probleem on kahepoolne ehk lobistid ei registreeri ja lobitavad ei teavitata

47 Inglise keeles Decree nr 50 on the integrity managment system in public administration bodies and the
procedural rules for receiving lobbysists.

48 Lepingus peavad kajastuma koost66 eesmark, eelnduga seotud kiisimused, mille kohta konsulteeritakse,
konsulteerimise vorm, reeglid seisukohtade koostamiseks olulisele teabele ligipdédsu kohta ja kokkuleppe
kestus

49 P. Klotz. Hungary: In quest of an appropriate legal framework for lobby regulation. - U.Kilnes (toim) OECD.
Lobbyists, Governments and Public Trust, Volume 3. Ik 157 jj.

50 Inglise keeles First Hungarian Lobbysts Association.
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rikkumistest. Kasmaci hinnangul on ndrkuseks Korruptsiooniennetuse Komisjoni vdimalus
ainult tagantjérele kontrollida nduete tditmist, mis vdimaldab seadusevastasel lobil oma
eesmirgid tdita. Euroopa Komisjoni 2014. aasta Korruptsioonivastase voitluse raporti
Sloveenia lisas®* mirgitakse, et Sloveenia seadusandlus vastab nduetele. Samas néitab raportis
viidatud Eurobaromeetri 2013. aasta erikiisitlus korruptsiooni kohta, et 76% sloveenlastest
arvab, et korruptsioon kasvas nende riigis viimase kolme aasta jooksul, olles tihtlasi kiisitluses
korgeim niitaja Euroopa Liidus. Jérelikult ei ole Sloveenia korruptsiooniennetuse ja ausa

kaitumise seadus kolme aasta jooksul veel oma eesmaérke tditnud.

2.2 Jirelevalve ja halduskaristusmeetmed.

Halduslike karistusvahendite rakendamise eelduseks on jirelevalveorgani olemasolu.
Isereguleerimise korral ei ole vélistatud ka katusorganisatsioonipoolne karistamine, kuid see
saab olla lepinguline ja piirduda organisatsiooni liikmetega. Lisaks puuduvad tShusad
garantiid, et siisteemi rakendatakse erapooletult ja rikkumistele reageeritakse Oigeaegselt.
Kdige rohkem on levinud kolme tiiiipi jdrelevalveorganid: eraldi volinik oma biirooga,
ministeeriumi alliiksus voi eraldi valitsusasutus. Olemasolevale institutsioonile lisaiilesannete
juurdeandmine ilma struktuursete muudatusteta on koige ebaefektiivsem vdimalus, sest
haldusvéimekus uute iilesannete tditmiseks ei pruugi olla piisav. Lobivolinik oma biirooga
sarnaselt Kanadaga oleks voimekuselt oluliselt tugevam, sest volinik on oma valdkonna
spetsialist ja iseseisva organina ei oleks jirelevalve sdltuv suurema alliiksuse rahastamisest.
Ministeeriumi alluvuses oleks jérelevalveorgan ministeeriumi eelarvele ja alluvusahelale
allutatud, samas ministeeriumi alluvuses oleks vidhemalt algusfaasis jédrelevalve paremini
rakendatud olemasolevate kogemuste, padevuse ja juba eksisteeriva taristu olemasolu tottu.
Lobivaldkonna regulatsiooni tditmise {ile oleks sellisel juhul ministril poliitiline vastutus, mis
lisaks survet lobiregulatsiooni tditmist tdsiselt kontrollida. Eraldi valitsusasutus, mis teostaks
lobitegevuse nduete tditmise iile jarelevalvet, oleks kdige kulukam ja nduaks eraldi seadust,
mis organi tegevust reguleeriks. Teisest kiiljest oleks wvalitsusasutuse lahendus kdige
iseseisvam, sest see oleks riigieelarvest otse rahastatud ning kdige sdltumatum poliitilisest
mojutamisest. Erinevate variantide kasutamine soOltub nii rahalistest vOimalustest,

lobitegevuse kontrolli ulatuslikkusest kui ka siistemaatilisest iilesehitusest.

51 Euroopa Komisjon. Korruptsioonivastase voitluse raport. 03.02.2014, Briissel, Lisa 24 Sloveenia.
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Samuti peaks regulatsioon adresseerima huvide konfliktist vOi reeglitevastasest kéditumisest
nii lobistide kui ka lobitavate poolt teavitamist asutusesiseselt voi teiste lobigruppide poolt.
Lobistidel on enda huvi oma kutseala mainet {ileval hoida, sest suurte skandaalide tulemuseks
voib olla regulatsiooni karmistamine. Sloveenia korruptsiooniennetuse ja ausa kditumise
seaduses on eraldi sétestatud kaitsemeetmed rikkumistest teavitajatele. Seaduse § 23 15ikest 8
tuleneb, et teavitaja isiku voib avaldada iiksnes kohtu loal. Sobivate kaitsemeetmete
puudumisel voib tekkida olukord, kus ebaseaduslikust lobitegevusest teavitamine kdib lébi
meedia vOi valitsusviliste organisatsioonide. Sellisel juhul on oluliselt keerulisem ja
pikaajalisem teabe tdepirasuse kindlakstegemine, sest vididetavast rikkumisest teavitamise

eesmirgiks voib olla konkurendi maine kahjustamine, mitte ausama lobitegevuse toetamine.

Tadpsem karistusmeetmete valik oleneb karistatavatest rikkumistest. Registreerimise ja
aruandluskohustuse korral saab eristada jargnevaid rikkumisi: andmete hilinemisega
esitamine, andmete osaline vOi tdielik esitamata jdtmine, valeandmete esitamine ja
lobitegevus ilma registreerimiseta. Kuna materiaalsete hiivede pakkumine lobitegevuse
eesmirgi saavutamiseks on juba kriminaliseeritud, siis kdesolevas t60s seda eraldi ei késitleta.
Leedu lobitegevuse seaduse § 14 10ige 2 sétestab aluse kahju hiivitamise ndude esitamiseks
seaduses sitestatud korras, kui lobitegevusega tekitati kahju teistele isikutele, ettevotetele,
esindustele vO1 organisatsioonidele. Kahju kindlakstegemine ja tdendamine on lobitegevuse
olukorras ddrmiselt keeruline, sest isegi kui registreerimise korral on huvi piisavalt
deklareeritud, siis nditeks vestluse tépset sisu on tagantjdrele vdga raske hinnata. Samuti on
védga keeruline hinnata pdhjuslikkust, sest ebaseadusliku lobitegevuse conditio sine qua non
reegli alusel dra motlemisel ei ole voimalik endiselt tulemust prognoosida. Lobitava tehtavad
otsused on subjektiivsed ja vdga raske on hinnata, kuidas isik oleks otsustanud ilma

ebaseadusliku mdjutamiseta.

Ajutine  eemaldamine  registrist.  Registreerimiskohustuse ~ korral on  {iheks
sanktsioonivahendiks registrist mingiks perioodiks eemaldamine vdimaluseta esitada uus
taotlus karistuse kehtivuse aja jooksul. Olenevalt rikkumise raskusest on kasutusel perioodid
ithest kuust iihe aastani. Lithemad perioodid tdidavad oma eesmérki riikides, kus lobialane
konkurents on tihedam, Eesti puhul voivad riigi suurusest tulenevalt tdita eesmérki pikemad
perioodid. Registrist eemaldamise korral on vdoimalus méiratleda karistuste pikkus vastavalt
Oigusaktis toodud rikkumistele ja nende seadusandjapoolsele hinnangulisele raskusele.

Niiteks esmakordse tahtlikult voi raskest hooletusest registripidajale esitatud valeandmete
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puhul kohaldub kahekuuline registrist eemaldamine, korduva tahtlikult voi raskest hooletusest
esitatud valeandmete korral kuuekuuline registrist eemaldamine. Teise variandina on vdimalik
lahendada registrist eemaldamine teatud perioodiks jarelevalveorgani kaalutlusotsusena.
Sellisel juhul peaks olema &ra midratud kergendavad ja raskendavad asjaolud. Siisteemi
oOiglaseks toimimiseks tuleb arvestada, et koiki huvigruppe ei esinda elukutselised lobistid ja
rikkumised vodivad tuleneda lihtsalt lobisti kogenematusest. Teisest kiiljest omab selline
sanktsioon tugevamat moju pohitddna lobiga tegelevate isikute puhul. Olulised asjaolud, mida
tuleks kaaluda hoolimata lobisti elukutselisusest, on esitamata voi valede andmete olulisus,
regulatsiooni rikkumisest saadud pdhjendamatu eelis voi selle puudumine ja varasemate
rikkumiste olemasolu. Lobitegevuses voib olla teatud isikute vdi ettevotete panus erinev ja
kui tegemist on sotsiaalse partneriga vOi grupiga, kellel on hea teave ja oluline esindus

valdkonnas, siis voib registrist eemaldamine kahjustada kaasamise otstarvet.

Trahvimine. Teise vOimaliku karistusvahendina saaks kasutada ettekirjutust ja sunniraha
ettekirjutuse tditmata jatmise korral. Lobistide huvi tahtlikult rikkuda teabe andmise kohustust
on soovimatus avaldada tdeseid andmeid. Mida pohjalikum on aruandekohustus seda rohkem
tuleb lobistidel avaldada infot oma strateegia ja eesmirkide kohta. Vairteomenetluse korras
karistamisel kehtib mitmekordse karistamise keeld, jarelikult voib lobistile olla kasulikum
vadrteo ettendgemise korral maksta dra trahv, kui avalikustada detailid esindatava huvi ja
eesmdrgi kohta. Halduskaristuse korral ei ole problemaatiline jatkuva rikkumise korral
korduvalt lobisti karistada sunnirahaga. Seeldbi on vdimalik tagada, et finantsiline heidutus
sunnib lobigruppe diguspdraselt kdituma, sest kohustuse jatkuva rikkumise korral kumuleerub
tasuda tulev sunniraha. Ettekirjutuse tegemine ei seaks halvamasse olukorda viiksema
kogemuse ja voimekusega lobigruppe nagu kodanikuorganisatsioonid, sest ettekirjutus iiksi ei
tekita neile rahalisi védljaminekuid, vaid selle tditmata jitmine. See aitaks viltida olukorda, kus
finantsiliselt voimekamatel lobigruppidel on kasulikum jétta sunniraha maksmata, kui néiteks

avaldada andmeid, mis voivad viidata huvide konfliktile.

Rikkumiste avalikustamine. Uhe karistusmeetmena on vdimalik avalikustada lobireeglite
rikkumise eest karistada saanud isikud. Poliitikas ja lobitegevuses on imidz véga oluline ja
korduvalt rikkumiste eest karistada saanud lobistidega suhtlemine voib poliitikute voi korgete
ametnike erapooletuse avalikkuse silmis kahtluse alla seada. Kui register koos andmetega on
avalik, siis oleks pohjendatud ka selle reeglite vastu eksijate avalikustamine. Avalikustamisele

kuuluks minimaalselt seega rikkuja nimi, siinnikuupdev, rikkumise sisu, otsuse joustumise aeg
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ja Kkaristus. Samas peaks luba avalikustamiseks tulenema seadusest, sest analoogsete avalike
karistusregistritega roolijoodikute ja kommunaalvdlgnike kohta on varasemalt tekkinud
diguslikke probleeme™. Kuna lobitegevus on suunatud valitud rahvaesindajate ja maksuraha
eest finantseeritud ametiasutustele, siis eelduslikult on ka avalikkuse huvi tavapéirasest suurem

selle vastu, kes iiritavad lobida reegleid rikkudes.

2.3 Jareldused.

Lobitegevust on vdoimalik reguleerida erinevatel viisidel ja initsiatiiv digusloomeks voib tulla
nii riigilt kui ka lobistidelt endalt. Sdltuvalt regulatsiooni liigist on erinev probleemide ulatus,
mida kaetakse. Siiski on jaotamine isereguleerimiseks, registreerimiskohustuseks ja
seadusloomeks lihtsustatud parema arusaadavuse huvides, sest praktikas on vdimalik
kombineerida erinevaid Gigusloome lahendusi. Néiteks Euroopa Komisjoni ja Parlamendi
Labipaistvusregister on vabatahtlik, kuid registreerumisega tuleneb kohustus jilgida
eetikakoodeksit. Isereguleerimise korral on oluline kui palju lobiste eetikakoodeks hdlmab ja
kuidas teostatakse jérelevalvet. Registreerimiskohustuse edukuse miirab edastatava teabe
pohjalikkus ja tdpsus. Lobitegevust hdlmava seadusandluse puhul on pdhjalikkusest olulisem
seaduse rakendamine. Kui puudub tShus jarelevalve voi registreerimise eest voimaldatud
paremat ligipddsu reaalsuses ei anta, siis ei tdida seadus oma eesmairki. Sloveenia ja Ungari

kogemused lobitegevuse seadusandlusega rakendamisel on head néited sellest.

Esimese peatiiki teises alapeatiikis kisitletud lobistrateegiate reguleerimine tasemel, kus on
voimalik vélistada koik varjatud lobitegevuse strateegiad on ebatdendoline. Samuti tGhusa
jarelevalve tagamine v0ib minna ebaproportsionaalselt suureks saadava kasuga. Samas on
sanktsioonid vajalikud kuna riik ei saa soosida olukorda, kus Gigusvastane kditumine on
kasulikum kui diguspédrane. Arvestades, et teatud huvigrupid vdivad finantsiliselt oluliselt
kaotada néiteks karmistunud keskkonnanduetest, siis otsitakse viise kuidas oma huve koige
tohusamalt esindada. Jérelikult on véga oluline Oigusakti rakendamine ja jérelevalve
tagamine. Riiklikku jérelevalvet vOib teostada iseseisev volinik, ministeeriumi allasutus voi
eraldi valitsusasutus. Reeglite rikkumise eest kdige levinum sanktsioon on trahvimine, mille
aluseks olev koosseis vOib olla sdtestatud védrteona voOi rakendatakse ettekirjutusi ja

sunniraha.

52 1.Pilving. Sugupuud miitigiks ja roolijoodikud hébiposti? Isikuandmetega seonduvad piirangud avaliku teabe
avaldamisel - Juridica 2004/11 1k 75jj.
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III peatikk

Lobitegevuse regulatsioon de lege lata ja de lege ferenda

Kolmanda peatiiki eesmidrk on anda {ilevaade olemasolevast oOigusest ja kuidas autori
hinnangul tuleks lobitegevus Eesti Vabariigis reguleerida kooskolas tlejdanud siseriikliku
Oigusega. Peatiikk seostab teiste riikide kogemused ja soovitused siseriikliku oigusega.
Lobitegevuse niiansse reguleerivad Oigusaktid puudutavad teatud kindlaid aspekte, mitte
lobitegevust tervikuna. Samuti kisitleb peatiikk Oigusakte, mis ei reguleeri otseselt
lobitegevust, kuid mis on vajalikud tShusa lobitegevuse regulatsiooni jaoks. De lege ferenda

osas annab peatiikk soovitusi jdrelevalve ja sanktsioonide kiisimuste lahendamiseks

3.1 Lobitegevust Eestis reguleerivad digusaktid

Ehkki tikski allpool késitletavatest digusaktidest ei ole suunatud lobitegevuse reguleerimisele
tervikuna, annavad teatud sitted iiksikolukordade voi Riigikogu liikme hea tava puhul
saadikute kohta vastavaid juhiseid ja keelde. Antud hetkel seadusandlus lobitegevust ei
reguleeri, vaid Oigusaktid, mis teemat konkreetselt késitlevad, on antud otsuste voi
madrustena. Tédhelepanuvédrne on, et otsused voi mddrused on vastu voetud viimase viie aasta
jooksul, millest jdreldub, et esimesed sammud lobitegevuse reguleerimises on tehtud.
Analiiiisist on vilja jdetud karistusseadustiku®® ja korruptsioonivastase seaduse®*
mojutustegevust kisitlevad sitted, kuna need eeldaksid pdhjalikumat karistusdiguslikku

analtusi.

Enamik kisitletavatest digusaktidest reguleerivad lobitegevust kaudselt kuna neis sisalduvad
normid peale Riigikogu litkme hea tava ei késitle otseselt lobitegevust. Siiski mdjutavad neis
sisalduvad sdtted lobistide Oigusi oma seisukohti esitada ja lobitavate kéitumist. Hea
Oigusloome ja normitehnika eeskiri méératleb koige olulisemate mojudega lobitegevuse
alguspunkti ehk eelndu véljatodtamise reeglid. Hea digusloome ja normitehnika eeskirjaga
seostub odigusaktide ja seisukohtade ettevalmistamisse kaasatud huvigruppidega tdpsema
konsulteerimise korra kaasamise hea tava, mis puudutab avatud lobitegevust, kus toimub
seisukohtade esindamine ettendhtud korras. Teises alapeatiikis kisitletud varjatud lobitegevust

Eesti diguskord hetkel ei reguleeri.

53 Karistusseadustik' - RT 12001, 61, 364...RT |, 23.12.2014, 16.
54 Korruptsioonivastane seadus - RT I, 29.06.2012, 1...RT I, 12.07.2014, 85.
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Eesti Vabariigi pohiseadus®. Lobitegevuse seisukohalt on olulised pohiseaduse § 45 ja § 46
ehk vastavalt digus levitada ideid ja informatsiooni ning 0igus podrduda maérgukirjade ja
avaldustega riigiasutuste voi ametiisikute poole. Paragrahvis 46 sétestatud poérdumisdigus on
igaiihe Oigus, mis laieneb ka juriidilistele isikutele®®. Teabenduded ja p6ordumised on
tapsemalt reguleeritud alaseaduses nagu avaliku teabe seadus® ja mirgukirjale ja
selgitustaotlusele  vastamise ning  kollektiivse — podrdumise  esitamise  seadus®.
Mitteformaalseid voi Oiguslikult reguleerimata konsultatsioone pdhjendatakse aga just
pohiseadusest tulenevate digustega ideede levitamisele ja poordumisdigusega. See argument
ei vilista Oiguslikult mitteametlike konsultatsioonide piiramist, mis on lobitegevuse

algusfaasis oluline ja joukohane eelkdige tugevamatele lobigruppidele.

Lobitegevuse reguleerimine seadusandluse alusel seab piiranguid ettevotlusvabadusele, mis
tuleneb pohiseaduse § 31-st. Ehkki ettevotlusvabadust riivavad tldiselt igasugused keelud ja
piirangud ning samas valdkonnas tegutsevatele isikutele antud soodustused. Piiranguteks
loetakse ka erinevaid registreerimise ja muid kdrvalkohustusi®. Riigikohus on lahendis 3-4-1-
3-02%° punktis 14 mirkinud, et: ,ettevotlusvabaduse piiramiseks piisab igast moistlikust
pOhjusest. See pohjus peab johtuma avalikust huvist voi teiste isikute diguste ja vabaduste
kaitse vajadusest, olema kaalukas ja enesestmdistetavalt diguspdrane. Mida intensiivsem on
ettevotlusvabadusse sekkumine, seda mdjuvamad peavad aga olema sekkumist digustavad
pOhjused. Siiski ei késitle ettevotlusvabadus koiki lobiste, sest ametilihingud,
katusorganisatsioonid ja valitsusvilised organisatsioonid ei tegele majandustegevusega.
Lobimist pakuvad teenusena advokaadibiirood ja avalike suhete ettevotted, kelle
pohimajandustegevuseks ei ole ametlikult {ihelgi lobitegevus. Kuna lobitegevuses eelistatakse
kohalikke lobiste, kes tunnevad hésti siseriiklike olusid, siis on darmiselt ebatdendoline, et
voimalikud piirangud lobitegevusele mojutaksid teenuste vaba litkumist tulenevalt

pohiseaduse § 123 Idikest 2 ja Eesti Vabariigi pohiseaduse tdiendamise seaduse® paragrahvist

55 Eesti Vabariigi pShiseadus — RT 1992, 26, 349...RT I, 27.04.2011, 2.

56 O.Kask. PohisK § 46/7. - U.Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud viljanne. Kolmas,
tdiendatud véljaanne. Tallinn, Juura 2012

57 Avaliku teabe seadus - RT | 2000, 92, 597...RT I, 12.07.2014, 33.

58 Mirgukirjale ja selgitustaotlusele vastamise ning kollektiivse po6rdumise esitamise seadus - RT | 2004, 81,
542...RT 1, 01.04.2014, 3.49

59 0.Kask. PdhisK §31/12. - U.Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud viljanne. Kolmas,
tdiendatud viljaanne. Tallinn, Juura 2012

60 Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi 10.05.2002 lahend 3-4-1-3-02

61 Eesti Vabariigi pShiseaduse tdiendamise seadus - RT | 2003, 64, 429.
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Riigikogu liikme hea tava®. Soovitus Eesti Vabariigile Riigikogu eetikakoodeksi loomiseks
tulenes Euroopa Noukogu korruptsioonivastase voitluse jarelevalveorgani GRECO (Group of
States Against Corruption) neljandast aruandest, mis avaldati 2012. aastal. Lisaks
eetikakoodeksi loomisele juhtis GRECO tidhelepanu, et koodeks peaks olema ka reaalselt
rakendatav ja sisaldama parlamendiliikme mandaati arvestavaid sanktsioonimeetmeid®,
Eetikakoodeksi vajadust rohutas Euroopa Liidu Noukogu Euroopa Liidu korruptsioonivastase
voitluse aruande Lisas 664, mis késitleb Eesti Vabariiki. Ainuke avalikult kéttesaadav versioon
eetikakoodeksi eelndust pirineb meediaviljaande Delfi vahendusel. T66 autori péringule
vastas Riigikogu Kantselei avalike suhete osakond, et eetikakoodeksi eelndu tekste ei ole.

17.12.2014. aastal voeti vastu Riigikogu litkme hea tava.

Ehkki meediaviljaandes avaldatud eelndu teksti puhul on raske hinnata selle tdelevastavust,
on siiski selle teatud punktide sonastus sarnane Riigikogu kodulehel avaldatud hea tavaga.
Néiteks meedias avaldatud eelndu punkt 2.2 kattub sonastuselt paari erinevusega hea tava 9.
punktiga. Muutunud on néditeks kohustus avaldada isiklikud huvid, mis on asendatud
kohustusega teavitada isikliku huvi olemasolust, mis sellises sOnastuses ei eelda huvi tdpsema
sisu avaldamise kohustust. Samuti on algse punkt 2.12 sdnastust kérbitud vorreldes hea tava
punktiga 6. Esialgsest versioonist on vilja jdetud isikliku kasu mdiératlus, mis abstraktse
terminina vOimaldab vélistada ka muud eelised peale kingituste ja teenete. SOnastuse
muudatus erineb kiilalislahkuse méératlemisel. Kui meedias avaldatud eelndu versiooni punkt
1.4 satestas, et keelatud on aktsepteerida kiilalislahkust mis tahes vormis ja viisil, siis
Riigikogu litkme heas tava punkt 5 keelab tavapérasest suurema kiilalislahkuse, kui see seab
kahtluse alla Riigikogu liikme aususe, digluse ja erapooletuse. Vorreldes meedias esitatud
eelndu versiooni punkti 2.4 ja Riigikogu litkme hea tava punkti 11, siis teise lause sdnastus on

oluliselt muutunud. Kui algses versioonis oli otsustamisse kaasatud isikute avaldamise

62 Riigikogu liikkme hea tava. 08.04.2015. Arvutivdrgus http://www.riigikogu.ee/wpcms/wp-
content/uploads/2014/10/Riigikogu_liikme_hea_tava.pdf. Viimati kontrollitud: 03.05.2015

63 GRECO. Fourth Evaluation Round. Corruption prevention in respect of members of praliament, judges and
prosecutors. Avaldatud 08.02.2013, Freco Eval IV Rep (2012) 5E ,lk 14. Arvutivorgus:
http://www.korruptsioon.ee/sites/www.korruptsioon.ee/files/elfinder
/dokumendid/korruptsiooni_ennetamine_parlamendiliikmete_kohtunike_ja_prokuroride_seas_inglise_keeles.
pdf. Viimati kontrollitud 03.05.2015.

64 Euroopa Komisjon. Euroopa Liidu korruptsioonivastase vditluse aruanne. Lisa Eesti. Briissel, 03.02.2014
COM(2014). Arvutivorgus
http://www.korruptsioon.ee/sites/www.korruptsioon.ee/files/elfinder/dokumendid/el_i_korruptsiooniaruanne_
eesti_keeles.pdf. Viimati kontrollitud 03.05.2015
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kohustus, siis 10plikus versioonis on otsustamisse kaasatud isikute avaldamine Riigikogu
liikkme kaalutlusotsus. See omab viga olulist tdhendust lobitegevuse ldbipaistvuse osas, sest
avaldamata jatmise huvi saab lihtsalt pohjendada sellega, et puudus vajadus, niikaua kui

vajaduse maiste on diguslikult tépselt sisustamata.

Jéarelikult ei ole tdidetud GRECO antud soovituses toodud eesmirgid. Hea tava ei sisalda
endas sanktsioone ja puuduvad rakendusmehhanismid. Meedias esitatud kujul oleks
Riigikogu liikme eetikakoodeks lobimise koha pealt olnud jarelikult rangem ja konkreetsem.
Hea tava ei lahenda ka jdrelevalve kiisimusi. Kui jérelevalve teostajana on moeldud
kodanikuorganisatsioone ja meediat, siis hea tava ainult sitestab Riigikogu poolt oma

litkkmetele voetud kohustusi, sealhulgas suhtlust huvigruppidega.

Hea digusloome ja normitehnika eeskiri® . Lobitegevusel on suurem puutumus ka parema
digusloome tagamisse. Huvid, mida esindatakse ei ole alati suunatud riigi ja tildise ettevotluse
ja kodanike huvidele, vaid sageli kitsastele erahuvidele, seetdttu voib, nagu teises alapeatiikis
tdpsemalt pohjalikumalt kisitletud, olla lobigrupi huvi digusloome hdgustamisele ja mitmeti
mdistetavusele. Hea digusloome ja normitehnika eeskirja (edaspidi HONTE) on olulise
lobitegevuse sihtmérgi - seaduseelndu vOi médruse eelndu - aluseks. Samuti késitletakse
HONTE-t 2012. aasta Justiitsministri kirjas huvigruppide piringule osana lobitegevuse ja
parema odigusloome reguleerimise programmist%. Eeskirja 1. peatiikk ,,Seaduseelndu
véljatdotamine ja seaduse mdju hindamine* on oluline jargneva alapeatiiki raames, sest see
médrab #ra sihtriihmad ja kogutava teabe. HONTE paneb seega paika lobitegevuse jaoks
olulised kiisimused, niditeks § 1 lg 1 punkt 3 vOimalikud lahendused, punkt 5 kiisimuse
lahendamine Eestiga sarnase iihiskonnakorralduse ja Oigussiisteemiga riikides ja punkt 7

mojud.

Kaasamise hea tava kinnitati 29. detsembri 2011. aastal Vabariigi Valitsuse istungil
tulenevalt Vabariigi Valitsuse reglemendi § 4 1dikes 2 sitestatust®’. Kaasamise hea tava
reguleerib Riigikogu, valitsusasutuste, Vabariigi Valitsuse ja iiksikute ministrite tasandil

antavate Oigusaktide ettevalmistamise protsessi, poliitikaalgatuste véljatootamist ja Eesti

65 Vabariigi Valitsuse 22.12.2011 aasta maérus nr 180 Hea digusloome ja normitehnika eeskiri - RT I,
29.12.2011, 228.

66 Justiitsminister Kristen Michali 08.10.2012. aasta vastus Eesti To6andjate Keskliidu, MTU
Korruptsioonivaba Eesti, Eesti Kaubandus-T6ostuskoja ja Teenusmajanduse Koda paringule méjuvoimuga
kauplemise ja lobireeglite kohta.

67 Vabariigi Valitsuse 13.01.2012 médrus nr 10 Vabariigi Valitsuse reglement - RT |, 29.12.2011, 233.
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Vabariigi seisukohtade andmist Euroopa Komisjoni algatustele. Kaasamise hea tava
eesmargiks on kaasata avalikkust ja huvirihmi demokraatia ja ldbipaistvuse pdhimotete
tagamiseks seadusloome protsessis. Kaasamine hea tava alusel toimub adekvaatse ja
objektiivse  informatsiooni  edastamine Oigusakti vOi seisukoha eesmidrgi ning
lahendusvoimaluste osas ja konsulteerimine poliitika kujundamise algfaasis. Sarnaselt
Riigikogu eetikakoodeksiga ei ole hea tava vastu voetud seadusena ja ei sisalda sanktsioone
sdtestatud pohimdtete ja nduete rikkumisele. Sellest tulenevalt ei saa iihelgi huviriihmal olla
noudedigust enda kaasamiseks konsultatsioonidesse, kui kaasamist oleks voinud eeldada.
Teisest kiiljest on mdjuka huviriihma kaasamata jitmine avalikkust huvitavas kiisimuses
poliitiliselt keeruline. Siiski on valitsusasutustel lai kaalutlusruum kaasamise osas, sest hea
tava sitestab, et kaasamise aluseks on arvestatav moju huviriihmadele voi iihiskonnale
tervikuna. Konkreetse seaduseelndu, poliitikaalgatuse voi seisukoha votmisse Euroopa
Liiduga seotud asjades kaasatavate huviriihmade méiératlemine on vastava valitsusasutuse
otsus. Kaasamise hea tava ei nde ette mehhanisme selle vastu, et kaasatakse ndilise
legitiimsuse loomiseks huvigruppe, kes ei ole kavandatava eelndu sisu vastu voi esitavad

muudatusettepanekuid ebaoluliste niiansside osas.

Poliitilisse otsustusprotsessi ~ kaasamata  jidtmine = mdjutab  kdige  rohkem
kodanikuorganisatsioone voi kehvema rahastusega huvigruppe. Magistritoo teine alapeatiikk
kirjeldab, kuidas elukutseliste lobiste kasutavad huvigrupid saavad kasutada mitmeid teisi
voimalusi seadusloome, poliitikakujunduse voi seisukohavdttude sisu mojutamiseks oma
huvides. Ametlik kaasamata jdtmine vdib olla, vastupidi, tugev argument lobistrateegias,
millega oma huve peale suruda. Kahjuks puudub magistritdo esitamise hetkel kohtupraktika,
mis viitaks ,,Kaasamise heale tavale® voi selgitaks selle sdtete sisu. Ehkki kaasamise
pohimotted eksisteerisid ka enne Vabariigi Valitsuse poolset ,,Kaasamise hea tava*
kinnitamist, on reeglid sellisel kujul selgelt kirja pandud ja arusaadavad ka laiemale
avalikkusele. Hoolimata sellest, et puuduvad sanktsioonimeetmed, ahendab hea tava
oiguspohimdtete meelevaldse tdlgendamise vdimalusi ja tuletab valitsusasutustele meelde
nende kohustusi. Siiski on ,Kaasamise heast tavast“ puudu mitmeid elemente, et iiksi
lobitegevuse kohta efektiivset raamistikku anda. Néiteks ei reguleeri see huvigruppide suhteid

konkreetsete ametnike voi ametkondadega.

3.1.1 Jareldused
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Lobitegevuse reguleerimise vajadust on valitsuse tasandil teadvustatud ja esmane kava on
olemas. Samas ei ole iildiste eesmérkide méadratlusest kaugemale joutud. Lobitegevusealase
regulatsiooni véljatdotamine on olnud kahel aastal Justiitsministeeriumi tooplaanis ja peetud
on mitteametlikke {imarlaudu. Samas niitab Eestiga sarnase poliitilise minevikuga riigi Poola
Vabariigi kogemus seda, et korruptsiooniga kaasnevate skandaalide mojul voivad erakonnad

olla sunnitud avalikkuse survel lobitegevust haldusdiguslikult seadusandlusega reguleerima.

Oiguslik raamistik lobitegevuse kohta ei ole hetkel ei iihtne, ldbipaistev ega terviklik. Ehkki
korruptsiooni siiliteod on reguleeritud, adresseerivad nad ainult karistatavaid tagajargi.
Karistusoigusel on ka tildpreventatiivne toime, kuid see ei adresseeri huvigruppide ebaeetilise
tegevuse pohjuseid. Hea digusloome ja normitehnika eeskirja eesmérk ei ole samuti ennetada
ebaproportsionaalseid, kuid karistusdiguse alusel koosseisu alla mitte kuuluvaid tegusid.
Oigusloome kava realiseerimise seis niitab, et juba eetikakoodeksi iile on olnud palju vaidlusi
ja vastu on voetud selle oluliselt kérbitud versioon. Ka vabatahtlik lobigruppidepoolne
eetikakoodeks ei ole joudnud kindla otsuseni. Jarelikult saab olemasoleva regulatsiooni alusel
esitada moraalseid etteheiteid ja kaasamise hea tava ning Riigikogu liikme hea tava aitavad
tolgendada digust. Samas on lobitegevusealase digusloome vajadust kinnitanud niit GRECO
kui ka Justiitsministeeriumi enda digusloome kava. Viimase kolme aasta jooksul on tehtud
aktiivselt pingutusi selle nimel, et leida konsensus mitte ainult regulatsiooni vajalikkuse, vaid

ka voimaliku sisu kohta.

3.2 Lobitegevuse reguleerimise voimalused Eestis

Léihtuvalt esimesest alapeatiikist on lobitegevuse regulatsiooni vajadust Odiguspoliitiliselt
Eestis teadvustatud ja on tehtud esimesed sammud regulatsiooni kehtestamiseks. Olemasolev
regulatsioon késitleb lobitegevuse negatiivseid tagajargi ainult karistusdiguslikust aspektist.
Hetkel on vastu voetud kaasamise hea tava ja riigikogu liikkme hea tava, mis puudutavad
huvigruppide kaasamist ja Riigikogu liikme puhul huvide konflikti véltimist. Tulenevalt
Justiitsministeeriumi aastaplaanist, Ott Lumi artiklist ja meedias avaldatud uudistest on
toimunud lobitegevusega seotud gruppide esindajatega konsultatsioonid. Mitmed viimase viie
aasta jooksul tehtud Riigikohtu lahendit kisitlevad lobitegevust otseselt vdi kaudselt.
Euroopa Liidu eesistumisperiood 2018. aasta jaanuarist juunini intensiivistab lobitegevust
riigivéliste huvigruppide poolt. Magistritdd esitamise hetkel ei ole kindla lahenduseni veel

joutud. Sellest tulenevalt on kolmanda peatiiki eesmirk esitada magistrito6 autori poolsed
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seisukohad Eesti Vabariigile kdige sobivamatest lobitegevuse reguleerimise lahendustest.

Jarelikult on vastus uurimiskiisimuse esimesele osale, et Eestis on vaja lobitegevuse alast
regulatsiooni. Valdkonna digusloome puudumisele kui probleemile on tdhelepanu juhtinud
GRECO. Poliitikas ja lobitegevuses ei piisa sisulisest aususest, vaid see peab ka kodanikele
aus vilja ndgema, mis suurendab Eesti elanike rahulolu ja wusaldust riigi suhtes.
Maadevahetuse kohtukaasus tdstatas Eestis selgelt lobitegevusega kaasnevad probleemid.
Vahelduva eduga on lobitegevuse teema olnud Justiitsministeeriumi digusloomeprogrammis.
Seega on ettevalmistavad sammud tehtud ja poliitiline tahe reguleerimiseks on olemas.
Kehtivad oOigusaktid reguleerivad teatud niiansse lobitegevusest, selle pohiprobleeme
puudutamata. Néiteks Kaasamise hea tava kisitleb ainult riigipoolseid kohustusi ja Riigikogu
lilkme hea tava ainult parlamendisaadiku suhtlust lobitavaga. Ehkki lobitegevus on tihti
kahesuunaline on labipaistmatu huvide esindamise algatajaks tildjuhul lobistid, kelle tegevust

kéesoleval hetkel digusaktid ei reguleeri.

Lobitegevust on  voimalik  kontrollida  digusloomega  nii  isereguleerimise,
registreerimiskohustuse kui ka valdkonda hdlmava seadusandluse kaudu. Téiendavalt on
oluline lahendada jéirelevalve ja sanktsioonide kiisimus. Hoolimata reguleerimise viisist peab
lahendus sobima {ilejadnud Oiguskorraga. Mudelregulatsiooni, mis sobiks arenenud
demokraatiatele ja mis tagaks diguse tohusa rakendamise, ei ole. Samas varieeruvad erinevad
lobimisstrateegiad ldhtuvalt lobigrupi vOimalustest ja eesmérkidest. Lobitegevuse
regulatsioonile hoolimata selle wulatusest kehtivad haldusdiguse iildpohimdtted ja
menetlusnormid. Oluline on regulatsioonis médratleda, milliste isikute voi institutsioonide
lobimist késitletakse. Riigikogu, valitsuse, valitsusasutuste ja ministeeriumite lobitavatena
midratlemine ldhtuks {ldlevinud lahendustest. Kiisitav on, kas lobitegevus kohalikes
omavalitsustes tuleks samuti iildregulatsiooniga hdlmata. Ule kahesaja omavalitsuse

kontrollimine lobireeglite tditmise osas muutuks ebaproportsionaalseks saadava kasuga.

Lobitegevusega seotud valdkonnad alluvad mitmele erinevale ministeeriumile.
Korruptsioonivastase tegevuse koordineerija on korruptsioonivastase voditluse seaduse § 8
alusel Justiitsministeerium. Lisaks on Justiitsministeeriumi pddevuses seadused ja eelndud
sealhulgas teiste ministeeriumite algatatud eelndude vastavuse pohiseadusega, iilejaanud
seadusandluse ja Oiguse {iildpdhimdtetega kontrollimine, samuti hallatakse eelndude

infostisteemi, &ri- ja ihinguregistrit. Kodanikuiihiskonnaga seotud teemad ja probleemid on
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Siseministeeriumi  haldusalas. Riiklik statistikaga tegeleb Statistikaamet. mis allub
Rahandusministeeriumile ja toimib riikliku statistika seaduse alusel. Samuti on
Rahandusministeeriumi haldusalas  riigihangete poliitika. Seega eeldab lobitegevuse
reguleerimine mitme ministeeriumi kooskolastusi. Valdkonda koordineeriv ja kontrolliv organ
aitaks vahendada teavet, mis on oluline vastavate ministeeriumite haldusala kiisimuste
lahendamiseks seoses lobitegevusega. Teisest kiiljest takistavad torked koordineerimisel

regulatsiooni tdhusat rakendamist.

Seadusandlusega reguleerimises on vordlusriikides erinevad kogemused. Leedus on
lobitegevuse seadus kehtinud iile 14 aasta suuremate probleemideta, Ungaris oli suuri raskusi
nii seaduse sisust tulenevate piirangute tottu kui ka ebaefektiivsest seaduse rakendamisest.
Lobisti staatuse vdga kitsas médratlemine annab selged eelised teatud huvide esindajatele ja
kaotab huvide esindatuse tasakaalu. Lobitegevuse seadusega reguleerimise eelndu tdpne
voimalik sisu ldheks selle t60 raamest vdga kaugele ja spekulatiivseks. Ehkki paljudes
Euroopa Liidu ja OECD riikides on lobitegevus reguleerimata, on {ildine tendents
regulatsiooni kasvu suunas. Nditeks on reguleerimine aktiivses menetluses nii lirimaal kui ka
Itaalias ja aastast 2013 on registreerimiskohustus Austrias. Sloveenia on néide sellest, kuidas
pohjalik seadusandlus ei anna tulemust norga rakendamise tottu. Eelneva regulatsiooni
puudumisel on viga keeruline prognoosida jirelevalve tegevust ja ulatust. Uks kriitilisemaid

perioode on just esmane rakendamine, mis kujundab lobistide edasist kditumist.

Seega on autori seisukoht ja vastus uurimuskiisimuse teisele poolele, et Eesti Vabariigi jaoks
on sobivaim lobitegevuse reguleerimise viis iseregulatsioon ja eraldi registreerimissiisteem.
Eraldi lobiregistri loomise ettepaneku esitas Riigikogu korruptsioonivastane erikomisjon
lobitegevuse reguleerimise memos®®. Pohjaliku regulatsiooni ebadnnestumisel kaotab riik
rahaliselt ja siisteemi loomisele kulutatud ametnike to6tundides. Liigselt keeruline ja kehvalt
sonastatud seadus voOib tingida sagedast muutmist ning vajab ulatuslikku kohtupraktikat
normide tolgendamiseks. Halvasti sonastatud voi rakendatud digusloome soosib varjatud
lobitegevuse kasutamist, millega on hiljem keeruline vdidelda, kui norme eiravat kditumist
aktsepteerivad nii lobistid kui ka lobitavad. Viiksema ulatusega regulatsiooni korral, mille

raames on kohustusi ja kontrollivajadust vdhem, saab rohkem ressurssi tohusale

68 Riigikogu korruptsioonivastase erikomisjoni tegevuse iilevaade (veebruar 2014 - veebruar 2015), Ik 4.
Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/wpcms/wp-content/uploads/2015/03/KVEK _teg_ulevaade 02_2014-
02_2015.pdf. Viimati kontrollitud: 03.05.2015
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rakendamisele kulutada. Isereguleerimise korral oleks eetikakoodeksi rakendamine oluliselt
kiirem, registri ja sellega seotud tegevuste, sealhulgas teabe edastamine, teabenduded ja
registri informatsiooni avalikustamine, tuleb tdiendavalt 14bi arutada. Pohjalikum
seadusandlus eeldab oluliselt ulatuslikumaid analiiiise ning raskem on leida poliitilist

konsensust, nagu nditab Riigikoguliikme eetikakoodeksi kiisimuse pikk arutelu.

Registreerimiskohustuse eesmérk on tagada iilevaade lobitegevusest riigile ja avalikkusele.
Registreerimine peaks olema sarnaselt Euroopa Labipaistvusregistrile vabatahtlik, sest see ei
leiaks nii suurt vastuseisu lobistide enda poolt, kelle koostoost jarelevalvega oleneb siisteemi
tohusus. Kui registreerimisega kaasneb kohustus jélgida lobistide eetikakoodeksit, siis annab
kohustus viimasele suuremat téhtsust. Seetdttu suureneks teadlikus koodeksis esitatud lobisti
kohustustest. Lobistid, kes ennast ei registreeri, riskivad mdjutamise avalikuks tulemise korral
avalikkuse huviga nende tegevuse vastu. Samas peavad ka lobitavad pdhjendama, miks voeti
jutule lobist, kes ei ole end registreerinud. Registriandmete puhul tuleb hinnata nende
vajalikkust ja vOimekust nende paikapidavust kontrollida ning sanktsioonimeetmed
valeandmete esitamise eest. Ehkki isereguleerimise ja registrisiisteemi rakendamise iiks
eeliseid on Kkaristusmeetmete vihesus, siis ei ole valeandmete esitamise lubamine voi
sanktsioneerimata jdtmine moistlik. Andmete esitamisel on voimalik kasutada nii
elektroonilist kui ka kirjalikku vormi. Viiksema e-riigi kogemusega riikides kasutatakse
peamiselt elektroonilist andmete edastuse siisteemi, mis muudab andmete esitamise
mugavamaks ja kiiremaks nii lobistidele kui ka registripidajale. Samas voib tekkida kiisimus
vordse ligipddsu voimalustest, eriti vidlismaiste lobistide puhul, kes ei ole Eesti e-residendid.
Noutud teabe esitamiseks on kdige lihtsam lahendus elektrooniline blankett koos ndutavate

andmetega ja teabe tipsuse astmega.

Register tuleks sitestada seadusega, sest see tagab suurema diguskindluse, kuna méairusega
lahendamise korral piisab valitsuse otsusest, millele ei eelne poliitilist debatti, Riigikogus
eeldab seaduse muutmine aga saadikute enamuse poolthéili. Esitatavate andmete blankett on
voimalik sdtestada seaduse lisana. Koik registrile taotlusega esitatud andmed on avaliku teabe
seaduse (edaspidi AvTS) § 3 1oike 1 tdhenduses avalik teave ning nende salvestamine ja
tootlemine eeldab AVTS 5. peatiiki alusel andmekogu olemasolu. Avaliku teabe seadus §43°
16ike 1 alusel asutatakse andmekogu seadusega voi selle alusel antud digusaktiga. Lobistide
registri alusel loodud andmekogul peab olema pdhiméirus, milles on sétestatud vastutav

tootleja tulenevalt AVTS § 43° 1oikest 1. Registreerujatelt saadav teave vdoimaldab hinnata,
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millised valdkonnad on lobitegevuses prioriteetsed ja milliste huvigruppide huvid on kdige
tugevamalt esindatud. Andmekogu avalikkus tuleneb AvTS § 43% Idikest 1, kui
juurdepédsupiirangut ei ole kehtestatud. Kuna juba hetkel on olemas andmekogude jaoks
iihtne turvalahendus, tehnilise hoolduse siisteem ja jarelevalve, siis registri kasutuselevotust

tulenevalt uusi lahendusi luua ei ole vaja.

Kui lahendada lobitegevuse reguleerimine registripidamise voi seadusega, siis tekib kiisimus
jarelevalveorganist. Korruptsioonivastase voitluse seaduse § 9 10ike 1 alusel teostab
parlamentaarset jirelevalvet korruptsioonivastaste meetmete rakendamise iile Riigikogu
korruptsioonivastane erikomisjon. Sama sitte 1oikest 2 tuleneb, et komisjonil on 0digus
tilesannete tditmiseks vélja kutsuda isikuid ja nduda tutvumiseks andmeid ja dokumente.
Komisjoni 2014. aasta aruandes maérgitakse, et 2014. aastal oli teravdatud tdhelepanu all
juhiste koostamine parlamendiliikmete suhtluseks lobistidega, mille menetlust ja tulemust on
kirjeldatud esimeses alapeatiikis. Jarelikult on komisjon lobitegevuse problemaatikat
teadvustanud ja analiiisinud. Rutiinsete jérelevalve kohustuste erikomisjonile jatmine ei
tagaks efektiivset jirelevalvet mitmel pohjusel. Esiteks on parlamendisaadikud tihti lobitavad
ja seetdttu ei pruugi komisjon olla erapooletu oma tegevuses. Samuti alluvad praktikas
parlamendisaadikud tihti erakonna juhtndoridele teatud otsustes. Ehkki seadus annab
erikomisjonile ulatuslikud voimalused teabe kogumiseks on kaheldav, et kaheksaliikmeline
komisjon, mis pidas 2014. aastal 27 istungit®, suudab lisaks phitdole saadikute tohusalt tiita
lisakohustusi. Samuti on problemaatiline Riigikogu isikkoosseisu ja komisjoni enda koosseisu
vahetumine iihe koosseisu raames. See tdhendab, et peale valimisi moodustatav uus komisjon

el oma spetsiifilise jarelevalve kiisimustes kogemusi.

Ulejésinud olemasolevad organid, mis tegelevad lobitegevuse valdkonnaga kattuvate
kiisimustega teostavad karistusdiguslikku jarelevalvet. Jarelikult tuleks kiisimus lahendada
eraldi jirelevalveorgani loomisega. Eraldi organ aitab lahendada ka ministeeriumite kattuvate
padevuste kiisimusi, vOimaldades efektiivsemat koordineerimist ning varustada teabega
Riigikogu korruptsioonivastast komisjoni. Alapeatiikis 2.3 kisitletud erinevate variantide
sobivus ja sealt tulenev valik eeldab pdhjalikumat analiiiisi, kui see kdesoleva magistritoo
raames vOimalik on. Eestis ei ole eraldi valdkonna eest vastutavate isikuliste institutsioonide

kasutamine vidga levinud. Eelistatum oleks jdrelevalve kiisimuse lahendamine seega

69 Riigikogu korruptsioonivastase erikomisjoni tegevuse iilevaade (veebruar 2014 - veebruar 2015), Ik 3

58



valdkonna eest vastutava ministeeriumi allasutusena voOi eraldi ametiasutusena, sest nende
valdkondade puhul on rahastamise, struktureerimise ja padevuste jaotuse kohta Eestil ronkem
kogemusi. Siiski peaks valik adresseerima teatud aspekte, millest iiks on jérelevalve
teostamine ametkonna voi ametiasutuse lile. Ministeeriumi voi valitsusasutuse korral allumise
kiisimust ei teki, sest jarelevalvet teostab kas valdkonna eest vastutav minister voi
valitsusasutuste puhul tulenevalt Vabariigi Valitsuse seaduse’ § 41 ldikest 1 Vabariigi
Valitsus. Lobitegevus on poliitiliselt tundlik valdkond. kus voib tdstatuda jérelevalve

erapooletuse ja sdltumatuse kiisimus.

Jarelevalve teostamisel on oluline, et organ suudaks rikkujaid tohusalt korrale kutsuda.
Eetikakoodeksi ja vabatahtliku registreerimise korral ei ole mdistlik iilesanktsioneerida, sest
lobistide jaoks vdib muutuda otstarbekamaks registreerimata jatmine. Eelkdige peaks
karistatav olema tahtlik v&i raskest hooletusest eetikakoodeksi nduete rikkumine ja registrile
valeandmete esitamine. See kaitseks avalikke huve ja lobistide Kklientide huve.
Sanktsioonimeetmed on mdistlik lahendada ettekirjutuste ja sunnirahadega asendustéitmise ja
sunniraha seaduses’ (edaspidi ATSS) sitestatud korras. Viirteokoosseisude sitestamine
eeldaks eraldi menetlejate koolitamist, mis tdstab jérelevalve kulusid ja ei vdimalda erinevalt
sunnirahade puhul mitmekordset rahalist karistust rikkumise jatkumisel tulenevalt ATSS § 2
loikest 2. Lisaks on hetkel problemaatiline niigi suur véirteokoosseisude arv Eesti
oiguskorras. Ettekirjutuste ja sunniraha kasutamine ei sea halvemasse olukorda kehvemini
rahastatud, kuid nditeks vdga olulisi avalikke huve esindavaid lobiguppe. Tulenevalt ATSS § 4
16ikest 1 antakse ettekirjutus haldusaktina, seega toimub vaidlustamine halduskohtumenetluse
seadustikus sétestatud korras, mis erinevalt vaarteomenetlusest voimaldab lihtsamalt kohtus

vaidlustada sanktsiooni.

Lobitegevuse reguleerimisel on oluline kiisimus mahajahtumisperiood. Teiste riikide eelpool
viidatud kogemused nditavad suurt poliitikast ja ametiasutustest lobisektorisse siirdumist.
Poliitikute lobistina to6le hakkamist on raskem piirata kuna eeldused edukaks lobitooks on
véga subjektiivsed. Seetdttu vaib piirang olla ebaproportsionaalne ja on kaheldav, et see leiaks
poliitilist toetust. Avaliku teenistuse seaduse § 23 1dige 1 sétestab, et ametnik nimetatakse
ametikohale médramata ajaks vilja arvatud teatud tippametnike kohad. Ametnike kogemused

on pikaajalisemad ja pohjalikumad, millega kaasneb ekspertiis nii oma valdkonnas,

70 Vabariigi Valitsuse seadus - RT 1 1995, 94, 1628...RT I, 19.03.2015, 69.
71 Asendustditmise ja sunniraha seadus - RT 1 2001, 50, 283...RT I, 12.07.2014, 29.
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ametiasutuse struktuuride ja ametkondliku teabe tundmine. Mahajahtumisperiood ametnikele
ei piiraks liigselt pohiseaduse § 29 10ikest 1 tulenevat digust vabalt valida elukutset, kuivord
potentsiaalne huvide konflikt voib tugevalt kahjustada avalikke huve ja piirang oleks liithikese
perioodiga ning vaga kitsa eluala valikuga, mis ilmselt suurt osa ametnikke ei puudutaks.
Aastane mahajahtumisperiood vidhendaks ametkondliku teabe teadmisest saadavad eeliseid
lobitegevuses ning kontakt endiste kolleegidega ei ole sama intensiivne nende otsuste
mojutamiseks. Eriti oluline on see riigihangete lobimisel. Keeld lobigrupi jaoks nditeks iihe
aasta jooksul on voimalik méddrata tegevuse iseloomust ldhtuvalt kuna isereguleerimise ja
vabatahtliku registreerimise juhul ei ole lobisti voi lobitegevuse mdiste seaduse tasandil
maidratletud. Samuti kui registreerimine ei ole kohustuslik, siis on vdimalik lobida ilma
jarelevalve asutust teavitamata. Koik lobistid voi lobigrupid ei identifitseeri end lobijatena voi
on see liks nende pohitegevustest. Siiski omaks piirang korralekutsuvat moju arvestades, et
avalikud huvid ei pruugi olulistes kiisimustes kattuda tugevate erahuvidega.
Mahajahtumisperioodi kasutamine omab moju hea lobikultuuriga riikides, kus lobisti maine

on oluline nii lobitavate kui ka klientide jaoks.
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Kokkuvote

Kéesoleva magistritod teemaks on lobitegevuse diguslik reguleerimine ehk kas ja millist
lobitegevuse alast regulatsiooni on Eesti Vabariigis vaja. Lahtuvalt uurimiskiisimusest on t661
kaks eesmarki. Esimeseks eesmirgiks on uurida lobitegevust ja selle reguleerimise voimalusi
Eestis vordluses vélisriikidega, kus lobitegevus on reguleeritud. T66 teiseks eesmérgiks on
hinnata lobiregulatsiooni sobivust Eesti Jigussiisteemi ja anda hinnang sobivaimast
oiguslikust lahendusest. Teema mahukusest ja olemasoleva lobiregulatsiooni puudumisest

tulenevalt ei ole t60 otstarbeks anda konkreetseid juhiseid, vaid esitada teoreetiline lilevaade.

Magistritod eesmirgiks on tutvustada lobitegevust ja pakkuda diguslikke lahendusi teemale,
mis on silamaani eesti keeles vihe késitlust leidnud. T66 otstarbeks ei ole juhtida tdhelepanu
asjaolule, et lobitegevusega esineb probleeme ldbipaistvuse ja huvide proportsionaalses
esindatuses. Siiski on analiiiisis dra toodud pohilised lobimisstrateegiad, eesmirgiga vilja tuua
konkreetsed probleemid, mida vdimalik regulatsioon peaks puudutama. Kuigi
oiguspoliitiliseks eesmargiks on vahelduva eduga olnud lobitegevuse reguleerimine, ei ole
magistritdd esitamise seisuga ihtegi kindlat lahendust avalikult vidlja pakutud. Seega on
oluline anda tilevaade, millega tuleks uue regulatsiooni loomisel arvestada ja milline voimalik
variant oleks Eesti Vabariigile kdige sobivam. Lisaks diguslikele kaalutlustele 1dhtub analiiiis
seal, kus vajalik, poliitilistest kaalutlustest, sest puhtalt digusteoreetiline analiilis vOib viia
lahendusteni, mis ei ole reaalsuses rakendatavad voOimaliku lobistide vastuseisu voi
jarelevalve puuduste tottu. Lobisektor on histi rahastatud ja paindlik, mistottu otsitakse alati
voimalusi regulatsioonist modda minna, olenemata selle vormist. Kuna alapeatiikkide 16pus
on antud jdreldused, siis kokkuvodttes neid enam fiile ei korrata, vaid esitatakse pohilised

seisukohad, 1dhtuvalt uurimiskiisimusest ja t66 eesmarkidest.

Lobitegevuse kohta ei ole iihtset moistet, mis holmab kd&ik tegevused, mis on seotud
lobimisega. Siiski on olemas mitmed tunnused, millele lobitegevus vastab, nagu palgatud voi
iseseisvalt tegutseva lobisti poolt kontakti otsimine voimuesindajatega oma seisukohtade voi
ettepanekute esitamiseks. Lobitegevus vOib toimuda nii ametlike konsultatsioonide raames
kui ka varjatult sotsiaalsete tutvuste kaudu. Igasugune lobitegevus ei ole avalikele huvidele
kahjulik, sest sageli annavad lobistide esindatavad huvigrupid viirtuslikku teavet valdkonna
kohta, ilma et sellega kaasneksid kulud riigile. Samas on olulistes majanduslikes ja

ithiskondlikes kiisimustes tihe huvide konkurents ja mitmed lobistid voivad kasutada oma
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eesmarkide saavutamiseks vahendeid, mis riivavad avalikke huve. Lobistide voimalused
kasutada erinevaid strateegiaid olenevad sellest, millised on nende kasutada olevad vahendid.
Lobistrateegia voib holmata mitmeid institutsioone samaaegselt ning olla kombineeritud
sisteemivilise mojutamisega avaliku arvamuse kujundamiseks. Laiema ulatusega huvide
mojutamine algab juba poliitika kujundamisest kas sobiva digusloome suunas voi ebasobiva
vastu. Reeglina on parim aeg lobimiseks siis, kui midagi veel ametlikes dokumentides ei ole.
Kaasamise staadium hdlmab juba rohkem huvigruppe, seega on konkurents tihedam ja
konsultatsioonide ajagraafik paigas. Parlament voimaldab huve esindada Eestis nii
komisjonide, koalitsioonipartnerite kui ka opositsiooni kaudu. Kohtusiisteem on huvide
esindamiseks aeglasem ja ettearvamatum vorreldes teiste strateegiatega. Lobistid kasutavad
kohtusse poordumist siis, kui muud strateegiad ei ole dnnestunud, et otsida pretsedente, mis
voimaldavad digusakti rakendamist kitsendada voi annavad huvigrupile soodsa tolgenduse.
Poliitikakujundajate survestamiseks on vdimalik kasutada avaliku arvamuse kujundamist
meedia ja reklaamide kaudu. Euroopa Liidu liikmesriike vdivad vilismaised huvigrupid
mojutada katusorganisatsioonide kaudu kohalikke liikmete abiga lobimiseks. Samuti on
voimalik esindada oma huve liikmesriikide kaudu, lobides Euroopa Liidu asjade eest
vastutavaid ministeeriume ja valitsust endale soodsa regulatsiooni toetuseks voi ebasobiva

regulatsiooni vastu.

Kuna lobistid vdivad kasutada kombineeritud strateegiaid ja edukalt varjata oma tegevust
jarelevalveorganite kaudu, siis on viga raske luua koikehdlmavat regulatsiooni, mis
minimeeriks siisteemi kuritarvitamist. Samuti ei ole koik lobitavad alati huvitatud
oigusvastastest konsultatsioonidest ettekandmisest. Regulatsiooni variant, ulatus ja jarelevalve
soltuvad poliitilisest tahtest, lobistide enda huvidest ja probleemi teravusest iihiskonnas.
Arusaadavuse huvides on magistritoos reguleerimisviisid jaotatud kolmeks, ehkki siisteemid
voivad olla omavahel kombineeritud. Eneseregulatsioon on kdige ndrgemalt siduv ning
koosneb vabatahtlikust eetikakoodeksist, mis on kohustuslik {ildjuhul erialaliidu litkmetele.
Magistritods on eneseregulatsiooni néidetest analiitisitud Public Relations Institute of Ireland
ja Society of European Affairs Professionals eetikakoodekseid. Hoolimata piiratud lobistide
ringist sitestab eetikakoodeks olulised pohimotted ja kohustused. Avalikkuse ja ldbipaistvuse
pohimotete paremaks tagamiseks kasutatakse nditeks Saksamaal ja Prantsusmaal lobistide
registreerimiskohustust. ~ Registreerimine  vOib  olla  vabatahtlik nagu  Euroopa
Lébipaistvusregistris v0i kohustuslik nagu Poola lobistide registris. Aruandlus- ja

registreerimiskohustuse juures on oluline teabe ulatus, maht ja jarelevalve lobistide iile.
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Registreerimiskohustus voib olla eraldi reguleeritud voi sisalduda lobitegevust kisitlevas
seadusandluses. Magistritoos toodud lobitegevuse seadusandluse analiiiis 1dhtub Sloveenia,
Leedu ja Ungari lahendustest ning kerkinud probleemidest. Sloveenias on probleemsed
jarelevalve kiisimused ja Ungaris otsustati dereguleerimise kasuks, sest pohjalik seadus ei

tditnud oma eesmarki puuduliku rakendamise ja jérelevalve tottu.

Eesti digussiisteem lobitegevust otseselt ei reguleeri, kuid digusloome programmi raames on
vastu voetud hea digusloome ja normitehnika eeskiri, kaasamise hea tava ja Riigikogu litkme
hea tava. Viimase puhul ilmnes raskusi poliitilise konsensuse leidmisega ning meedias
avaldatud tekstist joudis 1oplikku otsusesse oluliselt abstraktsema sonastusega variant. Lobiste
adresseeriva lobiregulatsiooni loomise teema on olnud juba kaks korda Justiitsministeeriumi
tooplaanis. Endiselt on kaasatud sotsiaalsete partneritega koostods selgitamata, milline peaks
olema regulatsiooni liik. Lobitegevuse mojud ilmnevad kolmest Riigikohtu lahendist ning iiks
lahend kisitleb lobiregulatsiooni vajalikkust karistusseadustiku® koosseisu raames.
Lobitegevuse regulatsiooni loomiseks ei esine ka pohiseaduslikke piiranguid. Olemasolev
seadusandlus, vastupidi, juba reguleerib andmekogude loomist ja nduete vastu eksinud lobiste
on voimalik karistada asendustditmise ja sunniraha seaduses sdtestatud korras, mis ei too
kaasa endaga véirteokoosseisude suurenemist ja vajadust tdiendavate menetlejate jérele.

Riigil oleks olemas taristu registri loomiseks, kui selle kasuks otsustatakse.

Autori ettepanekuks on lobitegevus reguleerida sarnaselt Euroopa Libipaistvusregistriga, kus
registreerimine on vabatahtlik ja sellega kaasneb kohustus jilgida eetikakoodeksit. Oiguskorra
jaoks téiesti voora seadusega voib tekkida suuri probleeme rakendamisel ning kui seadus end
el Oigusta, siis ebaseaduslikult kdituvate lobistide korralekutsumine on hiljem oluliselt
raskem. Ebadnnestumisel kulutab riik palju rahalist ja inimressurssi. Lobistide
eneseregulatsioonil puudub tohus jirelevalve ning katusorganisatsiooniga liitumist ei saa teha
kohustuslikuks, kuni ei ole seaduse tasandil méddratletud lobisti mdiste. Vabatahtlik register
koos eetikakoodeksiga vOimaldaks rohkem vahendeid suunata jérelevalvele ning selle
rakendamise alusel oleks vdimalik kindlaks méérata, millised on regulatsiooni puudujdigid.
Taiendavalt vajab eraldi kaalumist lobitegevuse reeglite tditmise iile jirelevalvet teostava
organi mdiératlemine. Lobitegevus puudutab mitmete ministeeriumite péadevusvaldkondi,
mistottu  oleks mdistlik, kui jdrelevalveorgan tdidaks koordineerivaid {ilesandeid.
Tippametnike siirdumine erasektorisse lobistideks on arenenud riikides suur probleem,

mistottu tuleks Eestis sdtestada samuti n-6 mahajahtumisperiood.
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Edasiste lobitegevuse valdkonna digusliku reguleerimise alaste uuringute vajaduse ja piirid
maiirab, kas lobitegevust otsustatakse reguleerida voi mitte. Eelndude seletuskirjad ja mojude
analiiiisid annaksid oluliselt konkreetsema teabe, mille pdhjal on vdimalik analiilisida
tdpsemalt alakiisimusi nagu jarelevalve, sanktsioonid, definitsioonid ja seostumine iilejaanud
Oiguskorraga. Kui lobitegevusealase regulatsiooni loomisest loobutakse, siis voib Riigikohtu
praktika Kkaristusseadustiku® § 298" 15ige 1 mdiste avaliku huvi seisukohast ebavérdse voi
pOhjendamatu eelise saamise kohta anda juhiseid, millest lobimisel tuleb ldhtuda. See aitaks
muu regulatsiooni puudumisel piiritleda eetilist lobitegevust ebaeetilisest ka sitte

koosseisuvilistes olukordades.
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Lobbying and legal means of regulation
Abstract

The objective of this master's degree paper is to examine whether and what kind of lobbying
regulation would be required for the Republic of Estonia. The study focuses on two aspects,
namely to examine what would be the possibilities in Estonia to regulate lobbying compared
to other developed states and to make recommendations for the best suiting manner of
regulation. Although lobbying has taken place since reindependence was proclaimed the issue
has become under thorough scrutiny in the recent decade. The paper is a theoretical analysis
which utilizes the analytical method in the structure. Since lobbying is a recent issue in
political agenda it is pivotal to explain the current situation and lobbying strategies to
continue with more detailed issues. This study also makes use of the systematic mehtod to
point to the problems that lobbying regulations would have to take into account. The
comparative method provides the opportunity to asses different forms of regulation already in
use and together with problems that have arisen with their implementation to give

recommendation in the context of Estonia.

The creation of lobbying rules appeared in the yearly agenda of the Ministry of Justice in
2012. 1t is believed to be the result of the "Land Exchange" court case which raised the issue
of unethical lobbying and corruption in the media. Under the direction of Minister of Justice
Kristen Michal a committee of representatives conviened but it ceased to meet without any
certain results. In 2015 the subject reaapeared in the agenda and lobbying rules were even in
the Estonian Reform Party's and Estonian Social Democratic Party's Coalition Treaty. The
intensity of lobbygroups outside Estonia is esitmated to increase once Estonia takes over the
Chair of the European Council of Ministers in 2018. The issue of lobbying has been echoed in
several of the Supreme Court's decisions. Since lobbying is not regulated at the moment no
court cases give direct instructions on lobbying. The Limitations on Pharmacies cases are two
fine examples of different interest groups lobbying their interests in the Supreme Court
proceedings. In decision 3-1-1-23-12 the Supreme Court noted that power bargaining cannot
entail legal lobbying. Without regulation or the definition of lobbyists undue influence can be

thus only derived from other penalised acts connected to power bargaining.

Lobbying strategies are vital to determine how lobbying should be regulated and in this paper

they are presented according to the institutions lobbied. Number of different institutions and
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persons function as lobbyists including some public relation companies, lawyers, umbrella
organisations and non-governmental organisations. The choice and limits of the strategy
depend on the interests and resources that are allocated to the acitivity. The best chances to
protect broader interests are in the phase of policy formulation because nothing official is in
the dossiers. If the strategy does not prevail then the drafting phase also provides
opportunities, however the number of interests involved increases thus making it more
difficult to lobby. The parliament provides opportunities to lobby through committees,
coalition partners, and the opposition to change, adopt or defeat bills. If despite all efforts a
bill is introduced as a law the act can be challenged in the court system. Although it is a time
consuming strategy and the content of verdicts is hard to determine, the case law may narrow
the implementation of the act or to create a need for ammendments of the law. The
implementation of the legal act can be hampered through lobbying the responsible body to
remain passive or to delay the aplication of standards and procedures. Lobbygroups with
sound financing usually pursue a public campain to gain public support for their agenda
simultaneously with lobbying public officials or politicians. Nation states of the European
Union are lobbying targets on European Union wide interest groups who lobby either through

their local partners or directly.

There are different forms of regulation to target the negative effects of the lobbying strategies
form self-regulation, mandatory and voluntary registries to overall legislation.There is no
universally suitable or best option, the appropriate form is determined by the willingness of
politicians and lobbyists themselves. Self-regulation is the most lenient form of regulating
usually consisting of an ethics code which is compiled and monitored by umbrella
organisations. Even though it does not apply to all lobbyists it sets standards of tolerated
behaviour. The registry and reporting system demands oversight, the collection and storing of
data. Registry system has to be supported by penalties for deliberate presentation of false
information or when manadatory for lobbying without registration./ Overall legislation in one
aspect provides the strongst legal form and has to comply with stricter standards. Given the
experiences of Hungary and Slovenia strict regulation which does not adress proportionally
the local problems with lobbying is not functional. Poor implementation practices further
diminish the effect of the law which is alien to domestic needs. In conclusion monitoring is
vital for regulation to be successful but it has to impartial, professional and with sufficient
funding. The supervisory function may be allocated to a ministry responsible for fighting

corruption or applied through a separate organ or commissioner.
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The lobbying regulation regardless of the form must be in concordance with the rest of the
legal system. Estonian regulation does not adress the obligations and rights of lobbyists. As a
part of legal development program the inclusion of social partners and the rules and standards
for drafts have been regulated. Since 2014 the ethics code for members of parliament was
adpoted. Although it covers some aspects in relation to lobbying the terms lobbyist or
lobbying are avoided. Compared to the original draft published in the media the final draft
was less concise about the obligation in communication with lobbyists. All of the legal acts
lack measures and process of avoiding misconduct and responsibility in case of breaches. The
need to regulate lobbying has been aknowledged in Estonia and first steps have been taken.
The public concious about the issue has increased however there have been no public
proposals or debate on how and to what extent lobbying should be regulated. The aim of this
paper is to provide insight on which would be the best solution for Estonia. In author's
opinion Estonia should implement a system similar to European Transparency register where
registering is voluntary but after applying lobbyists have the obligation to follow the ethics
code. Self-regulation only is not sufficient because of lack of monitoring and the likly limited
number of lobbyists it applies to. Given that the field of lobbying is not regulated a lot
depends on proper supervision and implementation therefore a voluntary register would suit
the needs of Estonia the best. This would be more acceptable to lobbists and would foster a
culture of integrity. If the abuses of system become frequent it is possible to further regulate

lobbying since there are more experiences taking account the local situation.

In conclusion the field of lobbying should be regulated. Since the issue has become recently
under tighter scrutiny in Estonia there is still little of literature concerning the issue and thus
far there are no statutory proposals or official statistics. This paper is intended to join the
experiences of comparable countries aborad and the domestic law of Estonia to offer
reccomendations. In the author's view Estonia should regulate lobbying through a voluntary
registry and an ethics code for registere lobbysists.
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