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OIGUSLOOME MAHU VAHENDAMISE KAVA

SISUKOKKUVOTE

Justiitsministeerium esitab kooskdlastamiseks ja arvamuse andmiseks Oigusloome mahu
vihendamise kava. Kava on koostatud koostdos Riigikantseleiga ning selle on ette
valmistanud Justiitsministeeriumi kantsler Norman Aas, Oiguspoliitika asekantsler Kai
Héarmand ja digusloome korralduse talituse juhataja Ebe Sarapuu.

Kava pohineb Reformierakonna, Sotsiaaldemokraatliku Erakonna ning Isamaa ja Res Publica
Liidu kokkuleppe ,,Valitsuse moodustamise ja valitsusliidu tegevusprogrammi pdhialused
punktil 4.2. Konesolev punkt ndeb ette jairgmist:

,»4.2. Hoidume iilereguleerimisest ja seaduste iiletootmisest. Uue normatiivakti viljatodtamise
tingimuseks on ultima ratio pdhimodte ehk selle vajalikkuse veenev pohjendamine ja
rakenduspraktika analiilis. Toetame selge ja lihtsa digus- ja ametikeele kasutamist. Kéivitame
laiapohjalise parlamentaarse protsessi eesmdrgiga kujundada biirokraatia vidhendamisele
suunatud diguskultuuri. “

Kava koostamisel on ldhtutud 2011. aasta 23. veebruaril Riigikogu poolt vastu voetud
,.Oiguspoliitika arengusuundadest aastani 2018“ (OPAS) ja 2014. aasta 12. juunil valitsuse
poolt heaks kiidetud ,,Eesti avatud valitsemise partnerluse tegevuskavas 2014-2016%
sitestatud pShimétetest.'

Lisaks on kava koostamisel arvestatud 2015. aastal OECD koostatud Eesti ja Soome
riigivalitsemise korralduse ja piiriiileste e-teenuste arendamise” raporti soovitustega. OECD
riigivalitsemise raporti soovituste rakendamise tegevuskava iiheks peamiseks tegevussuunaks
on seatud diguskeskkonna ja digusloome kvaliteedi parandamine.

Ka Euroopa Komisjon on seadnud mdjude hindamise ja kaasamise oluliseks iilesandeks ning
kavandab selles vallas hulganisti uuendusi ja arendustegevusi. Kéesoleva aasta 19. mail
avaldas komisjon parema OJigusloome tegevuskava, millega soovitakse avatuma ja
labipaistvama Euroopa Liidu poliitikakujundamise protsessi tulemusena parandada Euroopa
Liidu oigusaktide kvaliteeti. Teatis COM(2015) 215 holmab kogu Euroopa Liidu
oigusloometsiiklit ning selles podratakse tdhelepanu nii voimalustele tuua Euroopa Liidu
otsustusprotsess kodanikele ldhemale kui ka viisidele paremini hinnata uute digusaktide moju
enne nende vastuvotmist.

!https://www.riigiteataja.ee/akt/307032011001; https:/riigikantselei.ee/sites/default/files/content-
editors/Failid/AVP/avp tegevuskava 2014-2016.pdf
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Teatise 1dbivad teemad on:

1) rohkem labipaistvust ja konsulteerimist; 2) parem mdjude hindamine ja kvaliteedikontroll;
3) kehtiva oigusliku raamistiku eesmaérgile vastavuse hindamine; 4) parem institutsioonide
vaheline koostdo.

Euroopa Komisjon rohutab, et parema digusloome eesmirgi saavutamise nimel peavad selles
protsessis osalema koik Euroopa Liidu institutsioonid ja liikmesriigid. Néiteks leiab Euroopa
Komisjon, et liikmesriigid peaksid hoiduma Euroopa Liidu oigusaktide riigisisesesse
Oigusesse lilevotmisel pohjendamatust {llereguleerimisest ning iilereguleerimise korral
selgitama selle pohjusi. Teatises COM(2015) 216 esitabki Euroopa Komisjon parema
oigusloome eesmirkide saavutamiseks omapoolse ettepaneku institutsioonide vahelise parema
digusloome kokkuleppe kohta.’

Eesti peab Euroopa Liidus toimuva parema digusloome arenguga iihte sammu astuma ning
tagama, et meie Oigusloomeprotsessis jargitaks mdjuhindamise, ldbipaistvuse ja avalike
konsultatsioonide suhtes jatkuvalt koige kdrgemaid standardeid.

Parem digusloome ja mdjude hindamine on jitkuvalt prioriteet kogu maailmas. Valitsused
keskenduvad  ihtviisi nii  modjude  hindamise institutsioonilisele  {lesehitusele,
kvaliteedikontrollile, hindamismeetoditele kui ka rahvusvahelisele koostoole.

Kéesoleva kava ldbivad eesmérgid on:

1) vihendada digusloome mahtu ja biirokraatiat;

2) kehtestada pohjalikumalt 1&bimdeldud reegleid;

3) arvestada diguse kujundamisel sellega kaasnevat moju ja huvirithmade seisukohti;
4) viahendada Eesti ja EL-1 digusega kaasnevat ettevotjate ja kodanike halduskoormust.

Nende eesmirkide saavutamiseks on pakutud vélja konkreetsemad tegevused ehk sammud
oigusloome mahu vihendamiseks.

Sammud 6igusloome mahu vihendamiseks

1. Hindame kriitiliselt iga Oigusakti vajalikkust ja poO6rame suurt tdhelepanu
oigusloomeprotsessi jargimisele ning digusaktide kvaliteedile.

2. Suurendame huviriihmade kaasatust voimalikult varases poliitika kujundamise etapis.

Ettevotjatele ja kodanikele halduskoormust lisades seame eesmérgiks vidhendada

nende halduskoormust mones teises valdkonnas.

4. Valitsuse poliitika kujundamisel Euroopa Liidu odiguses ning selle iilevotmisel
arvestame Oigusloome kvaliteedi parandamise ja mahu vihendamise pdhimotet.

5. Suurendame Justiitsministeeriumi vastutust Oigusloome kvaliteedi tagamisel ning
sellega tegelevate ametnike ettevalmistamisel ja arendamisel ning Jigusloome
tooplaanide  iihtlustamisel.  Justiitsminister teeb  ettekande  Oiguspoliitika
arengusuundade elluviimise kohta juba aasta alguses.

6. Tootame 1dbi  vOimalikud alternatiivid iihise  Oigusteenistuse  loomiseks
ministeeriumide ithismajas.

[98)

3 COM(2015) 215 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions. Better regulation for better results - An EU
agenda; COM(2015) 216 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council.
Proposal for an Interinstitutional Agreement on Better Regulation.



7. Suurendame seaduseelndu pealkirja informatiivsust poliitiliselt oluliste eelndude
puhul.

8. Muudame iihtsemaks valitsuse seisukohtade esindamise eelndude menetlemisel
Riigikogus.

9. Arvestame haldusreformi elluviimisel ka digusloome mahu vihendamise kava.

Vabariigi  Valitsus arutas  digusloome mahu vidhendamise kava 30. juuni
kabinetindupidamisel, kus see  pohimotteliselt  heaks  kiideti. Samas  anti
Justiitsministeeriumile iilesanne korraldada o&igusloome mahu vihendamise kava avalik
konsultatsioon ja teha pérast avalikku konsultatsiooni ettepanekud muudatusteks
asjassepuutuvates digusaktides ja teistes dokumentides (nt ,,Oiguspoliitika arengusuunad
aastani 2018%, ,,Hea digusloome ja normitehnika eeskiri, ,,Vabariigi Valitsuse reglement,
,Mojude hindamise metoodika“, seaduseelndu viljatootamiskavatsuse vorm).

JARGNEVALT ON ESITATUD POHJALIKUMAD SELGITUSED IGA PUNKTI
KOHTA

1. Hindame Kkriitiliselt iga o6igusakti vajalikkust ja poorame suurt tihelepanu
oigusloomeprotsessi jirgimisele ning digusaktide kvaliteedile.

Valitsusliidu tegevusprogrammi punktis 4.4 on rOhutatud, et ministrid on eelkdige iihtse
valitsuse litkmed, kes kooskodlastatult suunavad ministeeriumide tegevust ja teostavad
poliitilist jirelevalvet. Uhtse meeskonnana tegutsemist peab toetama ka digusloomeprotsess.
Uue seaduse viljatootamisel tuleb ldhtuda ultima ratio pdhimdttest ning seaduse vajalikkust
peab tddema valitsus tervikuna mitte iiksik minister. Seetottu on juba digusloomeprotsessi
algetapis vaja kokku leppida sisulised diguspoliitilised valikud ning voimaluse korral {ihitada
ihte elulist probleemvaldkonda mdjutavad seadusloomealgatused. Senisest sisukam
panustamine véljatdotamiskavatsuste koostamisse vdimaldab viltida tarbetute reeglite
kehtestamist ja rakenduslike liksikkiisimuste lahendamist ning hinnata digusmuudatuste moju
horisontaalselt.

Igale seaduseelndule peab 2011. aastal vastuvdetud ,Hea Oigusloome ja normitehnika
eeskirja® (HONTE) jargi* eelnema viljatdotamiskavatsus (VTK), mis hdlmab endas mitut hea
oigusloome keskset eesmarki. Kdigepealt peab eelndu ettevalmistaja sdnastama probleemi ja
plistitama eesmérgid. See on ldhtekoht selgitamaks vélja, kas probleemi lahendamiseks on
vaja tingimata seadust muuta, vastu votta tdiesti uus seadus voi sobib moni muu vahend
probleemi lahendamiseks, véltimaks sisutuid regulatsioone ja iilereguleerimist. VTK
koostamine vdimaldab kaasata teisi ministeeriume, institutsioone ja huviriihmi
oigusloomeprotsessi vOimalikult varases etapis. Ldbimdeldult ja sisukalt koostatud VTK
hoiab é&ra olukorra, kus pohimotteliste diguspoliitiliste valikute {ile hakatakse arutlema alles
pdrast eelndu valmimist ja kooskolastusele esitamist. Justiitsministeerium saab senise
praktika pdhjal nentida, et ldbimdeldult koostatud VTK-de puhul ei kerki iildjuhul
menetlusprotsessi 10ppjargus iiles pohimottelisi vaidlusi. Samas niitab statistika, et 2014.
aasta jooksul Justiitsministeeriumile kooskdlastamisele esitatud eelndudest oli eelnevalt VTK
koostatud ainult 19% eelndude kohta.

* Erandid on loetletud HONTE § 1 1g 2



On arusaadav, et iga seaduseelnou puhul ei olegi mdistlik ega vdimalik VTK-d koostada.
Naiteks kui Euroopa Liidu direktiivi vastuvotmisel pole litkmesriigil kaalutlusdigust, siis ei
ole ka mdtet voimalikke lahendusvariante kooskdlastada. Euroopa Liidu digust rakendavate
seaduseelndude puhul tuleb vajalikud analiilisid koostada Eesti seisukohtade koostamise ja
EL-i digusakti menetlemise kiigus. Siiski tuleb tddeda, et 81% eelndude puhul HONTE § 1
16ikes 2 nimetatud erandeid kasutada on ilmselgelt liiga palju. Erandite kasutamiseks
puuduvad iihtsed kriteeriumid ning regulatsioon ei nde ette, kes peaks otsustama, kas eelndu
on kiireloomuline voi kas eelnduga kaasnevad olulised mojud.

Tabel 1. 2014. aastal Justiitsministeeriumile kooskdlastamiseks esitatud HONTE jirgi
koostatud seaduseelndudele eelnenud VTK-d

Uue korra jirgi koostatud | 98
eelnoude arv kokku

VTK eelnes 19 19%

VTK-d ei eelnenud 79 &81%

Joonis 1. VTK-de mittekoostamise pohjused osakaalu jirgi HONTE § 1 l6ike 2 punktide jéirgi
(2014. a andmed)

VTK-de mittekoostamise pdhjused osakaalu jargi
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Justiitsministeerium soovitab sisse seada nn valgusfoorisiisteemi, mille kohaselt annavad
ministeeriumid kooskdlastamise kédigus VTK-dele hinnangu kolmes kategoorias: 1) uue
regulatsiooni loomist ei toeta (punane tuli); 2) uue regulatsiooni loomist vdib toetada, kuid
teatud probleemid vajavad veel lahendamist, andes eraldi hinnangu pohiseadusele, EL-1 ja
Eesti digusaktidele vastavuse, ultima ratio vajaduse ning mdjude hindamise kohta (kollane
tuli); 3) wuue regulatsiooni loomist saab esitatud kujul toetada (roheline tuli).
Kooskdlastusringil iiles kerkinud pohimdttelised kiisimused tuleks lahendada juba VTK
staadiumis.



Tavapidrasest digusloomeprotsessist erandite tegemine saab toimuda erandkorras ja peab
olema pohjendatud. Kiireloomuliste eelndude puhul tuleb ikkagi teha korralik mdjude
hindamine voi sdtestada eelndus jérelhindamise kohustus. Just kiireloomuliste eelndude
puhul, kus loobutakse VTK koostamisest, peab mdjude hindamine olema hiljem sellevorra
pdhjalikum. Seda ettepanekut toetab ka OPAS lisa p 6.2.2.1: ,Vabariigi Valitsus on
erandlikult otsustanud eelndu menetleda kiireloomulisena — sellisel juhul tuleks kindlasti
otsustada teha analiiiis tagantjdrele*.

Eelnevat toetavad ka OECD riigivalitsemise raporti soovitused (soovitus 6), mille kohaselt
peaks Eesti valitsus analiilisima praecgust mojude hindamise silisteemi, et teha kindlaks, kas
esialgse mdjuhinnangu tulemuste kajastamise ndue seaduseelndude viljatodtamiskavatsustes
toimib praktikas hdsti voi kas lubatud erandite kasutamise tagajirjel voetakse vastu olulise
mojuga uusi seadusi, mis ei ole ldbinud ndutavat pdhjalikku mojuhindamist. Kui tulemustest
ilmneb, et see on nii, vOiks Eesti valitsus kaaluda voimalust lubada erandeid ainult
hidavajalike ja kiireloomuliste Oigusaktide puhul, tagades iihtlasi, et sellised Gigusaktid
labivad moju esialgse jarelhindamise lihe aasta jooksul pirast vastuvtmist.

Alates taasiseseisvumisest on digustloovate aktide kvaliteet digustehniliselt paranenud, kuid
probleemiks on osutunud regulatsioonide muutmise kiirus. Naiteks 2014. a 1. jaanuaril
kehtinud 384 seadusest on praecguseks muutunud 320 ja moned neist mitu korda. Seaduste
kiire muutumine toob kahju diguskorra stabiilsusele, suurendab ministeeriumide, valitsuse ja
parlamendi to0koormust ning pdhjustab rakendajatele ebaselgust. Seaduste kiire muutmise
itheks pohjuseks voib pidada asjaolu, et seadustega reguleeritakse asju, mida ei peaks iildse
seadusega reguleerima. Seadusereservatsiooni iilimuslikuks pidamine (k&ik oluline tuleb
reguleerida seadusega) on toonud Eestis kaasa olukorra, et sisuliselt on peetud kdike véga
oluliseks ja reguleeritud seaduse tasandil. Nditeks on eri seadustes reguleeritud riigiasutuste
sisemine toOkorraldus, mitmesugused IT-siisteemid ja nende sisu jne. Teatud osa nendest
teemadest on voOimalik reguleerida kas iildseaduste vOi médruste tasandil.
Seadusereservatsiooni pohisisuks on, et pohidiguste kui riigieelsetest digustest tulenevate
oiguste piiramine eeldab demokraatlikult legitimeeritud seadusandja volitust. Seadustega
tuleks kehtestada pohilised normid oOigushiivede tagamiseks, mitte aga rakenduslikud
iiksikasjad. Seega tuleks digusloomeprotsessi algetapis rohkem kaaluda, kas uue regulatsiooni
loomine vOi senise muutmine on ikka parim vahend voi tuleks ehk muuta hoopis
rakenduspraktikat, teavitada avalikkust voi kasutada muid meetmeid.

OECD riigivalitsemise raporti soovituste kohaselt (soovitus 6) tuleks tugevdada digusaktide
moju hindamise institutsioonilist todkorraldust eesmérgiga tohustada tdenduspohist
poliitikakujundust. Raporti kohaselt soovitatakse kaaluda vdimalust tugevdada oma
institutsioonilist todkorraldust ja suutlikkust, mis tagaks, et uutele digusakti eelndudele
tehakse Gigusakti mojuanaliiiis, edendades sel moel tdenduspdhise otsustamise kultuuri. See
vastab OECD Noukogu 2012. aasta soovitusele diguspoliitika ja valitsemise kohta, milles
muu hulgas soovitatakse, et liikkmesriigid votaksid koige korgemal poliitilisel tasandil
eesmirgiks jdrgida oOigusaktide kvaliteedi tagamisel selgelt valitsusiileseid pohimdtteid.
Oiguspoliitikal peaksid olema selged eesmiirgid ja rakendusraamistikud, mis tagavad, et uus
oigusakt vdetakse vastu ainult juhul, kui kaasnevad kulud on pdhjendatud tekkiva
majandusliku, sotsiaalse ja keskkonnaalase kasu tottu, edasikanduv moju on arvesse voetud ja
tegelikult saavutatav kasu on voimalikult suur.

Vastavalt VVS § 59 16ikele 1 on Justiitsministeeriumi iilesanne digusloome koordineerimine.
Seetdttu peab Justiitsministeerium votma suurema rolli valitsuses digusaktide ultima ratio



iseloomu, kvaliteedi ning digusmdjude hindamise eest seisjana ning pddrama veel rohkem
tdhelepanu HONTE reeglite ja OPAS pohimdtete kinnistamisele.

2. Suurendame huviriilhmade kaasatust voimalikult varases poliitika kujundamise
etapis.

Valitsus kiitis 2014. aasta 12. juunil heaks Eesti avatud valitsemise partnerluse tegevuskava
2014-2016. Tegevuskava 1. prioriteediks on kodanikke kaasav ja avatud poliitikakujundamise
protsess ning lubadusteks on: 1) parandada osalemiseks tarviliku info kéttesaadavust; 2)
parandada poliitikakujundamise protsessis osalemise vdimalusi; 3) tdsta valitsusasutuste ja
valitsusvéliste partnerite suutlikkust koostddd teha, huviriihmi kaasata ja osaleda. Avatud
valitsemise partnerluse tegevuskava rakendamiseks toetame algatusi, millega tehakse lihtsas
keeles ja iilevaatlikult kéttesaadavaks info selle kohta, kuidas poliitikaid kujundatakse ja
seaduseelndusid ette valmistatakse ning millised on valitsusvéliste osapoolte voimalused
nendes protsessides osaleda. Lahendada tuleks olukord, kus huvirihmade kaasamine
digusloomeprotsessi toimub liiga hilises etapis, kui olulisemates kiisimustes on juba otsused
tehtud ja neid muuta on viga raske. Kdikide VTK-de kooskdlastamisele ja arvamuse
andmiseks saatmine on {liks vdimalus avalikkusel ja huvirithmadel poliitikakujundamise
varases etapis kaasa rddkida. VTK eesmirk on esindada laiapdhjalist kokkulepet, et eelndu
ettevalmistamine on viltimatu ja ainus voi parim alternatiiv. Probleem on olnud aga selles, et
seda voimalust osaleda kasutatakse suhteliselt vdhe. Léhtudes kontseptsiooni esimesest
ettepanekust, et igale eelndule peab eelnema VTK (v.a pohjendatud erandid), mis tuleb saata
avalikule konsultatsioonile, suurendame samal ajal voimalust huviriihmi kaasata voimalikult
varases poliitikakujundamise etapis. Selleks et kaasamine oleks ka tohus, peab VTK
sisaldama kaasamise plaani, st ajakava ja konkreetseid kaasatavaid huviriihmi ning kaasamise
meetodeid.

Lisaks VTK-de laiapohjalisemale kasutamisele toetame muid algatusi, mille abil oleks
voimalik poliitikakujundamise varases etapis teha avalikkusele kittesaadavaks teave eelndu
vo1 muu dokumendi véljatootamise alustamise, selle menetluse ja véljatootamises osalemise
voimaluste kohta (nt eelndude infosiisteemi EIS, osalusveebi arendused). Niiteks on kavas
luua EIS-i uus voimalus avaldada mitmesuguseid eelnduga seotud teateid. Teate avaldamine
vOib olla vajalik nditeks juhul, kui ministeerium asub koostama eelndu vdi muud dokumenti
ning tahab sellest teavitada avalikkust ja teisi asutusi, ministeerium ldopetab eelndu voi muu
kiisimusega tegelemise (ministeeriumi soovil avaldatakse selle kohta teade koos
pohjendusega) voi1 Riigikantselei 10petab valitsusele esitatud eelndu ettevalmistamise
valitsuse istungi jaoks (EIS-i lisatakse sellekohane resolutsioon). Poliitikakujundamise
paremaks planeerimiseks ning nii kodanike kui ka ametnike teadlikkuse parandamiseks
poliitikakujundamise protsessi etappidest on t60s ka seda protsessi tutvustava veebikeskkonna
loomine, mis kirjeldab eri etappide sisu ja tegevusi.

3. Ettevotjatele ja kodanikele halduskoormust lisades seame eesmirgiks vihendada
nende halduskoormust mones teises valdkonnas.

OECD riigivalitsemise raporti soovituste kohaselt (soovitus 6) tuleks Eesti valitsusel tagada,
et Oigusaktide hindamisel vdetakse piisavalt arvesse nende mdju viikestele ja keskmise
suurusega ettevotjatele (VKE). VKE-dele sobivuse katse saaks holpsasti korraldada néiteks
Sveitsi eeskujul, kasutades fookusgruppe ja hindamiskomisjone, et kontrollida koiki



voimalikke VKE-dele avalduvaid mdjusid, eesmirgiga vihendada regulatiivset koormust ja
soodustada VKE-de kasvu.

Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammi punkti 8.15 kohaselt tuleks ettevotluskeskkonda
puudutavate seaduseelndude menetlemisel kaasata ettevOtlusorganisatsioone ja teha
mojuanaliilise, et hinnata muudatuse mdju ettevotjate  halduskoormusele ja
ettevotluskeskkonnale. Eesti peaks piistitama selge eesmérgi halduskoormuse vihendamiseks
ning ndudma ranget halduskoormuse analiilisi nii uue diguse loomisel kui ka kehtiva diguse
rakendamise hindamisel. Mitmes riigis on kehtestatud ettevotjate ja kodanike halduskoormuse
vihendamise programm, mille sarnast Eestis ei ole. Siiski ei saa vdita, et selle teemaga Eestis
iildse ei tegeleta. Halduskoormuse vdhendamise eesmirgil on tehtud mitmetes sektorites
erinevaid arendusi — nt maksudeklaratsioonide automaatseks muutmine, e-teenused, ihtsed
kontaktpunktid. Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium on vélja to6tanud ja arendab
edasi halduskoormuse hindamise kalkulaatorit. Eesmirgiks on teha kalkulaatorist parem
tooriist, millega on halduskoormust mugav hinnata, mislédbi suureneks ka tooriista
kasutatavus.

Vottes eesmirgiks ettevotjatele ja kodanikele halduskoormuse lisamise korral vdhendada
nende muid kohustusi, toetame lahendusi, kus digusloome kvaliteet siilib, kuid ettevotjatele
ja kodanikele tekib vdhem biirokraatlikke kohustusi. Ndiiteks voib kasutada rohkem
elektroonilisi lahendusi, iihtlustada ndudeid, lihtsustada aruandekohustusi jne.

4. Valitsuse poliitika kujundamisel Euroopa Liidu o0iguses ning selle iilevotmisel
arvestame oigusloome kvaliteedi parandamise ja mahu vihendamise pohimotet.

Komisjoni teatises COM(2015) 216 ,,Ettepanek institutsioonidevahelise parema digusloome
kokkuleppe kohta* punktis 31 mdirgitakse, et kui liikmesriigid votavad meetmeid liidu
Oigusaktide iilevotmiseks voO1 liidu eelarve téditmiseks, kutsuvad kolm institutsiooni
litkkmesriike iiles avalikus suhtluses selgelt eristama riiklikke meetmeid. Eelkdige tuleb
voimaluse korral konealuseid meetmeid kisitletavas tekstis eraldi vilja tuua need aspektid,
mis on liidu digusaktide vdi eelarve tditmise eeskirjade paratamatu tagajérg, ning mis tahes
muud sisulised ja menetluslikud aspektid, mida nad otsustavad lisada riiklikul, piirkondlikul
vOi kohalikul tasandil. Enne selliste tdiendavate sisuliste voi menetluslike eeskirjade
vastuvotmist peaksid litkmesriigid hindama nende mdju eeskitt ettevotjate, haldusasutuste ja
kodanike halduskoormusele ning esitama pdhjenduse selliste tdienduste kohta. Liikmesriigid
peaksid eraldi vélja tooma direktiivi lilevotmiseks ette ndhtud eeskirjad ja menetlused ning
tdiendavad eeskirjad ja suunised.

Selle eesmirgi raames tuleb arvesse votta nduet, et Eesti ei kehtestaks EL-i diguse
iilevotmisel pohjendamatult rangemaid ndudeid kui on EL-i digusaktis ette ndhtud. See
pOhjustab tarbetult suurenevaid kulusid ametiasutustele, ettevotjatele ja kodanikele
(lilereguleerimine). Kui aga rangemad nouded kehtestatakse, peab {llevdtva eelndu
seletuskirja mojude osas tdoenduspdhiselt selgitama, mis on rangemate nduete kehtestamise
pohjuseks (nt Vabariigi Valitsuse soov hoida kdrgemaid sotsiaal- voi keskkonnastandardeid).
Samuti peab iilevotva eelndu seletuskirja mojude osas vélja tooma, et rangem ndue ei tule
mitte EL-1 digusest, vaid Eesti otsusest EL-i 0igust rangemalt rakendada. Viimane voib olla
edaspidi vajalik ka Euroopa Komisjoni EL-i digusakti {ilevotmisest teavitamisel.



Peame oluliseks, et digusloome mahu vdhendamise kava pdhimdtteid arvestatakse EL-i
asjades Eesti seisukohtade kujundamise ja EL-i Oigusakti menetlemise kéigus. Taotleme
litkkumist selle poole, et (olulise mojuga) EL-i digusloomealgatused sisaldaksid analiiiisi
mojust koikidele EL-i riikidele ja podraksid enam tdhelepanu algatuste mojule véikestele ja
keskmise suurusega ettevotjatele ning uutele drimudelitele.

Valitsuse seisukohtade kujundamisel Euroopa Liidu digusaktide viljatodtamisel tuleb ldbivalt
tdhelepanu podrata Eesti jaoks olulistele kiisimustele nagu niiteks sanktsioonide kohaldamine
ja riikliku jdrelevalve kiisimused. Euroopa Liidu toimimine ei tohiks tekitada juurde
halduskoormust ettevotjatele ja kodanikele ega paisutada riigiaparaati.

5. Suurendame Justiitsministeeriumi vastutust digusloome kvaliteedi tagamisel ning
sellega tegelevate ametnike ettevalmistamisel ja arendamisel ning Oigusloome
tooplaanide iihtlustamisel. Justiitsminister teeb ettekande o6iguspoliitika
arengusuundade elluviimise kohta juba aasta alguses.

OPAS on seadnud iildiseks eesmirgiks digusloome kvaliteedi parandamise. Oigusaktide
kvaliteet soltub lisaks muudele teguritele mirkimisvaérses ulatuses ka digusakti ettevalmistaja
erialasest kompetentsusest. Alates taasiseseisvumisest on oOigustloovate aktide kvaliteet
oluliselt paranenud, kuid esinevad puudused viitavad muu hulgas digusloomejuristide iihtse
viarbamise ja arendamise vajadusele. Kvaliteetsema digusloome tagamiseks on juba piris
palju tehtud ja selle nimel tegutsetakse edasi: hea digusloome pohimodtetega on oluliselt
tdiendatud odigusloomemenetluse reegleid, regulaarselt kéib koos 0Oigusloomejuhtide
koostoovorgustik (limarlaud), kiivitunud on oOigusloomejuristidele moeldud koolitused,
oigusloomejuristide jarelkasvu eest hoolitsemiseks on alustatud juhtprojektiga. Praegu
tegelevad Justiitsministeerium ja Riigikantselei digusloomejuristidele kavandatud konverentsi
korraldamisega. Ministeeriumide &igusloome koordineerimine ning &igusloomejuristide
viarbamine ja arendamine iihtsete pohimotete alusel vajaks ka edaspidi olulist tihelepanu ja
toetust.

Oigusloome kvaliteedi parandamiseks ning ministeeriumide vahelise koostod edendamiseks
tuleks kiivitada Oigusloomejuristide rotatsioon. See pakuks oOigusloomejuristidele nii
kasulikku kogemust kui ka lisamotivatsiooni. Sellise siisteemi rakendamine jérgiks OPAS lisa
punktis 21.2 maérgitud eesmaérki, mille kohaselt tuleb kaaluda oigusloomega tegelevate
juristide koolituse eesmirgil selliste roteerumisprogrammide rakendamist, mille kohaselt
oleks Oigusloome eest vastutavatel ametnikel vOimalik staZeerida Justiitsministeeriumi
oigusaktide kvaliteedi eest vastutavas iiksuses ja Justiitsministeeriumi digusloomega
tegelevatel juristidel teiste ministeeriumide eelndude juriidilise kvaliteedi eest vastutavas
tiksuses ning teiste juriidilisi eriteadmisi ndudvate elukutsete ja ametite esindajate juures
(notarid, prokurdrid, advokaadid, pankrotihaldurid, kohtud jne).

OPAS seab iiheks eesmirgiks digusloomeprotsessi ettendhtavuse ja avatuse. Uks infoallikaid
valitsuse eelseisvate Odigusloomealgatuste tuvastamiseks on ministeeriumide téoplaanid.
Samas tuleb tddeda, et paljude ministeeriumide veebilehtedel puudub viide ministeeriumi
tooplaanile. Juhul kui tooplaanid on avalikuks tehtud, on need raskesti leitavad, erineva
struktuuri ja infomahuga, mistdttu ministeeriumide toOplaanidest oOigusloomealgatuste
otsimine votab palju aega.



Samas on Justiitsministeeriumil {ilesanne koguda ministeeriumide seadusloome téoplaanid ja
teha valitsuse seadusloome koondtooplaan kéttesaadavaks oma kodulehel. Valitsuse
seadusloome koondtdoplaan on védga hea informatiivne dokument, kust selgub oluline osa
valitsuse seadusloometegevusest jargmisel aastal (loomulikult ei kajastu selles koik
seadusloomealgatused, kuid kajastamata jadvate hulk ei tohiks olla vdga suur). Seega oleks
vaja seda dokumenti Oigusloomeprotsessis laialdasemalt kasutada. Seadusloome
koondtodplaan aastate kaupa peaks sisaldama sellist teavet, et valdkonnast huvitatud kodanik,
huvirihm v0i institutsioon saaks sealt seadusloometegevuse kohta esmase {ilevaate
jérgmisest: 1) ministeerium; 2) seadusloomealgatuse pealkiri; 3)
poliitikakujundamise/digusloome protsessi ajakava; 4) sisu lithikirjeldus; 5) kellega
plaanitakse koostood teha / keda kaasatakse; 6) kontaktisik, kellega huvi korral iihendust
votta. Seadusloome koondtooplaan peaks olema lihtsalt kéttesaadav ja kasutatav.

Seadusloome koondtddplaan peaks avalikkusele olema kéttesaadav juba aasta alguses.
Valitsuse jargmise aasta seadusloomealgatustest peaks Riigikogule andma {ilevaate
justiitsminister oma ettekandes diguspoliitika arengusuundade elluviimise kohta (OPAS
punkti 2 kohane kohustus). Praeguse praktika kohaselt saadakse koondtooplaan kokku alles
mirtsi 10puks, aprilli alguseks. Justiitsministeeriumil puudub vdimalus teha teistele
ministeeriumidele siduvaid ettepanekuid plaaniliste tegevuste jarjestamiseks, kui tegevused
hdlmavad mitme ministeeriumi valitsemisala. Justiitsminister teeb Riigikogule ettekande
stigisel, kui jirgmise aasta tOOplaanid ei ole veel kindlad, mistdttu on see ettekanne olnud
pigem tagasivaatav kui tulevikku suunatud. Pealegi saab siigisel tdisaasta iilevaate teha liksnes
eelmise aasta kohta, st et kones edastatakse juba vananenud infot. Jooksva aasta kokkuvotete
tegemiseks ei ole aga tervikpilt koos. Eelnevat arvestades tuleks justiitsministri kdne pidada
aasta alguses (nt veebruaris). Justiitsministeeriumile tuleks anda padevus anda koondplaani
koostamisel suuniseid, teha ettepanekuid oigusloomeprotsessi tidhtaegade ning eelndude
koondamise ja vajalikkuse kohta. Suuniste andmisel tuleks kindlasti hinnata algatuste
olulisust valitsuse tegevusprioriteete arvestades. Justiitsministeerium peaks ka koguma
statistikat selle kohta, kui palju eelndusid esitatakse igal aastal tooplaani kohaselt ja tooplaanis
maérgitud ajal ning kui palju on neid eelndusid, mis esitatakse véljaspool tdoplaani.

Ministeeriumide seadusloome téoplaanide koondamisel saab muu hulgas seada eesmirgiks
vihendada digusloomega kaasnevat ebavajalikku koormust ehk teha vihem ja sidusamalt.

6. Tootame 1abi voéimalikud alternatiivid iihise Oigusteenistuse loomiseks
ministeeriumide iihismajas.

Praeguste plaanide kohaselt valmib 2017. aastal nelja ministeeriumi iihishoone, kus hakkavad
toole Rahandusministeeriumi, Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi,
Sotsiaalministeeriumi ning Justiitsministeeriumi ametnikud. Ministeeriumide koondamine
tihte hoonesse loob hea baasi, et ithendada nelja ministeeriumi digusloome korraldus ning viia
see iihtsetele alustele. Uhise digusteenistuse loomine vdimaldab iihelt poolt tagada eelndude
parema odigusliku ja normitehnilise kvaliteedi, kuna eelndude koostamisel ja kontrollimisel
osalevad iihtsete pohimotete alusel virvatud ja arendatud digusloomejuristid (selline iihine
Oigusteenistus aitab kaasa ka kontseptsiooni punkti 5 eesméirkide tditmisele). Teiseks tihendab
see koostddd poliitikat kujundava ministeeriumi ja digusloomespetsialistide vahel.

Uhise digusteenistuse loomine eeldab esmalt ministeeriumide digusosakondade iilesannete
kaardistamist ning seejirel uue siisteemi viljatootamist. Uheks vdimalikuks lahenduseks on



oigusloomejuristide spetsialiseerumine dridigusele (ithingudigus, maksudigus), avalikule
oigusele (riigi- ja haldusdigus, karistusdigus), sotsiaalkiisimustele (perekonnadigus, t6601gus)
jne. Uhise digusteenistuse toimemudel peab vdimaldama kdikidel —asjaomastel
ministeeriumidel selle juhtimisel piisavalt kaasa réékida.

7. Suurendame seaduseelndu pealkirja informatiivsust poliitiliselt oluliste eelndude
puhul.

HONTE § 35 Idike 1 jérgi peab seaduse muutmise vdi kehtetuks tunnistamise seaduseelndu
pealkiri sisaldama muudetava v0i kehtetuks tunnistatava seaduse pealkirja, millele v3ib
vajaduse korral lisada eelndu sisu avava teabe. Sama paragrahvi 10ike 2 jirgi nimetatakse
juhul, kui seaduste muutmise voi kehtetuks tunnistamise seaduseelndus kavandatakse rohkem
kui kolme seaduse muutmine voi kehtetuks tunnistamine, eelndu pealkirjas selle muudetava
seaduse pealkiri, mille muutmine tuleneb eelndu peacesmérgist ja millega seondub teiste
seaduste muutmine vOi kehtetuks tunnistamine. Viidatud 18ikes nimetatud juhul peab
pealkirjast ndhtuma, et kavandatud on muutmise seadus ja et muudetakse rohkem kui {ihte
seadust, nditeks kohtute seaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise
seadus.

Oigusloome libipaistvuse suurendamise itheks vdimaluseks on poliitiliselt olulise eelndu
pealkirjale sisu avava teabe lisamine. Ndiiteks pealkirjastada eelndu: kohtute seaduse
muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus kohtute todkoormuse
vihendamiseks. Voi lisada eelndule toonimetus: kohtute seaduse muutmise ja sellega
seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus (kohtute td6koormuse vahendamine).

Eelndu toonimetus niitab, missuguseid elulisi probleeme eelnduga soovitakse lahendada.
Toonimetuse andmine aitab saavutada muu hulgas eesmirki, et eelndu ei sisaldaks nii-Gelda
peidetud eelndu, kus eelndu nimetus on kiill iiks, kuid tegelikult tehakse teises seaduses olulisi
ja sisulisi muudatusi. Selline vote on lubamatu ja vastuolus HONTE § 32 1dikega 3, mille
kohaselt seaduseelnousse ei kavandata erinevate seaduste muutmise sétteid, mis ei ole seotud
ithise reguleerimisobjekti voi iihise eesmérgi saavutamisega. Teiste seaduste muudatused
peavad olema nn teisesed muudatused, mis tehakse seonduvates seadustes pohimuudatustest
tulenevalt ebaselguse ja vastuolude viltimiseks.

Sisu avava teabe voi toonimetuse lisamine osutub aga probleemseks juhul, kui eesmirke on
mitu ja neid ei ole vdimalik loetleda voi iildistav toonimetus ei oleks sel juhul kuigi
informatiivne. Vajalik info eelndu eesmirkide kohta peab sisalduma ka eelndule lisatavas
seletuskirjas.

8. Muudame iihtsemaks valitsuse seisukohtade esindamise eelnéude menetlemisel
Riigikogus.

Uheks valitsuse ja parlamendi vahelist tddkorraldust puudutavaks probleemiks on kujunenud
praktika, et valitsusesisese kooskolastusringi kédigus voi valitsuses juba otsustatud kiisimuste
juurde poordutakse Riigikogu menetluses ministeeriumide algatusel tagasi. Seega tuleb
tagada, et ministeeriumid ei esita Riigikogu menetluse kédigus ilma valitsuse heakskiiduta
ettepanekuid kiisimustes, mille kohta valitsus on varem negatiivse seisukoha kujundanud voi
mille suhtes ei ole saavutatud konsensust.
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9. Arvestame haldusreformi elluviimisel ka digusloome mahu vihendamise kava.

Lihtudes OPAS-s seatud rdhuasetusest, et arengusuundi tuleb jirgida koigil tasanditel
kavandatavate diguslike vahendite abil elluviidavate poliitikaotsuste ettevalmistamisel, peame
oluliseks digusloome mahu vihendamise kava pdohimdtete arvestamist ka haldusreformi
elluviimisel. Valitsusliidu tegevusprogrammis on margitud, et haldusreformi eesmérk on, et
iga omavalitsus suudaks pakkuda inimestele paremaid avalikke teenuseid, tagada piirkondade
konkurentsivoime kasvu ning tdita iseseisvalt temale seadusega pandud iilesandeid. Seega
tuleks votta eesmadrgiks, et omavalitsuste ithinemise korral toetab valitsus omavalitsuste
oigusloome parandamist ning regulatsioonide iilevaatamist, ldhtudes kédesoleva kava
pohimdtetest.
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