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I. Sissejuhatus

Oiguspoliitika pohialuste iilesandeks on seada hea digusloome standard ja olla pikaajaliseks
poliitiliseks suunanéitajaks, millest digusloomes ldhtuda.

Seeldbi peaks olema voimalik tagada suurem stabiilsus ja ettendhtavus oiguspoliitilistes
valikutes. Samas ei saa pohialused ette nédha vdga konkreetseid tegevusi, mis Idppastmes
soltuvad ikkagi vOimul oleva wvalitsuse ja Riigikogu enamuse poliitilistest otsustest
iiksikkiisimustes. See tdihendab, et pohialustes sétestatu on kiillaltki {ildine, kuid seejuures peab
olema vdimalikult laialt 14bi arutatud, toetust leidnud ning kokku lepitud. Oiguspoliitika
poOhialused aastani 2030 on ideaalselt toimiva digusloome mdddupuu, mis peab vastu pidama
voimalikule valitsuse vahetumisele ja Riigikogu koosseisu muutumisele pohialuste
kehtivusajal. Poliitika pohialused, mida toetab ainult valitsuskoalitsioon ja mis ei leia Riigikogu
opositsiooni osalistki toetust, ei saa olla tleriigiliseks visiooniks ja nende pikaajaline kestus
oleks kaheldav.

Arengudokumendi koostamiseks korraldati arvukalt kohtumisi sidusrithmade esindajatega,
arutamaks seniste Oiguspoliitika arengusuundade rakendumist, hetkeolukorda ja
arenguvajadusi. Kodik need kohtumised olid olulised ja viirtuslikud, leidmaks vajalikku
tasakaalupunkti selle vahel, mis diguspoliitikas vajab jatkamist ja mis uuendamist, arendamist.

Oiguspoliitika péhialustega on vdimalik kokku leppida Eesti diguspoliitika pikaajalises
visioonis ning iildistes digusloomepoliitika suundades, mis on aluseks seaduseelndude
menetlemisel, oOiguskeele arendamisel ja oOigusloome Kkorraldamisel jirgneva
kiimmekonna aasta jooksul. Poliitikasuundade selge sonastamine ja joustamine on oluline
ka huviriihmadele ja iihiskonnale laiemalt, tagamaks 6iguspoliitika ettenihtavuse ja
avatuse.

Vorreldes diguspoliitika arengusuundadega aastani 2018 ei muuda diguspoliitika pohialused
aastani 2030 olulisel médral juba voetud suunda. Jatkuvalt on keskne kaasava ja tdendusel
pohineva hea digusloome pohimdttest 1dhtuva digusloome saavutamine. Varasemast selgemalt
on rohutatud pohimotet, mille kohaselt digusloome pole mitte esimene, vaid viimane abindu
probleemi lahendamisel. Samuti on uutes pohialustes erinevalt senistest seatud eesmaérgiks, et
oigusloome maht peab vdhenema. Kui aga diguslikke meetmeid eelistatakse, suunatakse
digusloojad kaaluma valikuid muu hulgas uuenduslikke meetodeid kasutades. Oigusloomele
esitatavad nduded peavad tagama selle, et loodavad seadused on pohiseaduspdrased,
suurendavad konkurentsivoimet, heaolu ja turvalisust. Seejuures on oluline mirkida, et nende
valdkondlike eesmérkide sdnastamise mote ei ole asendada koalitsioonilepingut, vaid mérksa
tildisemal tasandil ja konsensuslikult seada suuremad, koalitsioonide iilesed sihid riigi
oiguspoliitikas.

Oiguspoliitika kujundamisel tuleb kdigis valdkondades ja kdigil tasanditel edaspidi lihtuda
oiguspoliitika pohialustega seatud eesmérkidest.



II. Oiguspoliitika péhialuste koostamine

Oiguspoliitika pdhialuste aastani 2030 (edaspidi OPPA 2030) koostamine algatati Vabariigi
Valitsuses Justiitsministeeriumi eestvedamisel 2017. a siigisel loogilise jatkuna Riigikogu
otsusele ,,Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018 (edaspidi OPAS 2018). Oiguspoliitika
pohialuste koostamist koordineeris Justiitsministeeriumi diguspoliitika osakonna digusloome
korralduse talituse juhataja Karmen Vilms (karmen.vilms@just.ee), ettevalmistusprotsessi
juhtis diguspoliitika asekantsler Kai Hirmand (kai.harmand@just.ee). Oiguspoliitika
pohialuste eelndu ja seletuskirja on koostanud Karmen Vilms, selle eri osade koostamisse on
panustanud Justiitsministeeriumi diguspoliitika asekantsler Kai Hérmand, o0iguspoliitika
osakonna avaliku diguse talituse juhataja Illimar Pdrnamigi, eradiguse talituse juhataja Indrek
Niklus, diguspoliitika osakonna ndunikud Annika Leevand ja Kirt Merilain, digusloome
korralduse talituse ndunikud Kiilvi Noor, Merit Valge, Pilleriin Lindsalu, Uku-Mats Peedosk,
Joel Kook ja Margit Juhkam, keeletoimetaja Mari Koik, justiitshalduspoliitika osakonna Riigi
Teataja talituse juhataja Jiiri Heinla ning kriminaalpoliitika osakonna karistusdiguse ja
menetluse talituse juhataja Tanel Kalmet. Eelndu ja seletuskirja on keeleliselt toimetanud
Justiitsministeeriumi Gdiguspoliitika osakonna digusloome korralduse talituse keeletoimetaja
Mari Koik.

Oiguspoliitika pdhialuste koostamisel andis ndu ja arutas oma kolmel kohtumisel pdhialustega
seatavaid eesmirke 2015. aastal loodud justiitsministri digusloome noukoda, mille {ilesannete
hulka kuulub esitada omapoolsed seisukohad justiitsministri iga-aastase Eesti diguspoliitika
arengusuundade tditmise ettekande kohta, arutada justiitsministri v0i ndukoja liikmete
ettepanekul konkreetsete diguspoliitiliste voi seadusandlike algatuste {ile ja votta nende suhtes
seisukoht, anda soovitusi hea digusloome arendamiseks. Justiitsministri digusloome ndukoja
esimees on vandeadvokaat Jiiri Raidla. Noukotta kuuluvad Allar Joks, Lauri Milksoo, Jaan
Ginter, Mihkel Oviir, Toomas Luman, Lasse Lehis, Priidu Pirna, Annika Uudelepp ja Ulle
Madise. Lisaks saadeti ndukoja liikmetele eelndu ja seletuskirja tdoversioonid kirjalikuks
arvamuse avaldamiseks enne ametliku kooskdlastusringi ja avaliku arutelu toimumist.

Huviriihmade kaasamiseks koigis etappides, alustades probleemi piistitamisest ja eesmarkide
madratlemisest, korraldas Justiitsministeerium 2017. aasta 10pus ja 2018. aasta alguses
kiimmekond huviriihmadele ning riigi- ja teadusasutustele suunatud aruteluringi, keskendudes
neis eraldiseisvatele teemadele, nagu kaasamine, Oiguskeel, mdjude hindamine, moju
ettevotjatele, jdrelhindamine, innovatsioon, digusloome korraldus jne.

Kaasamist puudutaval kohtumisel osalesid: Liia Hinni (E-riigi Akadeemia), Alari Rammo
(Vabatihenduste Liit), Henry Kattago (Riigikantselei), Merilin Truuvédrt (Riigikantselei), Elo
Tuppits (Maaeluministeerium), Teele Pehk (Koost66 Kogu) ja Justiitsministeeriumi esindajad.

Oiguskeele teemadel toimunud aruteluringis  osalesid: ~Maire Raadik (EKI
vanemkeelekorraldaja), Katrin Hallik (EKI vanemkeelekorraldaja; eurokeel + selge keel),
Helen Kranich (Oiguskantsleri Kantselei diguskorra kaitse osakonna vanemndunik), Katrin
Pever (Riigikogu stenogrammi- ja tdlkeosakonna juhataja), Riste Uuesoo (Oiguskantsleri
Kantselei keeletoimetaja) ja Justiitsministeeriumi esindajad.
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Mbojuanaliiiiside kitsaskohti arutasid Justiitministeeriumi ametnikud Janno Jadrve (Centar),
Rauno Vinni (Praxis) ja Hede Sinisaarega (SoM).

Oigusloome ettevdtjatele avaldatava mdju hindamise ja ettevdtjate kaasamise arutelul osalesid
Piia Zimmermann (Eesti Tooandjate Keskliit), Nele Peil (Eesti Kaupmeeste Liit), Roomet
Sormus (Eesti Pollumajandus-Kaubanduskoda), Evelyn Sepp (Teenusmajanduse Koda) ja
Justiitsministeeriumi ametnikud.

Oigushariduse ja teaduskoostdd teemadel kohtusid Justiitsministeeriumi ametnikud Peep
Pruksi (TU digusteaduskonna direktor), Age Virvi (TU digusteaduskonna asedirektor), Krista
Paali (Eesti Juristide Liidu direktor), Indrek Reimandi (Haridus- ja Teadusministeeriumi
asekantsler; korgharidus, teadus ja keelepoliitika) ja Tanel Kerikmdega (Tallinna
Tehnikaiilikooli diguse instituudi direktor).

Innovatiivsete lahenduste kasutuselevottu digusloomes arutati 2016. aastal Vabariigi Valitsuse
loodud avaliku sektori ja sotsiaalse innovatsiooni rakkeriihma' juhi Maarjo Mindmaaga.
Halduskoormuse mddtmise teemadel vahetati mdtteid biirokraatia vihendamise rakkeriihma?
juhi Liis Kasemetsaga. Kohtuti Riigikogu Kantselei, Riigikontrolli ja Riigikantselei
ametnikega.

Oiguspoliitika arengusuunad on olnud teemaks kahel (2017. aasta detsembris ja 2018. aasta
mirtsis) digusloomejuhtide iimarlaual, kus osalevad kdigi ministeeriumide ja Riigikantselei
ning pdhiseaduslike institutsioonide (Riigikogu Kantselei, Oiguskantsleri Kantselei ja
Vabariigi Presidendi Kantselei) digusosakondade juhid.

I11. Oiguspoliitika péhialuste vajalikkus

Selgesonaliste poliitikasuuniste joustamine on vajalik, sest annab iihtse aluse, millest
oigusloomes ldhtuda. Kokkulepitud raamistik annab huvirithmadele ja tihiskonnale laiemalt
kindluse ja selged ootused, millele tugineda digusloomes osalemisel.

Oiguspoliitika pdhialuste vajalikkust rohutati peaaegu koigil eelndu ettevalmistavatel
kohtumistel. Arvestades, et pohialustega seatakse digusloome standard ja suund, mille poole
puiielda, on need oluliseks allikaks nii poliitikutele, ametnikele kui ka huviriihmadele.
Huviriihmadel, aga ka niiteks parlamendi opositsioonil oleks pohialuste ndol — nagu siiani on
olnud OPAS 2018 — allikas, millele viidata vdi mille alusel nduda diguspoliitika kujundamist
selgete, demokraatlikule riigile kohaste ja rahvusvaheliselt tunnustatud reeglite alusel. Selline
allikas osutub vajalikuks eriti olukordades, kus kiputakse heast praktikast korvale kalduma.

Ka Euroopa Liidu tasandil, kus digusloome kvaliteet on prioriteetne teema, on sellised
alusdokumendid olemas. Olulisima digusloomepoliitika alusdokumendiga EL-s, Euroopa
Parlamendi, Euroopa Liidu Noukogu ja FEuroopa Komisjoni vahel sdlmitud
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institutsioonidevahelise parema digusloome kokkuleppega® on paika pandud parema
digusloome tava, millest kolm institutsiooni sellessamas kokkuleppes lubavad kinni pidada.
Kolm institutsiooni tunnistavad oma iihist vastutust kvaliteetsete EL digusaktide koostamise
eest ja selle tagamise eest, et digusaktid keskenduksid valdkondadele, kus neil on kdige suurem
lisavédrtus Euroopa kodanike jaoks, et digusaktid oleksid liidu thiste poliitikacesmirkide
saavutamiseks voOimalikult tohusad, lihtsad ja selged, véldiksid iilereguleerimist ning
kodanikele, haldusasutustele ja ettevotjatele, eelkdige viikestele ja keskmise suurusega
ettevotjatele (VKE-d) tulenevat halduskoormust ning et need koostataks viisil, mis voimaldaks
neid holpsalt iile votta ja praktikas kohaldada ning tugevdada liidu majanduse
konkurentsivdimet ja jitkusuutlikkust*. Nimelt sedalaadi alusdokumentidele viidates ja nende
jargimist tihtsustades® on vdimalik saavutada edasine areng.

OECD podhialused diguspoliitikas on koondatud soovitusteks® hea digusloome kohta, mis
parinevad aastast 2012. Soovituste punkt 1.2 rohutab sonaselgelt vajadust kehtestada
oigusloome kvaliteedi parandamiseks kdigil tasanditel — nii valitsuse kui ka seadusandja
tasandil — valdkondadeiilene integreeritud ldhenemine, mis hdlmaks erinevaid poliitikasuundi
(ingl policies), tdriistu ja institutsioone. OPAS 2018 tiidab seda soovitust ja selle kehtivuse
1dppemisel oleks sama eesmirk tdita OPPA 2030-1. OECD 2015. aasta iilevaate’ kohaselt on
enamik riike seda soovitust tditnud.

Oigusel (nii digusloome kui ka konkreetse digusvaldkonna digusnormide sisuline kvaliteet),
millele pohialused keskenduvad, on rahvusvaheliselt tunnustatud seisukohtade kohaselt mdju
riigi konkurentsivdimele. Regulatsioonide mdju majanduskasvule tunnistavad nii EL, OECD
kui ka Maailma Pank. Nii toonitab Maailma Pank iihes oma paljudest raportitest®, et nimelt
oigusloomemenetluse ja nduete reformid, mis parandavad digusloome kvaliteeti, aitavad samas
parandada iildist heaolu ja loovad paremad tingimused ettevotlusele. Seejuures viitab Maailma
Panga raport ka mitmetele uuringutele, mis on kinnitanud regulatsioonide kvaliteedi ja
majanduskasvu omavahelist seost, selgitades, et hea digusloome elementide kasutamise mdju
vdib olla nii mikro- kui makromajanduslik®. Oigusaktide kvaliteeti ja selle seost riigi

3 Euroopa Parlamendi, Euroopa Liidu Ndukogu ja Euroopa Komisjoni vahel sdlmitud institutsioonidevaheline
parema digusloome kokkulepe ,,Institutsioonidevaheline kokkulepe, 13. aprill 2016, parema digusloome kohta*,
Euroopa Liidu Teataja, L 123, 12. mai 2016: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ET/TXT/?uri=CELEX:32016Q0512(01)

4 Institutsioonidevaheline kokkulepe parema digusloome kohta, selgituspunkt 2.

> Eesti eesistumise ajal oli hea digusloome vallas olulisim iilesanne té6tada vilja EL Noukogu mdjuhinnangute
lahteiilesande standarditud vorm, millest edaspidi olenevad nii tellitavate mdjuhinnangute kvaliteet kui ka
eeldused, et ndukogu m&juhinnangute siisteem kujuneks edukaks. Erinevalt Euroopa Komisjonist ja Euroopa
Parlamendist ei ole Euroopa Liidu Noukogus mdjuanaliiiisi siisteem veel vilja arendatud selliseks, nagu see
institutsioonidevahelise kokkuleppe kohaselt olema peaks.

¢ Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, OECD, 2012:
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/49990817.pdf

7 OECD (2015), OECD Regulatory Policy Outlook 2015, OECD Publishing, Paris.
http://dx.doi.org/10.1787/9789264238770-en , p 26.

8 Jacobs, Scott; Ladegaard, Peter. 2010. Better regulation for growth : governance frameworks and tools for
effective regulatory reform - regulatory governance in developing countries (English). Washington, DC: World
Bank. http://documents.worldbank.org/curated/en/543401468176979961/Better-regulation-for-growth-
governance-frameworks-and-tools-for-effective-regulatory-reform-regulatory-governance-in-developing-
countries, p /
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majanduskeskkonnaga rdhutab niiteks raport Doing Business 2018'°. Ka EL Noukogus
arutatakse parema odigusloome teemasid just konkurentsivdime ndukogu all korraldatavas
konkurentsivoime ja kasvu tooriihmas.

See tdhendab, et hea digusloome ei ole asi iseeneses, vaid kindlate pdhimdtete jirgmine aitab
tagada laiemat heaolu. Pohialused suunavad looma sellist diguskeskkonda, milles kehtivaid
norme Oiguse adressaadid mdistavad ja tahavad jargida, kuna on saanud osaleda normide
kujunemises. Tuleb teadvustada, et pingutusi hea diguskeskkonna nimel teevad paljud riigid, st
ritkide vahel on konkurents. On selge, et edu saab tagada liksnes libimdeldud, siisteemne ja
kavakindel digusloome juhtimine.

IV. Visioon ja iileriigiline eesmirk
POHISEADUSEST LAHTUV OIGUSLOOME

Oiguspoliitika pdhialuste visioonina tagatakse aastaks 2030 Eestis pohiseadusest lihtuva hea
oigusloome pohimdtte rakendamine kdigil tasanditel: nii Vabariigi Valitsuse kui ka Riigikogu
tasandil.

Sarnaselt OPAS 2018 tekstiga rdhutab kdonesolev eelndu diguspoliitika tuginemist
pohiseadusele. Oiguspoliitika saab tugineda iiksnes sellele, mis on pdhiseaduse kohaselt
vodimalik. Nii on asjakohane korrata OPAS 2018 seletuskirjas'! esitatut: ,,Eesti Vabariigi
diguspoliitika kontseptsiooni ja digusliku motte alusdokument on pdhiseadus, mis médrab
kindlaks riigi poliitilised pohijooned ja eesmérgid. Seetdttu tuleb diguspoliitika kujundamisel
esmajoones ldhtuda pdohiseaduse sitetest, mis tagavad iiksikisiku digused ja riigikorralduse.
Teisalt on pohiseadus ka esmane digusloometegevuse kvaliteedi hindamise mdddupuu. Nii on
pohiseaduse II peatiikis sdtestatud pohidiguste kataloog raamiks, milles seadusandja tegutsema
peab. Seega sisaldub pdhiseaduses n-0 miinimumstandard, millele teised seadused peavad
vastama. Riigi efektiivseks juhtimiseks peab aga seaduste kvaliteedi hindamisel minema
pohiseadusest kaugemale. Oigusaktide kvaliteedile suurema tihelepanu pddramise ning
kvaliteedi parandamise kaudu on vOimalik mdjutada riigi konkurentsivdimet, viia poliitilisi
eesmdrke ellu eesmargistatumal ja efektiivsemal viisil ning hoida reaalselt kokku nii riigi kui
ka erasektori kulusid, suurendades seelébi tihiskonna iildist efektiivsust.

Pohiseadusest tuletatud olulistel odiguse {ildpohimdtetel, nagu proportsionaalsusel,
oiguskindlusel, digusselgusel jne on oluline osa iildises raamistikus, mille alusel iildse uut
oigust luua saab. Samas vajab iildine raamistik niitidisajast 1dhtuvat sisustamist ja arendamist,
millele pohialused saavad kaasa aidata.

19 Doing Business 2018, a World Bank Group Flagship Report, p 3,

http://www.doingbusiness.org/~/media/WBG/DoingBusiness/Documents/Annual-Reports/English/DB2018-Full-
Report.pdf
' https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/f0c061{0-ec2c-001e-62ab-

b19ab878c7f5/Riigikogu%200tsus%20__Oiguspoliitika%20arengusuunad%20aastani%202018_%20heakskiitmi
ne_lk 1.
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OPPA 2030 on mdeldud tditmiseks eeskitt Vabariigi Valitsusele, kuid osades, kus on eraldi
nimetatud Riigikogu vai ei ole kohustatud subjekti iildse nimetatud, on need tditmiseks siduvad
ka Riigikogule. Néiteks peab Riigikogu tagama, et seaduseelndu menetluse kdigus tehtud
oluliste muudatusettepanekute mdjusid analiiiisitaks (OPPA 2030 nimetab iilesande tiitjana
Riigikogu), kuid Riigikogu peab sarnaselt valitsusega tagama ka O&iguskeele selguse ja
huvirihmade kaasamise oigusloomesse (OPPA 2030 ei nimeta konkreetset kohustatud
subjekti).

VAHEM OIGUSLOOMET

Oigusnormide hulk on pidevas kasvus. Koos normide lisandumisega muutub keerulisemaks ja
detailsemaks normide sisu. Vajadusele digusloome mahule piir panna on tdhelepanu juhitud
korduvalt.'?

Et Gigusloomes tehtavad muudatused ja nende hulk peavad olema mdistlikus tasakaalus,
rOhutas justiitsminister ka 2015. aastal, kui valitsuse litkmetele digusloome mahu vihendamise
kaval® tutvustas. Ometi ei ole ministeeriumide odigusloomeplaanide iilevaatest, mida
Justiitsministeeriumi eestvedamisel kokku pannakse,'* ega menetletud eelndude arvu jérgi
voimalik tddeda, et digusloome maht oleks tuntavalt vihenenud ja tempo aeglustunud.

2017. aasta 1. jaanuaril jous olnud seadustest muudeti aasta jooksul rohkem kui pooli, mdnda
neist seejuures korduvalt.

Seejuures viairib esile tdstmist asjaolu, et peamine osa digusloomest tuleneb riigisisesest
vajadusest, mitte EL diguse rakendamise kohustusest, nagu ekslikult sageli arvatakse. Niiteks
koigist 2017. aastal Justiitsministeeriumis ldbi vaadatud digusloomealgatustest (VTK-d ja
seaduseelndud kokku) tuleneb EL Oigusega {thtlustamise vajadusest umbes neljandik.
Ulejisnud 75% ei olnud EL diguse iilevotmise kohustusega seotud. EL digusloome osakaal
Eesti digusloomealgatuste seas on vorreldes varasemaga isegi veidi vihenenud. Uue Euroopa
Komisjoni parema digusloome tegevuskava annab alust arvata, et sarnaselt kiimasoleva arutelu
eesmdrkidega Eestis viheneb ldhitulevikus ka vastu voetavate EL digusaktide arv.

Nimelt on Euroopa Komisjon digusloome mahu ohjeldamise endale prioriteediks seadnud ja
sel eesmirgil asutas Euroopa Komisjoni president Jean-Claude Juncker 14. novembril 2017
subsidiaarsuse ja proportsionaalsuse rakkeriithma juhtlausega ,,Teeme vihem, aga paremini®.
Rakkeriihm annab presidendile oma tulemustest aru 15. juuliks 2018. Seejuures esitab ta
soovitused subsidiaarsuse ja proportsionaalsuse podhimdtte paremaks kohaldamiseks, osutab
poliitikavaldkondadele, kus piddevuse voOiks tagasi delegeerida voi1 10plikult tagasi anda

12 https://arvamus.postimees.ee/3379225/urmas-reinsalu-10-ettepanekut-kuidas-tommata-seaduste-

masstootmisele-pidurit, https://arvamus.postimees.ee/4106309/hanno-pevkur-seadused-ei-tohi-takistada-
majanduse-arengut , Indrek Neivelt ETV ,,Foorumi‘ saates 09.01.2018, https://etv.err.ee/v/9895d47b-df22-40c0-

82eb-942a5fad69ff jne.
13 http://www.just.ee/et/eesmargid-tegevused/oiguspoliitika/oigusloome-mahu-vahendamise-kava

14 www.just.ee/oma
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litkkmesriikidele, ning pakub vilja, kuidas piirkondlikke ja kohalikke omavalitsusi saaks
paremini kaasata EL poliitika kujundamisse ja elluviimisse.'?

Rakkeriihm alustas t66d 1. jaanuaril 2018. Seda asus juhtima parema Oigusloome,
institutsioonidevaheliste suhete, digusriigi pohimdtete ja pdhidiguste harta eest vastutav
komisjoni esimene asepresident Frans Timmermans.

Vihem digusloomet tdhendab ka vihem kordi otsust, et probleemi lahendab seaduse muutmine
vOi uus seadus. Oluline on moista eeskétt poliitilisel tasandil, et seaduse muutmise korval
eksisteerib muid, mitteregulatiivseid probleemi lahendamise viise, kusjuures seaduse muutmine
ei pruugi olla valikutest parim. Vaid diguslikele lahendustele keskenduv motteviis slinnitabki
itha uusi ja uusi eelndusid. OPPA 2030 suunab digusloojaid, aga ka otsusetegijaid ehk
poliitikuid kaaluma ja valima ka muid lahendusi peale diguslike. Eelnou ldheb veel kaugemale,
toonitades, et diguslik lahendus on viimane abindu.

On selge, et just véljatootamiskavatsuse etapis tuleks muude kaalutud lahenduste
voimalikkusele suurimat tdhelepanu pdorata, kuna eelndu tipse sdnastuse véljatéotamise etapis
poleks sellest tdesti enam kasu. Ei tohiks unustada, et lildine pdhimdte peaks olema nimelt
selles, et regulatiivse lahenduse kasuks voib otsustada alles siis, kui muul viisil probleemi
lahendada ei saa. Seega tuleks regulatiivset sekkumist ndha kui viimast ja mitte esimest
vOimalust asja lahendada. Selline motteviis peab alguse saama juba poliitikakujundamise
algetapist. Kui valitsuse tegevusprogramm vO0i ministeeriumide todplaanid ndevad esimese
tegevusena ette seaduse muutmise, on ennatlikult madratud kindel viis, kuidas probleemi
lahendada, jéttes korvale varajase kaasamise ja mojude hindamise. Nii muutub kogu edasine
tegevus valmislahenduse Oigustamiseks ja lahendusele probleemi otsimiseks. Ja 10ppastmes
kiisitakse otsustajatelt ikkagi, millest nad otsuse tegemisel 1dhtusid, milline oli huviriihmade
tagasiside ning millist mdju otsus eeldatavasti avaldaks. Nii poliitiline juhtkond kui ka
ametnikkond peavad seisma selle eest, et valitsuse tegevusprogrammi ega muudesse to0
planeerimise dokumentidesse ei satuks esimese tegevusena konkreetne diguslik lahendus, vaid
et eelistataks probleemi- ja analiilisipohist planeerimist, mis jdtaks valitsusele aega sisuliseks
kaasamiseks ja mojude hindamiseks.

See ei tdhenda, et loobuda tuleks poliitiliste ja diguslike valikute eristamise ja koos késitlemise
pShimdttest. Vastupidi, see on jitkuvalt OPPA 2030 eelndus sitestatud. Tdenduspdhised
analliiisid ja kaasamine ei asenda IGppastmes poliitilist otsustust, mis tehakse ldahtuvalt
poliitilistest argumentidest. Ja kuna diguslik lahendus ei ole ainus voimalikest, ei ole poliitilise
valiku analiiiisita #rategemine mdistlik ega etteniigelik. Ka OPAS 2018 seletuskirjas on
rohutatud, et poliitiliste valikute hindamiseks saab kasutada poliitilisi kriteeriume, diguslike
valikute hindamiseks Oiguslikke kriteeriume: ,,Oluline on seda eristamist silmas pidada ka
igapdevaste Oiguspoliitiliste diskussioonide kiigus, kuivord praktikas aetakse need kaks
argumentatsioonitaset tihti segi. Nii tuuakse tihti digustehnilisi argumente — iikskoik kas
oigustatult voi mitte — seaduse vastu, millele ollakse vastu hoopis selle poliitilise sisu tottu. [...]

15 Vt https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-
how_et#objectives ; vt ka otsust rakkerithma loomise kohta: https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2017-c-
7810-president-decision_en_1.pdf
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Oigusloomeprotsessi jaoks saab siit jireldada iihte: poliitikavalikute ja oigustehniliste
lahenduste iile otsustamine tuleks vdimaluse korral seaduse ettevalmistamise kédigus lahutada.
Samuti tuleks seaduse digustehnilise ettevalmistamise juurde asuda alles siis, kui on piisavalt
tapselt selgeks tehtud, mida poliitiliselt soovitakse saavutada. Just selle pShimotte
realiseerimiseks on Euroopa Liidu digusloomeprotsess kujundatud selliseks, et kdigepealt
toimub pohjalik poliitiline debatt roheliste ja valgete raamatute pinnal ja alles pdrast nende
diskussioonide 10ppu asutakse eelndu juriidiliselt vormistama. Eelkdige tagatakse selliste
poliitikadokumentide koostamise abil: a) selge poliitiline kontroll tulevase digusakti sisu iile;
b) selged poliitilised juhtnéorid seaduse tehnilisele koostajale.*!®

Lisaks liiga konkreetsele planeerimisele on viimased valitsused oma tegevusprogrammides ette
ndinud n-6 100 pdeva iilesanded, mille kdigi puhul, juhul kui need tavaolukorras nduaks
valjatootamiskavatsust digusloome algetapina, on sellest kiireloomulisuse argumenti kasutades
loobutud. Kiirustamise juures jdetakse korvale alternatiivide analiilis, mistottu sisuliselt
tekitatakse juurde digusloomet, mille vajalikkuses ei ole kitsa ajaraami tottu joutud veenduda.
Modjuanaliiiis, aga ka eelndude kvaliteet tervikuna on sellistes olukordades tavaliselt puudulik.
OPPA 2030 eelndu ettepanek on seetdttu loobuda edaspidi nn 100 pieva reeglist, millel
tegelikult mingit diguslikku alust kehtivas diguses ei ole. Ka diguskantsler on kritiseerinud 100
pdeva kasutamist kiireloomuliste eelndude menetlemiseks, oeldes oma 2016/2017
aastalilevaates jargmist: ,,Uue valitsuskoalitsiooni esimesed sada pdeva on omandanud
tadhenduse, mida Pohiseaduse kohaselt neil olema ei peaks. Sada pdeva on ette ndhtud
sisseelamiseks, t00 alustamiseks, juhtimise {iilevotmiseks ning ehk ka uue koalitsiooni
prioriteete  kajastavate = seadusemuudatuste ettevalmistamiseks, aga mitte nende

kiireloomuliseks menetlemiseks parlamendis. !’

HEA OIGUSLOOME POHIMOTTE RAKENDAMINE

Kui olemasolevat menetlust jérgides on joutud selleni, et probleemi lahendamiseks valitakse
oiguslik meede, on ametnikkonna iilesanne tagada selle digusliku lahenduse kvaliteet. Praegu
ametis olev Euroopa Komisjon on rdhutanud, et parem digusloome on téhtis teema. Oigusloome
el ole eesmiark omaette — see peab tooma Euroopa kodanikele mérgatavat kasu ja aitama
lahendada iihiseid probleeme. Téapselt suunatud, tdenditel pohinevaid ja lihtsas stiilis kirjutatud
oigusnorme rakendatakse suurema tdendosusega nouetekohaselt ning nendega saavutatakse
seatud eesmdrgid, olgu siis majanduse, sotsiaal- voi keskkonna valdkonnas. Ajakohased,
proportsionaalsed ja eesmirgile vastavad Oigusnormid on &ddrmiselt olulised Oigusriigi

16 https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/f0c061{0-ec2c-001e-62ab-
b19ab878c7f5/Riigikogu%20otsus%20__Oiguspoliitika%20arengusuunad%20aastani%202018_%20heakskiitmi
ne_lk 7.

17 Oiguskantsleri aastaiilevaade 2016/2017, digusloome osa:
http://www.oiguskantsler.ee/ylevaade2017/oigusloome
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pohimdtte tagamise ja iihiste vddrtuste toetamise, aga ka ametiasutuste ja driiihingute tegevuse
tulemuslikkuse seisukohast.'®

Parema (v0i eestipdrasemalt hea) digusloome (ingl Better Regulation) all moistetakse OECD
ritkkides, sealhulgas Euroopa Liidus, sellist diguse loomist ja rakendamist, mis on hésti
planeeritud, kaasav ja tdendusel pdhinev. OECD on eriti rohutanud kdrgeima taseme poliitilise
toetuse olemasolu ning sobivat ja tdenduspohist poliitikat soosivate struktuuride ja
institutsioonide olemasolu vajalikkust.'”

2014. aastal ametisse astunud Euroopa Komisjon seadis parema digusloome oma ametiaja
iiheks prioriteediks. Paremale digusloomele mairati esmakordselt kdrgetasemeline poliitiline
vastutaja komisjoni esimese asepresidendi Frans Timmermansi niol.

Eesti ei erine siin teistest EL ega OECD liikmesriikidest, kus kaasavat, ettendhtavat ja
toenduspohist digusloomet tahtsustatakse. Touke hea digusloome poliitika rakendamiseks andis
suurel méiral kehtiv OPAS 2018. Nii vaibki delda, et hea digusloome pdhimdtted sisalduvad
Eesti kontekstis OPAS 2018-s ja selle rakendusaktides ning edaspidi edasiarendatud kujul muu
hulgas OPPA 2030 tekstis.

OPAS 2018 rakendamise tulemusena uuendas Vabariigi Valitsus ulatuslikult seniseid
normitehnika  eeskirju?®, tiiendas digusloomemenetlust viljatdotamiskavatsuse ja
jarelhindamise etappidega ning tootas vélja iihtsed nduded mdjuanaliilisile ja kaasamise hea
tava. Riigikogu on OPAS 2018 rakendaja, kui koostoos valitsusega iihtlustati normitehnika
reeglid. OPAS 2018 rakendamisega seotuks voib pidada ka 2016. aastal vastu vdetud ja
joustunud?! Riigikogu kodu- ja tookorra seaduse § 36 tiiendamist ndudega, mille kohaselt
Riigikogu komisjon kaasab eelndu arutellu need asjassepuutuvad huvirithmad, kes olid
kaasatud eelndu ettevalmistamisse ja soovivad osaleda eelndu arutelul. Kuigi eelndu 2.
lugemise seletuskiri, millega eelnimetatud muudatusettepanek esitati, ei sisaldanud viidet
OPAS-ele, pdhjendab see muudatust sooviga muuta Riigikogu t66 kaasavamaks ja
avatumaks.?? Kiill aga ei ole rakendatud OPAS 2018 punkte 6.1-7.1 Riigikogu juhatuse 2011.
aasta 27. detsembri otsusega nr 136 kinnitatud ,Riigikogus menetletavate eelndude
normitehnika eeskirjas*.

Kuigi OPAS 2018 preambul rohutab, et heakskiidetud arengusuundi tuleb jirgida kdigil
tasanditel kavandatavate Oiguslike vahendite abil elluviidavate poliitikaotsuste
ettevalmistamisel, ei ole Riigikogu rakendanud OPAS-t tervikuna. Niiteks
viljatddtamiskavatsuse koostamine on Vabariigi Valitsuse kehtestatud HONTE-st tulenev

18 Komisjoni teatis ,,Parem digusloome: paremad tulemused — tugevam liit*, Briissel,14.9.2016, COM(2016) 615
final, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/HTML/?uri=CELEX:52016DC0615&from=ET

19 Soovitused 1 ja 3: Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, OECD, 2012:
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/49990817.pdf

20 Vabariigi Valitsuse 22. detsembri 2011. aasta mdirus nr 180 ,,Hea digusloome ja normitehnika

eeskiri“ (edaspidi HONTE), RT 1, 29.12.2011, 228, https://www.riigiteataja.ee/akt/129122011228

2 Riigikogu kodu- ja todkorra seaduse muutmise seadus, RT I, 03.05.2016, 2,
https://www.riigiteataja.ee/akt/103052016002

22 175SE 11 seletuskiri, Ik 1, https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/74175104-bd2d-4f43-8f2e-
4a28202be242 .
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noue, mis Riigikogu kodu- ja tookorra seaduses ei sisaldu. Seega kui seaduse algatab muu
selleks Oigustatud isik (PS § 103) peale valitsuse, siis temale VTK koostamise kohustus ei
laiene. Erinevalt Riigikogu kodu- ja tookorra seadusest ning Riigikogu juhatuse 2011. aasta 27.
detsembri otsusega nr 136 kinnitatud ,,Riigikogus menetletavate eelndude normitehnika
eeskirjast nieb Vabariigi Valitsuse kehtestatud HONTE ette seadusloome kohustusliku
algetapina viljatdotamiskavatsuse koostamise. Selle dokumendi koostamise ndude on valitsus
kehtestanud Riigikogu iilesandel lihtuvalt OPAS-est.

Ka mojuanaliiiisile ja jarelhindamisele ettendhtud detailsemad nduded on vélja td6tatud liksnes
valitsuse tasandil. Nii on tekkinud olukord, kus Riigikogus algatatud eelndudele kehtivad
jatkuvalt teistsugused nduded kui valitsuses algatatutele, kuigi OPAS 2018 eesmirk oli nduded
taielikult tihtlustada.

Nouete erinevus kerkis tihe kiisimusena ka nn haldusreformi pohiseaduslikkuse jirelevalve
asjas Riigikohtus.?’

Viljatootamiskavatsusel on oluline {ilesanne nii proportsionaalsuse kui hea halduse
pohimottega kooskola tagamise seisukohast. VTK koostamise ndue seadusloome esimese
etapina on loodud tagama suuremat sidusust ja diguslike lahenduste efektiivsust. VTK peab
andma vastuse, kas probleemi lahendamiseks on vaja seadust. Sellest 1dhtuvalt voib VTK
koostamata jatmine ja sellele jargnev, kdigis jirgmistes menetlusetappides puudulik mdjude
hindamine ja kaasamine ldppastmes hiipoteetiliselt tuua kaasa Riigikogus vastu voetava
seaduse konkreetsete normide vastuolu proportsionaalsuse pdhimdttega (kavandatud meede ei
pruugi olla sobiv, vajalik ega mdddukas). Nimelt peaks just VTK-st algav digusloomeprotsess
tagama parimal viisil selle, et seaduseelndus pakutavad lahendused on 1dbi moeldud ja toimivad
ning nende mdjud tinu varajasele kaasamisele hdsti prognoositavad. Samas tuleks
mojuanaliilisi puudulikkuse ja sellest tingitud seaduse regulatsiooni hindamisel alati l&htuda
konkreetsest olukorrast. Ka juhul, kui ldbitud on kdik menetlusetapid ja tehtud pdhjalikud
analliiisid, jaab alati risk, et kdike ei suudeta prognoosida voi tegelikkuses rakendumist igas
detailis ette ndha. Seega vOib VTK koostamata jdtmine olla tiks teguritest, mis 10ppastmes vOib
kaasa aidata sellele, et norm Riigikogu vastu voetud seaduses ei ole proportsionaalne ehk on
materiaalselt pdhiseadusega vastuolus.

Lihidalt, véljatootamiskavatsuse instituut on loodud selleks, et toimuks avatud arutelu selle iile,
milles on probleem ja kas sekkumist on iildse vaja, ning et aidata tagada seda, et loodav seadus
oleks proportsionaalne ja sellest tulenevalt pdhiseaduspirane. Seetdttu on digusloomele
kehtivate nduete samasus koigil tasanditel jitkuvalt eesmirk ka OPPA 2030-s. OECD
hinnangul on maérgata parlamentide kasvavat rolli hea digusloome pdhimdtete rakendajate ja
edendajatena, tuues hea praktika niidetena vilja Suurbritannia, Sveitsi, Rootsi, Tsiili ja
Euroopa Parlamendi?*. Kui sageli on parlamendile kehtestatud mdjuanaliiiisi kohustuses niihtud
pohjendamatut, sealhulgas pohiseadusevastast parlamendiliikme algatusdiguse piiramist, on

23 Riigikohtu 20.12.2016 otsus nr 3-4-1-3-16, p 110.

24 Law Evaluation and Better Regulation: The Role for Parliaments. Joint meeting of the OECD and the Scrutiny
Committee on Law Implementation of the French Senate, 5 December 2013. Kéttesaadav:
https://www.oecd.org/regreform/regulatory-policy/Concept%20note_role%20for%?20parliaments.pdf
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teisalt réhutatud ka seda, et parlamentide aktiivsem roll mojuanaliiliside koostajate voi
kontrollijatena vdimaldab neil taastada oma algset vdimu seadusandjana®.

Riigikogu kodu- ja todkorra seaduse § 92 10ikel kohaselt peab eelndu vormistuselt vastama
Riigikogu juhatuse kehtestatud normitehnilistele eeskirjadele. Arvestades, et Riigikogu
normitehnilised eeskirjad sisaldavad HONTE-ga identseid ndudeid mdjuanaliiiisi kohta, on
pOhjust kiisida, miks on seaduse kohaselt vaja piirduda nende nduete vormistusliku, mitte aga
sisulise tditmisega. OPPA 2030 seab eesmirgiks, et nii kaasamiseks kui ka mdjuanaliiiisi
koostamiseks kehtestatud nduete tditmist kontrollitaks sisuliselt. Ainult juhul, kui need on
tdidetud, oleks lubatav eelndu menetlusse votta. Mdjude kontrolli saavad seejuures teha
Riigikogu Kantselei mdjuanaliilisitiksused: Oigus- ja analiiiisiosakond ning Arenguseire
Keskus. Silmas pidades seaduseelndude menetlemist Riigikogus, on oluline tagada
tookorralduslikult ka see, et Riigikogu menetluse kiigus tehtud olulisematele
muudatusettepanekutele tehtaks mojuanaliiiis.

Nii véljatodtamiskavatsused kui ka jérelhindamise tulemused peavad joudma ka Riigikogu
litkkmete kitte aruteluks. Viljatootamiskavatsuste arutelu Riigikogus tagaks selle, et Riigikogu
litkmed saaksid kavandatava kohta teavet ajal, kui olulisi otsuseid langetatakse, mis omakorda
voimaldaks muuta tulemuslikumaks hilisema huviriihmade kaasamise Riigikogu komisjonide
toosse. Jarelhindamise aruannete arutelu Riigikogus vdimaldaks aga Riigikogu litkmetel saada
vahetut tagasisidet selle kohta, kas vastuvoetud ja joustunud seadused praktikas soovitud viisil
rakendusid ning milliseid mdjusid tegelikult endaga kaasa toid.

Selge, tdpne ja voimalikult lihtne diguskeel on hea digusloome pdhimotte lahutamatu osa. Hea
oiguskeel vOimaldab OGiguse adressaatidel digusnormides sisalduvast paremini aru saada.
Selleks, et digust luues tekiks veendumus, kas loodav tekst on ikka arusaadav, vdiks menetluse
kiigus tekstide arusaadavust nende kasutajate peal testida. Oiguse kasutaja on OPPA 2030
kohaselt tildmdiste, mis holmab nii diguse adressaate, huviriihmi, rakendajaid kui ka laiemalt
inimesi, kes potentsiaalselt konkreetse Oigusnormi ja diguse valdkonnaga vodivad kokku
puutuda ja peaksid sellest seetdttu ka aru saama. Oiguskeele teemaline jérjepidev koolitamine
ja nii digusloomejuristide koostod keeletoimetajatega kui ka keeletoimetajate omavaheline
koostd6 on molemad tihtviisi vajalikud digusaktide keele kvaliteedi paremaks muutmiseks.

OIGUSE SUSTEEMNE ARENDAMINE

Voib oelda, et peamised alused oigusliku kvaliteedi tagamiseks on paigas ja nendega
arvestatakse digusloomes. Tuleb tddeda, et vorreldes OPAS 2018-ga olulisi muudatusi eelndus
ei ole, kiill aga leidub tipsustusi ja uusi rohuasetusi. Seadus peab sobima Eesti digussiisteemi
ja sobiva lahenduse véljatodtamise kdigus on hea digusloome tunnuseks tutvumine Sdiguslike
lahendustega ka teistes riikides. Vordlev digus mitte ainult ei vdimalda teada saada, kuidas

2 étude d’impact au Parlement frangais : un instrument de mutation du role des assemblées dans le processus
législatif?, Bertrand Léo Combrade. Revue frangaise d'administration publique 2014/1 (N° 149):
https://www.cairn.info/revue-francaise-d-administration-publique-2014-1-page-195.htm
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teised riigid sama probleemi on lahendanud, vaid see vdoimaldab vordleva kogemuse kaudu
paremini mdista oma riigi digust.?6

Vordlev-digusliku analiiiisi tahtsustamise korval on OPPA 2030 eelndus sdnaselgelt rohutatud
pakutud lahenduste pohiseaduspérasuse tagamise vajalikkust. Praktika on ndidanud, et kuigi
ndue analiiiisida eelndu seletuskirjas kooskdla pdhiseadusega sisaldub HONTE-s, tehakse
selliseid analiiiise harva voi piirdutakse formaalse konstateeringuga, et eelndu on kooskdlas
pohiseadusega. On rohkelt niiteid, kus analiiiisi ei ole tehtud, kuigi on enam kui selge, et
tegemist on olukorraga, kus see peaks olema tehtud.?’” Kohtab siiski ka niiteid, kus
pohiseadusega kooskodla analiilis on seletuskirjas esitatud. Paraku mitmete selliste analiiiiside
puhul on suureks probleemiks analiilisi enda kvaliteet. Sagedaseks puuduseks nditeks
proportsionaalsuse pohimdttega kooskola analiilisimisel on see, et jaetakse toendamata valitud
meetmete vajalikkus, st miks leitakse, et samu eesmérke ei ole vdoimalik saavutada mone teise,
kuid isikut viihem koormava abinduga, mis on vihemalt sama efektiivne kui valitud meede.?®

Oigusnormi looja peab pdhjalikult tundma reguleeritavat valdkonda, selle digusliku
reguleerimise vOimalusi (koos kaasnevate mdjudega) Eestis ja kasutatud lahendusi mujal
ritkides. Normi mojusa rakenduse eelduseks on selle sobivus Eesti digusesse. Seejuures ei tohi
unustada, et lahenduste leidmisel on ileriigiline eesmirk otsida  koige
konkurentsivoimelisemaid lahendusi, mis ei koormaks diguse adressaate iilemédra ja mille
tditmise tagamiseks kaasataks osapooli lahenduste viljatodtamisse voimalikult varases
staadiumis. Teaduslikult on uuritud ja kinnitust leidnud®, et inimesed aktsepteerivad norme —
isegi neid, mille vastu nad algselt olid — ja tdidavad neid vabatahtlikult mirksa suurema
toendosusega siis, kui eelnev menetlus on nende jaoks tundunud Oiglane (ingl perceived
procedural justice). Seejuures on viljakutseks tagada digusnormi selgus nii, et selle sisu oleks
adressaadile kerge vaevaga mdistetav. Kui tekstist arusaamine nduab erilisi ponnistusi, ei
pruugi diglasest menetlusest saadav positiivne tduge kauaks kestma jaida.

Eelneva votab kenasti kokku professor Raul Narits juba oma 1998. aastal ilmunud artiklis:
,.Seadused on moeldud inimkéaitumise korrastamiseks, kindlustunde loomiseks. Nad on ka
ainsaks vahendiks riigi kdes meie koigi kditumise reguleerimiseks. Et aga seaduste regulatiivne
toime ei jadks ainult vastu vaatama digusnormi tekstist, vaid et digus tegelikult toimiks, on vaja,
et seadustes sisalduvad lahendused tuleneksid reaalsetest suhetest, tegelikust elust. Nii ma
arvangi, et iihe hea seaduse silinniks oleks vaja véga tépselt ja ammendavalt tunda seda elu, mida
seaduse abil piiiitakse korrastada. Teiseks on vaja see transformeerida diguse keelde ning

26 R. David, C. Jauffret-Spinosi, ,, Les grands systémes de droit contemporains “, Dalloz 2002, 1k 9.

27 http://arileht.delfi.ee/news/uudised/rahanduskomisjon-saatis-allar-joksi-oigusliku-analuusi-
ekspertiisi?id=67100690

28 Nt alkoholi- ja reklaamiseaduse muutmise seaduse eelndu,
https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/5e413a00-8cd4-4c61-bd42-81ad405ee80b

2 Kees van den Bos, Lynn van der Velden, E. Allan Lind, ,,On the Role of Perceived Procedural Justice in
Citizens’ Reactions to Government Decisions and the Handling of Conflicts*, Utrecht Law Review,
http://'www.utrechtlawreview.org | Volume 10, Issue 4 (November) 2014 | URN:NBN:NL:UI:10-1-115837 |
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kolmandaks on vaja seadusele leida vdimalikult adekvaatne koht oigustloovate aktide
<30

slisteemis.
Eesti kuulub Mandri-Euroopa digussiisteemi. Eradigus, olles votnud omaks pandektilise
stisteemi, 1dhtub iild- ja eriosa loogikast. Ka avalikus diguses on see osaliselt realiseerunud. Just
osaline realiseeritus nduabki iga kord avaliku &iguse valdkonna seaduste loomisel voi
muutmisel otsima ja looma seoseid kehtivate seadustega ning andma uuele seadusele siisteemis
oige koht. Lahtudes eesmérgist siisteemsuse kaudu suurendada diguse arusaadavust, on ka
avaliku oiguse valdkonna oigusloomes pohjendatud seaduste vaheliste seoste loomisel, aga ka
iithe seaduse sees votta lilesehituses aluseks iild- ja eriosa jaotus niivord, kuivord see on
voimalik. Haldusdiguse {ildosa moodustavad muu haldusdiguse ehk haldusdiguse eriosa suhtes
iildised ehk nn sulgude ette toodud normid. Praeguseks on vélja kujunenud olukord, milles
kehtivad seadused reguleerivad haldusmenetluse ning haldusorganisatsiooni kiisimusi
erinevalt, kusjuures erinevused on sageli pdhjendamatud. Seetdttu on nn sulgude ette toodud
osa napp. Haldusodiguse iildosa tdiustamise eesmirk on see tiihik tdita. Haldusdiguse iildosas
selgelt reguleeritud haldusorganisatsioon vdimaldab ka saada selgema {ilevaate riigist
tervikuna, esindades halduse iihtsuse ideed vastukaaluks {iha suuremale halduse killustumisele.
Haldusorganisatsiooni iihtne regulatsioon tagab selle, et riigi tdidetavad haldusiilesanded
korraldatakse ja tdidetakse kodaniku jaoks efektiivselt ja riigi jaoks optimaalselt, samuti
voimaldab see viltida tegevuste kattuvust, soodustab andmete iihekordset kogumist ja vildib
liigset halduskoormust.

Ulatuslikumaks viisiks diguskorras korda ja siisteemsust luua on senise seaduse asemel uue
tervikteksti eelndu koostamine voi veel laiemalt valdkonna diguse kodifitseerimine. Uue
seaduse, veelgi enam terve valdkonna kodifitseerimine ei tohiks toimuda kergekéeliselt.
Arvestada tuleb, et uue seaduse tervikteksti loomisega saab Giguskorras olulisel maééral
kahjustada diguse stabiilsus. Samuti kaotab aktuaalsuse senine kohtupraktika ja uuendamist
vajaksid ka koik seonduvad digusaktid, dokumendid, lepingud jne.

Teisalt, kehtiva diguse analiiiisi ja ajakohastamist kisitletakse samuti parema digusloome osana
olukorras, kus selle eesmérgiks on muuta digus selle kasutajatele paremini ligipddsetavaks.
Suurema selguse ja siisteemsuse loomiseks diguskorras on Mandri-Euroopa digusperekonda
kuuluvates riikides ajalooliselt kasutatud kodifitseerimist. 2001. aastal avaldatud Mandelkerni
raport®!, mis on hea digusloome poliitika iiks alusdokumente, nimetas diguse kodifitseerimist
itheks oluliseks viisiks, kuidas sama valdkonna digusakte omavahel iihtlustada ja seeldbi
kehtiva diguse kéttesaadavust parandada.

Erinevalt mitmetest vana diguskorraga riikidest on Eestis olemas lihtne ligipdds kehtivale
oigusele. Tépne iilevaade on meil olemas ténu sellele, et Eesti Riigi Teatajas ilmuvad kdik
oigustloovad aktid elektrooniliselt, neist koostatakse kohe avaldamisel terviktekstid ja ka
oigusloome on ldhtuv tervikteksti loogikast. Selline taristu muudab diguse oluliselt paremini

30R. Narits ,,Eesti diguskord ja vdirtusjurisprudents*, Juridica 1998/1,|lk 2—6
31 Nn Mandelkerni grupi 1dppraport parema digusloome kohta, 13. november 2001, http://ec.europa.eu/smart-
regulation/better_regulation/documents/mandelkern_report.pdf

15


https://www.juridica.ee/issue.php?id=229
http://ec.europa.eu/smart-regulation/better_regulation/documents/mandelkern_report.pdf
http://ec.europa.eu/smart-regulation/better_regulation/documents/mandelkern_report.pdf

kittesaadavaks, vorreldes mitmete vanade demokraatiatega, kus monesaja aasta taguseid, kuid
siiski kehtivaid seadusi tuleb ka 21. sajandil otsida paberkandjalt.

Kodifitseerimise vajaduse tingisid Eestis valdkonna seaduste vahelised ebakdlad,
vasturddkivused ja siisteemitus, mis tdhendab, et Eestis on kodifitseerimise abil soovitud muuta
oigust selgemaks, kdrvaldades seejuures sama valdkonna seaduste omavahelised vastuolud.
Valdkonniti on kodifitseerimise pdhjused varieerunud, kuid tldistatult oli Eesti kontekstis
kodifitseerimisprojektide algatamise taga kaks peamist pohjust: 1) 90-ndatel Siguskorras
toimunud muudatuste rohkus, mille tulemusena kdigi loodud seaduste kvaliteet polnud sugugi
hea ega iihtlane; 2) kohe sellele jirgnenud uued kiirkorras tehtud muudatused, iihtlustamaks
meie Oigust Euroopa Liidu odigusest tulenevate nduetega, mis omakorda paiskas segi
oigusaktide ja -normide esialgse siisteemi. Nii seadis 2007. aastal valitsuse moodustanud
koalitsioon eesmirgiks kodifitseerida mitmed diguse valdkonnad??.

Praeguseks on kodifitseerimisprojektide olemus moneti muutunud, hdlmates ka kehtiva
seadustiku v0i seaduste pohjalikku, sisulist ja siisteemset analiiiisi, {ihtlustamist ja
ajakohastamist ehk revisjoni, mis vdib, aga ei pruugi kaasa tuua uue tervikseaduse loomist. Nii
ongi 2014-2020 rahastamisperioodil keskendutud esmajoones revisjonidele ja revisjoni etappi
on joudnud jiargmised oigusvaldkonnad: {ihingudigus, maksejouetusdigus, meredigus,
riigikaitsedigus ja kriminaalmenetlusdigus.

On fakt, et diguse kodifitseerimine kui védga ressursimahukas ettevotmine on Eestis saanud ka
tugevat kriitikat®>>. Praktika on niidanud, et ka seaduse uue tervikteksti koostamise otsus
langetatakse tihti liiga kergelt. Néaiteks 2015. aastal esitati uus seaduse terviktekst vdi soov
koostada uus terviktekst kokku 20 eelndu ja 6 VTK-ga. Uue tervikteksti koostamine ei ole
oigustatav iiksnes sellega, et kehtiv seadus on juba 10 aastat vana. 10 aastat ei pruugi seaduse
puhul olla sugugi palju. Hea seadus voib kesta mirksa kauem. Uue seaduse loomist peavad
oigustama sisulised argumendid ja kindlasti mitte formaalne véide, et muudetakse iile poole
seaduse tekstist. Kuna diguskorra stabiilsust tuleb sdilitada niivord, kuivord see on vdimalik,
kaaludes seejuures, kas digusselgus ei vihene, tuleb esimese valikuna alati eelistada muutmise

32 Euroopa Sotsiaalfondi rahastuse toel alustati 2007-2013 rahastamisperioodil seitsme digusvaldkonna
kodifitseerimist: majandushaldusdigus, véarteomenetlus, karistusdigus, ehitus- ja planeerimisdigus,
keskkonnadigus, sotsiaaldigus ja intellektuaalse omandi digus.

Esimese alustatud kodifitseerimisprojekti — keskkonnadiguse kodifitseerimise kdigus loodi keskkonnaseadustiku
iildosa seadus ja uuendati tdielikult koiki eriosa seadusi. Protsess on olnud véga aja- ja tdomahukas, mistSttu
viimased eriosa seaduseelndud (veeseaduse eelndu ja jadtmeseaduse eelndu) on alles menetluses.
Majandushaldusdiguse kodifitseerimise kdigus tootati véilja majandustegevuse seadustiku iildosa.
Viiarteomenetluse kodifitseerimise kdigus tootati vilja vadrteomenetluse seadustik. Karistusdiguse
kodifitseerimise kdigus tootati vilja karistusseadustiku muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise
seadus. Ehitus- ja planeerimisdiguse kodifitseerimise kdigus tdotati vilja ehitusseadustik ja planeerimisseadus
ning ehitusseadustiku ja planeerimisseaduse rakendamise seadus.

Sotsiaaldiguse kodifitseerimise kdigus tootati vilja jargmised seadused: 1) sotsiaalseadustiku iildosa seadus; 2)
sotsiaalhoolekande seadus; 3) perehiivitiste seadus. Tooseaduse eelndu koostamine ei ole aga ldinud, nagu
esialgu plaaniti, ja mitmetel pdhjustel selle menetlemine praegu seisab.

Intellektuaalse omandi diguse kodifitseerimise kdigus tootati vélja autoridiguse ja autoridigusega kaasnevate
oiguste seaduse eelndu ja tddstusomandiseadustiku eelndu.

33 Nt diguskantsleri aastaiilevaade 2016/2017
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seaduse eelndu koostamist. Nii peabki diguspoliitika pdhialustes olema eelseisva 10 aasta
perspektiivis selgelt rohutatud, et uute seaduste loomine ei peaks toimuma kergekéeliselt.

Eesti eradiguse valdkonna seaduste ajakohastamine toimus iildistatult kahes etapis — esiteks
loodi 90-ndate alguses n-6 lileminekuseadused ja seejdrel, parast sajandivahetust, juba uued ja
modernsed seadused. Musterndide on kindlasti voladigusseadus, aga ka perekonnaseadus voi
pirimisseadus voi tsiviilkohtumenetluse seadustik. Uks viheseid erandeid, kus seni kehtib
1995. aastal joustunud seadus, on dritihingudigus (muud tihingudigust reguleerivad seadused
on joustunud hiljem). See, et driseadustik joustus juba enam kui 20 aastat tagasi, ei tdhenda, et
ariseadustikku ei oleks vahepeal muudetud, vastupidi — seda on muudetud véga palju kordi.

Oigusloome korraldus peab toetama kvaliteetse Odiguse loomist. Seepirast on oluline
oigusloomejuristide piddevuse pidev ja jatkuv arendamine. Samuti tuleb jérjepidevalt
analiiiisida uusi tehnilisi voimalusi ja koostdovorme, mille abil digusloome kvaliteeti ja selle
labipaistvust parandada. Lisaks digusloomejuristide taseme tdstmisele on vaja panustada ka
analiititilisse voimekusse ja riigi kdsutuses oleva statistika ning muude andmete kasutamisse
kvaliteetsete ja adekvaatsete mdjuhinnangute koostamisel.

KONKURENTSIVOIMELINE OIGUSKESKKOND

Riigid on omavahelises tugevas konkurentsis nii majanduse, elukeskkonna kui ka diguskorra
poolest. Oiguskord ja selle tulemuslik rakendamine peab tagama Eesti rahvusvahelise
konkurentsivdime ning vOtma arvesse hoogustuvat iileilmastumist ja teadmistepdhist
majandust. Selleks peab seadus tagama inimeste heaolu, majanduse konkurentsivoime ja
ithiskonna turvalisuse ning riik peab selleks vilja pakkuma uuenduslikke ja ettevaatavaid
lahendusi.

Riigi diguspoliitiline suund peab olema piitielda selle poole, et Eesti diguskeskkond oleks
niitidisaegne, atraktiivne ja majanduse konkurentsivoimet tagav. Sellest aspektist vajab niiteks
ithingudiguse valdkond kindlasti siisteemset lilevaatamist, korrastamist ja ajakohastamist, et
kéia kaasas uute drimudelitega. Kindlasti ei ole kdik kehtiva driseadustiku aluseks olevad
pohimotted valed (pigem on ikka diged), kuid néiteks osatlihingu kapitaliseerituse reeglite kohta
esitatavad ndudmised on tdnapdeval monevdrra teistsugused, kui need oli 90-ndate keskel.
Sama saab oOelda ka osanike suhtlemise kohta iihinguga vOi erinevate piiriiilese
mobiilsusreeglite kohta, mis on eriti oluliseks muutunud just Euroopa Liidu liikmesriikide
vaheliste drisuhete tihenemise tottu.

Kuid praegune aeg esitab riigile diguse arendamisel tdiendavaid véljakutseid ka ainuiiksi sellest
tulenevalt, et inimesed saavad palju vabamalt ja kiiremini riikide vahel liikuda, luues niiviisi
oigussuhteid muu hulgas selliste diguskordadega, mille aluseks olevad vidirtused voi
pohimotteid ei Uhildu vdga hidsti nditeks Eesti enda diguskorraga. Klassikaline ndide on
perekonnadigus, kus tuleb tegeleda vodras kultuuris sdlmitud abielu tunnustamisega voi laste
oiguste kaitsmisega. Meie iihiskonna jaoks harjumatute peresuhete korval vaiks niitena tuua
common law’ slisteemist parit kohtulahendid karistavate kahjuhiivitistega ja nende tditmisega
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seotud probleemid. Need on iiksnes moned nédited kiisimustest, mida {ileilmastumine meie
Oigussiisteemile esitab. Oma kodanikest hooliva riigina ei saa Eesti neist kiisimustest korvale
vaadata. SeetOttu tuleb jdrjest enam ja pohjalikumalt tegeleda rahvusvahelise eradiguse
normidega, mis reguleerivad Oiguskiisimusi seoses teiste riikide seaduste rakendamisega,
teistest riikidest parit kohtumenetluse osalistega vdi kohtulahenditega, mida Eestis soovitakse
tdita. Uhelt poolt aitab meid selles viiga palju Euroopa Liit, kes on liikmesriikide iilese selguse
ja oiguskindluse tagamiseks kujundanud paljudes kiisimustes iihtsed diguslikud raamid, kuid
ikka veel on véga palju teha ka Eestil endal. Lisaks Euroopa Liidu digusloomes osalemisele on
meie enda kujundada nditeks rahvusvahelise pankrotimenetluse alased suhted EL viliste
ritkidega (majanduslikult esikohal on kindlasti suhted Venemaaga, aga ka Norraga, USA-ga).

Ariiihingute tegevust ja elukaart reguleeriv digusraamistik peab vastama niilidisaegsetele
majanduse suundumustele. Kui {iihingudiguse peamine kiisimus ja viljakutse seondub
piirilileselt tegutsevate iihingute asutamise ja igapdevase tegevusega, siis samavorra tuleb
moelda ka sellele, mis saab siis, kui {ihingu majandusnéitajad ei vdimalda tal enam turul toimida
ja endale digusi ning kohustusi votta. Kuigi Eesti pankrotiseadust on korduvalt muudetud ja
loodud ka téiesti uusi seadusi (nditeks saneerimisseadus ning vdlgade iimberkujundamise ja
volakaitse seadus), siis tuleb tddeda, et ka selles valdkonnas on mérgata kogu maailmas teatud
paradigmaatilist nihet. Kui varem oli peamiseks kiisimuseks see, kuidas jagada vara, mis
maksejouetust ithingust maha jiéb, siis niiiid ollakse joutud tddemuseni, et see on liksnes véga
viimaste tagajargedega tegelemine. Pigem tuleks poodrata tdhelepanu just sellele, et digel ajal
oleks voimalik maksejouetust dra tunda, votta kasutusele sobivad abindud ja pakkuda
ettevotjale uut voimalust oma majandustegevus enne pankrotti timber korraldada ja taas ditsele
saada.

Ilmselt on omandisuhted ldbinud péarast Eesti taasiseseisvumist koige suuremad ja
pohimottelisemad muudatused. Omandit kui iihte pohidigust ja vabadust tunnustab ka meie
pohiseadus, olemas on asjadigusseadus, mis reguleerib omaniku suhet tema omandiga. See on
valdkond, mis vajab jirjepidevat digushoolet, et pohiseadusega pandud raamid piisiksid ka
jargmised aastakiimned. Kuid koos iihiskonna pideva muutumisega on jirjepidevalt muutunud
ja kasvanud ka immateriaalse vara osatihtsus meie igapdevaelus. Olgu nédideteks
infotehnoloogia areng voi interneti vahendusel tarbitav loominguline sisu, valdkond, mille
osakaal majanduses kasvab viga kiiresti. Kdik see — leiutised, drisaladused, kaubamérgid,
autoridigusega kaitstud teosed — vajavad jirjepidevat kaitset. Intellektuaalne omand muutub
jérjest tdhtsamaks tdnu infotehnoloogia arengule, kuid samas ka jérjest ohustatumaks just tinu
infotehnoloogia arengule. Selle koosluse dige tasakaalu leidmine ongi tdnapdeva diguskorra
suur viljakutse.

Viimaste aastate areng on nédidanud, et diglane, kiire ja kulutdhus kohtumdistmine on omaette
vadrtus, mille arendamisse tuleb pidevalt panustada, sest {ihiskonna muutumisega muutuvad ka
ootused kohtumodistmisele ja muutub kohtumdistmine ise. Kohtupidamise ja -korralduse
tehnilises pooles tuleb jirjest enam poorata tdhelepanu digilahenduste kasutamisele, mis aitab
kokku hoida kohtutele eraldatud ressurssi, kasutada seda just digusemdistmise 1dbiviimiseks ja
vihendada seeldbi toetavate tegevuste peale kulutamist. Ning kindlasti tuleb jirjepidevalt
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analiiiisida menetlusdigusi, et veelgi paremini tagada poolte digusi ja huve kohtumenetluses,
kuid seda tuleb teha tdhusalt ja kohaselt, arvestades kaitstavate diguste kaalu tihiskonnas.

Lisaks kohtumenetlusele peab jatkuvalt panustama kohtulahendite sundtditmisse, sest iiksnes
seeldbi korvaldatakse paljudel juhtudel tegelikult valitsev ebadiglus — volgnikult saadakse kétte
aastaid tasumata volg voi veekaitsevoondist korvaldatakse keskkonnale ohtlikud rajatised. Ka
selles valdkonnas on diguskorral vaja muutuda, et arvestada iihiskonna arengut ja rohuasetuste
muutumist. Kohtulahendite sundtditmise kujundamisel peab kaaluma ldbiviidava menetluse
kulutdhusust, osapoolte digusi diglasele menetlusele ja kiirust ning leidma nende pohivaartuste
vahel tasakaalu, mis voib soltuda ka tiidetavate lahendite olemusest ja digushiivest.

Vaidluste lahendamine ja diguste joustamine sundtditmise kaudu ei hdlma tliksnes riigisisest
kohtumenetlust voi tditemenetlust, vaid peab hoogustuva iileilmastumise tingimustes arvestama
jarjest enam ka sellega, et Eestis tuleb selgeks vaielda diguslikke kiisimusi, mis seonduvad
teiste riikide diguskordadega, voi téita lahendeid, mis on tehtud teistes riikides. Sest inimese
vOi ettevotja jaoks on poolik lahendus see, kui tema diguste maksmapanemine pahatahtliku
vOlgniku suhtes 10ppeb Eesti riigipiiril, olgu siis tegu kohtumenetluse voi lahendi
sundtiitmisega. Nii peab riik jérjest enam panustama koostdosse teiste riikidega, olgu see siis
Euroopa Liidu tasandil, panustades muude rahvusvaheliste organisatsioonide todsse (Haagi
Rahvusvaheline Eradiguse Konverents, WIPO, EPO) vdi arendades kahepoolseid suhteid.

Kohtu vahendusel vaidluste lahendamine, olgu need siis kodaniku ja riigi vahelised vaidlused
vOi ettevdtja ja ettevotja vahelised vaidlused, on moddapadsmatu ja vajalik eelkdige siis, kui
osapooled ei soovi oma seisukohtadest taganeda ega ole valmis ilma erapooletu kohtuniku
otsuseta vaidlust Iopetama. Kuid mitte alati ei ole osapoolte seisukohad ,.kivisse raiutud*. Kui
ei ole, saavad pooled kasutada lepitus- voi vahendusmenetlust, mis iihelt poolt aitab vihendada
riikklike kohtute to0koormust, teisalt tagab eri meelt olevate poolte rahumeelsema
kooseksisteerimise pdrast vaidluse lahendamist. Sellest tulenevalt on jdrjepidevalt vaja
arendada kohtuviliseid vaidluste lahendamise mehhanisme — lepitus, vahendamine, asjatundja
arvamus, aga ka vahekohtud. Teatud valdkondades, kus voib eeldada, et poolte vaidluse aluseks
on eelkodige emotsioonid, voiks kohtuvilised vaidluste lahendamise vdimalused iihendada
kohtumenetlusega, et seelébi eristada emotsioonid ja diguslikud probleemid. Ja just viimastega
peaks tegelema kohus.

Elukeskkonda kujundav diguslik raamistik peab véirtustama neid tegevusi, mille tagamiseks
normid on loodud, mitte muutuma kadalipuks. Seepérast tuleb nditeks majandushaldusdiguse
valdkonnas jdrgida sellist digusloomelist suunda, mille tulemusena diguskeskkond muutuks
ettevotjale arusaadavamaks ja lihtsamaks. Majandushaldusdiguses ei tohiks seada iilemédraseid
ettevotluspiirangud viaheohtliku iseloomuga tegevustes, néiteks kaubandustegevuses, samuti ei
tohi need olla ebaproportsionaalselt koormavad. Samas peavad riigil sdilima tohusad
voimalused kontrollida ohtliku tegevusala ettevotjaid. Jétkuvalt on kiisitav loakohustuse
vajalikkus mitmetel tegevusaladel, samuti on kohati ebaselged loakohustuste piirid ning
menetlus on ebamdistlikult keeruline. Tuleb kaaluda reguleerimata majandustegevuse
valdkondade osakaalu suurendamist v4i vdhemalt asendada loakohustus vihem koormava
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teatamiskohustusega. Samuti tuleb kaaluda eri valdkondade tegevuslube sisaldavate
regulatsioonide suuremat iihtlustamist ning koondamist iihte seadustikku.

Niisamuti on asjakohane seada samad ootused ehitus- ja planeerimisdiguse valdkonnas, kus
olulisim véljakutse on vihendada regulatsioonidest tulenevat tarbetut koormust kodanikele,
sealhulgas ehitusettevotjatele ja arendajatele. Teisest kiiljest tuleb senisest enam kaitsta
avalikku huvi, mis seisneb eeskitt iildiseid huve arvestava ja inimsdbraliku elukeskkonna
planeerimises ning viljaarendamises.

Oiguskeskkond peab piilidma tagada iihiskonna turvalisuse. Haldustegevus peab olema
efektiivne, paindlik ja vastutustundlik. Haldusdiguse eesmirk on digusriikliku haldustegevuse
juurutamine, piisava Oiguskaitse tagamine Oiguste piirangute korral ning toimiv
haldustéditemenetlus. Halduse toimepidevus peab olema tagatud ka kriisisituatsioonides.

Nagu mirgitakse karistusdiguse revisjoni eelndu seletuskirjas®*, saab karistusdigus ultima ratio
kui riikliku sunni 6konoomsuse pohimdttest ldhtudes sekkuda iiksnes siis, kui digusliku
regulatsiooni muud vahendid — tsiviildiguslik hiivitamine ja haldussund — ei ole rakendatavad.
Niib, et Eesti diguskord on muret tekitavalt arenenud vastupidises suunas: esmase digusliku
regulatsiooni vahendina ei ndhta mitte tsiviil- ja haldusdigust, vaid karistusdigust oma
repressiivset laadi normidega. Selline areng pérsib lihiskonna iseregulatsiooni ning lisab
indiviidi ja riigi vahelistesse suhetesse liha enam konfliktsust. Teisisonu, karistusdiguslikku
repressiooni on pahatihti nihtud ravimina igale iihiskondlikule pahele. See aga ei ole soovitatav
valik.

Karistusdiguse valik ddrmise abinduna on esmalt diguspoliitiliste valikute tasandi kiisimus: kui
soovitakse millegagi tagada diguspérast kaitumist voi diguspérast olukorda hoida voi taastada,
tuleb esiteks analiilisida seda, kas soovitav tagajérg on saavutatav tsiviil- ja/voi haldusdiguslike
abindudega. Alles siis, kui see ei ole diguserikkumise vai selle ohu tdsidust arvestades kiillalt
tdhus voi iildse vdimalik, on kohane pddrduda karistusdiguse poole. Uheselt tuleb hoiduda
kriminaliseerivatest vOi karistusi raskendavatest seadusemuudatustest juhul, kui need on
kehtiva diguse tolgendamise ja kohaldamise voimalusi arvestades ebavajalikud voi ajendatud
iiksikutest Oiglustunnet riivavatest juhtumitest ja tehakse ilma muudatuse hiddavajalikkust
tuvastava pohjaliku analiilisita — karistusdigus kui riikliku sunni ddrmine abindu peab jddma
stisteemseks, et sdilitada oma tosiseltvoetavus. Teiseks tuleb normikujundamise tasandil ultima
ratio pOdhimottest tulenevalt valida karistatavale teole proportsionaalne karistusméér, mis
tahendab raskemale karistusele kergema eelistamist igal juhul, kui see on tdhus. Samuti tuleb
voimaldada karistusest erinevate meetmete kohaldamist, kui need vdoimaldavad stiiitegusid dra
hoida ja diguspirast olukorda taastada.*

34 Riigikogu X1I koosseisu eelndu 554SE

35 Oeldu kaalu viihendab asjaolu, et Eestil EL liikkmena tuleb nduetekohaselt kohaldada EL digusest tulenevad
kriminaliseerimiskohustused, samuti endale voetud rahvusvahelised kriminaliseerimiskohustused. Samas peaks
Eesti esindajatel nii EL digusloomemenetluses kui ka rahvusvahelise diguse kujundamisel olema eesmaérgiks
voimaluse korral vihendada pohjendamatute kriminaliseerimiskohustuste lisandumist EL ja rahvusvahelisse
odigusse.
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PAREM OIGUSLOOME EUROOPA LIIDUS

Euroopa Liidu digusloome tihtsus on aasta-aastalt kasvanud ja mdjutab juba markimisvaarselt
teatud digusharude arengut. Tsiviildiguses on EL digusaktid loonud voi loomas uut digust lisaks
traditsioonilistele valdkondadele nagu erinevates Oiguskiisimustes tehtud kohtulahendite
tunnustamine ja tditmine, ka sellistes uutes valdkondades nagu é&risaladus voi riigisisene
pankroti- ja saneerimismenetlus. Seejuures sulavad ,,Euroopa Liidu katlas* kokku viga
eripalgelised vaartushinnangud, diguskultuurid ja -siisteemid. Eesti jaoks toob see endaga kaasa
uusi véljakutseid, sest vaatamata EL digusnormide olemusele peavad uued reeglid saama Eestis
iile voetud voi rakendatud. Seda t66d ei saa teha teadmata, mis on digusaktide tekkelugu,
millised olid vaidlused iihes vdi teises diguslikus kiisimuses voi mida tdhendab Euroopa Liidu
oigusaktis moni uus erialatermin. Just sel pohjusel peabki jdrjest enam ja jirjest tOsisemalt
panustama Euroopa tasandi digusloomemenetlusse, sest Eesti inimese, ettevotja ja riigiasutuse
jaoks ei ole véga tihtis, kas digusnorm parineb Euroopa Liidu seadusandjalt voi on tegemist
Eesti riigisisese otsusega luua uus digusnorm — digust tuleb mdista ja sellele vastavalt toimida
ikka tihtmoodi, sdltumata sellest, millisest allikast see péarineb. EL diguse mdistmise korval on
véga téhtis ka see, et koos teiste litkmesriikidega on ju Eesti ka ise iiks neid otsustajaid, kelle
vajadusi ja soove arvestades uued reeglid meie iihiskonda tekivad. Me ei saa ega tohi end selles
protsessis taandada liksnes kdrvaltvaataja rolli, kes votab vastu koik, mis teised soovivad. Eesti
peab oma arvamused vilja iitlema, seda eriti valdkondades, kus Eestil endal on viga héid
kogemusi ja teadmisi, mida vajavad ka teised riigid, et teha tarku ja pohjendatud otsuseid.

Eesti kui Euroopa Liidu litkmesriigi iilesanne on EL digus korrektselt ja digeaegselt riigisiseses
oiguses rakendada. Seejuures on oluline, et EL Oigusakti ei rakendataks Eesti Oiguses
mehaaniliselt. Analiilisida ja mdista tuleb nii seda, mis on tlilevoetava EL digusakti mdte ja
eesmdrk, kui ka seda, milline saaks Eesti riigisisest kehtivat digust arvesse vottes olla
rakendatava regulatsiooni loogiline ja sobiv koht meie diguses. Kuivord direktiiv voetakse Eesti
oiguskorda iile riigisisese Oigusaktiga, peab viljatootatav diguslik muudatus sobituma kogu
olemasoleva digusega. Lidhtuda tuleb riigisisesest Oigusest — eeskdtt Eesti Vabariigi
pdhiseaduses sitestatud nduetest ja digusloome pdhimdtetest.>® Direktiivide iilevotmisel, aga
ka EL méadruste rakendamisel tuleb tagada Eesti digussiisteemi terviklikkus ja tasakaalustatus.

Euroopa Liidu digusloome ei ole iiksnes direktiivid, méédrused voi soovitused. Vdga suur osa
Euroopa Liidu diguse arengus on ka Euroopa Kohtul, kellel on ainupddevus tdlgendada EL
oigusakte ja anda nende siduvaid tdlgendusi. Arvestades, et kohtute tdhtsus Giguskorra
kujunemisel on ajas kasvanud ja jatkuvalt kasvab, kasvab ka Euroopa Kohtu lahendite téhtsus.
Jéarjest sagedamini jouab Euroopa Kohtusse ka diguskiisimusi, mis on seotud Eestiga vOi mis
on pistitatud Eesti kohtute poolt. Euroopa Kohtule Eesti seisukohtade esitamise vajalikkuse
hindamisel on aluseks vdimaliku otsuse moju Eestile ehk kas see otsus voib tingida vajaduse
muuta Eesti digusakte voi rakenduspraktikat. 2015. aastal osales Eesti kiimnes ning 2016. aastal

36 Ametniku Euroopa Liidu kisiraamat:

https://www.riigikantselei.ece/valitsus/valitsus/et/riigikantselei/euroopa/otsuste-tegemine-euroopa-
liidus/ametnike-euroopa-liidu-kasiraamat/EL,__Kasiraamat_2009.pdf
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15 uues eelotsusemenetluses. >’ 2017. aastal esitas Eesti seisukoha 13 uues eelotsuseasjas, neist
viis tuli Eesti kohtutest. Lisaks on Eesti menetlusosaliseks seitsmes otsese hagi asjas, seejuures
hagejaks kolmel ja menetlusse astujaks neljal juhul. Aastatel 2004-2017 on Eesti kohtud
esitanud kokku 25 eelotsusetaotlust, seisuga 31.01.2018 on menetluses seitse.>® Seetdttu peavad
muu hulgas Eesti valitsusasutused olema valmis aina enam panustama Euroopa Kohtu
eelotsustusmenetlusse, et kujundada riigi arvamus eelotsustusmenetluses ja seeldbi kaasa
radkida kohtupraktika kujunemisel ja digusaktide rakendamise praktikas.

Euroopa Liidu odigusloomemenetluse iiheks eripdraks saab pidada ka eri valdkondade
ekspertide regulaarseid arutelusid, kuhu kaasatakse sageli huviriihmad. Sellistel aruteludel, mis
nditeks thingudiguses voi intellektuaalse Oiguse valdkonnas toimuvad regulaarselt, on
monevorra erinevad eesmérgid, kuid samas mdjutavad nad otseselt ka Euroopa Komisjoni
tegevust Oigusaktide ettevalmistamisel vOi olemasolevate Oigusaktide muudatuste
véljatootamisel. Sellistes todriihmades, komisjonides voi koosolekutel osalemata jatmisega
annaks Eesti kdest voimaluse mdjutada varakult EL diguse arengut just selles suunas, mida
Eesti tihiskond ootab ja vajab.

Kuna iiks Eesti eesistumise prioriteete oli parem digusloome, oli eesmirgiks, et hea digusloome
pohimotetest ldhtuks kdikide Euroopa Liidu Noukogu tddrithmade juhid. Selleks koostas
Justiitsministeerium juhise®”, mis tdlgiti inglise keelde, et seda saaksid kasutada jirgmisedki
eesistujad. Juhis annab {ildsuunised Euroopa Komisjoni mojuanaliiiiside kvaliteedi
hindamiseks. Oigusloome lihtsustamise huvides suunab juhis otsima vdimalusi eelistada ja
votta kasutusele digilahendusi.

Digilahendustega peaks arvestama ka meie enda Oigusloome. Praegu ei ole Eestis veel
suuniseid votta riigisiseses diguses arvesse digitaalset moddet. Kiill aga annab diguse revisjoni
projektideks kehtestatud kodifitseerimismetoodika*® suunise vdimaluse korral luua
elektrooniline menetlus.

Euroopa Komisjoni parema digusloome vahendite*! hulgas on eraldi tooriist (# 27) digitaalse
majanduse ja lihiskonna ning info- ja kommunikatsioonitehnoloogia (IKT) teemade mojude
tuvastamiseks ning analiitisimiseks. Kuigi see ei ole kohustuslik, annab see raamistiku, kuidas

37 Vilisministeeriumi koostatud ,,Ulevaade Eesti osalemisest Euroopa Liidu Kohtu ja EFTA Kohtu menetlustes,
Eesti vastu algatatud rikkumismenetlustest ja projekti ,,EU Pilot™ paringutest aastal 2016. Kittesaadav
arvutivorgust: http://vm.ee/sites/default/files/content-editors/legal/2016_ulevaade loplik.pdf (23.02.2018).

38 Vilisministeeriumi kogutud andmed.

39 Kittesaadav Eesti EL Noukogu eesistumise veebilehelt:
https://www.eesistumine.ee/sites/el _veeb/files/avalikud failid/parema_oigusloome juhised toogrupi_juhtidele.d
ocx

40 Riigisekretdri kk RS1622, 18.03.2016 "Poliitikakujundamise kvaliteedi arendamine" meetme kiskkirja lisa
http://195.80.113.140/haldusvoimekus

4 Better Regulation: Guidelines and Toolbox, esmatutvustus 19. mai 2015. a, viimati uuendatud 2017. a
septembris https://ec.europa.eu/info/better-regulation-guidelines-and-toolbox_et. Selgituseks: Komisjoni parema
oigusloome suunised ja vahendid kehtestavad reeglid, millest Euroopa Komisjon juhindub uute
poliitikasuundade ja seadusandlike algatuste vdljatdStamisel. Parema digusloome suunised sisaldavad
kohustuslikke ndudeid, seda toetavad vahendid annavad aga tdiendavaid juhiseid ja nduandeid, mis on
kohustuslikud iiksnes siis, kui see on sdnaselgelt véljendatud, muidu on need soovitusliku ja abistava iseloomuga
meetodite kogumiks.
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EL eelndude koostamisel analiiiisida digitaalseid ja IKT-alaseid mojusid ja voimalusi ehk
kokkuvdtvalt kuidas teha digitesti. Digitesti alustatakse esmalt digitaalse mddtme olemasolu
tuvastamisega, vastates kiisimustele, mis puudutavad seadusandliku algatuse digitaalseid ja
IKT-seoseid, misjérel antakse igaks konkreetseks juhuks suunised komisjoni vastavate
teenistustega konsulteerimiseks. Samuti tuletatakse ndidete varal meelde, et digitaalsed
lahendused pakuvad kiill voimalusi (jarelevalve lihtsustamine, konkurentsi ja koost6o
parandamine jne), aga voivad rakendamisel porkuda ka piirangutega (regioonipiirangud, vaid
iithekordselt kasutatavad lahendused jne).

Euroopa Liidu Noukogu Eesti eesistumise iiheks prioriteediks oli digitaalne Euroopa. Parem
oigusloome oli eesistumise ajal méaératletud horisontaalselt prioriteetse valdkonnana.
Oigusloome digitaalse mddtmega tegeles Eesti eesistujana ka 26.—28. juunil 2017. a Tallinnas
toimunud konverentsil ,,Directors and Experts of Better Regulation®, kus arutati muu hulgas,
kuidas kasutada e-lahendusi oOigusloome lihtsustamiseks ja huvirihmade kaasamise
korraldamiseks ning kuidas reguleerida moodsaid tehnoloogiapdhiseid teenuseid.

EL Noukogu konkurentsivdime ja kasvu (COMPCRO) to6grupis esitleti Eesti eestvottel
komisjoni digitaalse todriista kasutatavust kisitlenud uuringut*?, milles juhiti tihelepanu ka
selle puudustele ja esitati soovitusi. Digitesti uuringu eesmérk oli analiilisida Euroopa
Komisjoni digitaalse todriista vormi ja rakendamist uute algatuste vdljatodtamisel. Vaatluse all
olid 2016. a jaanuarist kuni 2017. a juulini EL dJigusloomealgatuste kohta koostatud
mdjuhinnangud ning eelkdige digitaalse mddtmega arvestamine neis analiiiisides. Tulemustest
selgus, et digitesti vajalikkust oli kaalutud ebaiihtlaselt, seda nii algatuste puhul, kus digitaalne
modde oli lisavaartust andev, kui ka algatuste puhul, kus digitaalne késitlus oli pohisisuks ja

kus seetdttu oleks digitesti kindlasti pidanud tegema.

Analiitisi kdigus tuvastati ka algatusi, kus ldhtudes sisust ei olnud peetud digitesti tegemist
vajalikuks ega asjakohaseks, kuna seos digitaalse valdkonnaga oli ndrk, kuid teemale avaramalt
lahenemise korral oleks ka nendel juhtudel tuvastatud, kuidas IKT-vdimalustest oleks tulu
tousnud. Uheks jirelduseks oligi, et digitaalsete ja IKT-vdimaluste #rakasutamiseks on
soovituslik teha arvestatavat kaalu omav lihtsustatud digitaalne skriining koikide algatuste
kohta digusloomeprotsessi vdimalikult varajases jirgus.*?

Arvestades Eesti kui e-riigi kuvandit, oleks pohjendatud ka Eesti digusloome juhiseid tdiendada
suunisega alati kaaluda infotehnoloogiliste lahenduste loomist (koos tdhelepanu juhtimisega
koigile voimalikele analiiiisi vajavatele aspektidele) ja hinnata olemasolevate lahenduste
omavahelist koostoimet.

42 Impact Assessment Instituudi koostatud analiiiis ,,KOM mdjuanaliiiisides digitaalse tdoriista rakendamise
kohta* (19. detsember 2017).

432017. aasta septembris avalikustatud komisjoni uuendatud parema digusloome vahendi kohta leidsid uuringu
autorid aga, et see ei ole kasutajasobralik ning selle komplekssus voib takistada ka selle sammhaaval
rakendamist.
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V. Valdkondlikud arengusuunad

Skemaatiliselt esitatuna kujuneb riigi diguspoliitika jargmiste tegurite koosmojus:

(. valjatootamiskavatsused * digusaktide keele )
* digusloome maht kvaliteet
* kaasamine  digusaktide arusaadavus

* eelndude

* mdjude hindamine, sh
keeletoimetajate koost6o

uuenduslikud meetodid
e jarelhindamine

B1GUSLOOME-
MENETLUS

OIGUSE

VALDKONDADE
—
SUUNAD

OIGUSLOOME
KORRALDUS —

* konkurentsivéimeline,
heaolu ja turvalisust tagav
Siguskeskkond

* konkeetsed suunad
maaravad véimul olev
valitsus ja Riigikogu

 digusloomejuristide
padevus ja koost6o

* digusteabe kattesaadavus
ja kasutajamugavus

¢ teaduskoost6o

J

SEADUSEELNOUDE MENETLUS
Hetkeolukord

\ J

OPAS-t 2018 rakendav hea digusloome ja normitehnika eeskiri (HONTE) jSustus 2012. aastal.
Selles ettendhtud véljatootamiskavatsuse, kontseptsiooni, mojuanaliilisi ja mojude
jérelhindamise uuendatud nduetele kehtis kaheaastane iileminekuaeg. Alles 2014. aastal
rakendati uusi ndudeid tiies mahus. Allpool on kirjeldatud OPAS 2018 alusel kehtestatud
digusloomemenetlust valitsuse tasandil.

Nagu eespool mérgitud, valitsuse ja Riigikogu normitehnilised juhised iihtlustati {ihe erandiga:
Riigikogus algatatud seaduseelndu puhul ei ole ette ndhtud véljatootamiskavatsuse ega
kontseptsiooni etappi. Valitsuse algatatud seaduseelndude puhul on teatud juhtudel*
viljatootamiskavatsuse etapp kohustuslik.

Kontseptsioon ei ole HONTE-s ette nihtud tavapirase digusloomemenetluse etapina. Praktikas
koostatakse seda pigem harva ja selle koostamise vajadust hindab eelndu koostaja (vastutav
ministeerium). HONTE kohaselt on selle koostamine ette nihtud olukordades, kus kavandatava
seaduseelndu sisul on Eesti diguskorras pohimdtteline tdhendus ja VTK etapp ei vdimalda
kiisimust piisaval méiral avada. HONTE tihenduses kontseptsiooni koostamise ajal on iildjuhul
juba tehtud valik, et seadust on vaja muuta v4i on vaja tootada vélja tdiesti uus seadus, kuid
seejédrel on vaja otsustada ja analiilisida, milline tee seaduse muutmiseks valida.

4 Erandid tulenevad OPAS 2018 p-st 6.2.2.
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Kontseptsiooni kohta eraldi vormindudeid kehtestatud ei ole. HONTE kohaselt jirgib
kontseptsioon seletuskirja kohta sitestatud ndudeid niivord, kuivord see on nimetatud
menetluse etapis voimalik. Seega kontseptsioon vdib sisaldada tulevase seletuskirja erinevaid
osi. Tédpsemaid ndudeid kontseptsiooni sisule ega vormile ei ole ja see on ldhtuvalt vajadusest
paljuski koostaja enda kujundada. Seletuskirja iilesehitusest ldhtumine on ette néhtud selleks,
et loodav dokument oleks voimalikult véikese lisatodga kasutatav digusloome jargmises etapis.
Oluline erinevus seaduseelndu seletuskirjast seisneb aga selles, et kui seaduseelndu seletuskiri
selgitab eelndus kavandatud lahendusi, siis kontseptsiooni etapis eelndu veel ei ole ja
valikuvariante on rohkem. Vajadus eri valikuvariantide iile avalikult arutleda ja neid
detailsemalt analiilisida vOib olla ka iiks pdhjuseid, miks kontseptsiooni etapp eraldi
kavandatakse. Valikud voivad olla esitatud vordsete alternatiividena voi selliselt, et tihe
lahenduse eelistatus on selgelt vélja toodud ja seda on pdhjendatud.

Kui aga VTK on olnud pdhjalik ja juba selles etapis (voi ka enne VTK-d tehtud alusuuringute
vms jirgi) on alternatiivide analiiiis tehtud nii, et kohe parast VTK-d saab alustada seaduseelndu
véljatootamist ja selles vidljapakutud lahenduse mojuanaliiiisi, ei pruugi kontseptsioon kui
vaheetapp olla otstarbekas. Nii on praktikas pigem kontseptsioon ja VTK iihendatud ning
valitud digusloome algetapina iiks vdi teine*. OPAS-e rakendamise jooksul on tehtud HONTE
alusel vaid moned tiksikud kontseptsioonid.

45 Nt isikuandmete kaitse uue digusliku raamistiku kontseptsioonile
https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/db80bf57-35ca-41e3-be15-827a2f056fdd VTK-d ei eelnenud.
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Lihtsustatult on HONTE kohane valitsusest algav seadusloome skeem jirgmine:

Arengukava i Alusuuringud
VV tegevusprogramm ;
EL diguse rakendamine
Valitsuskabineti memorandum
Ad hoc kriisilahendamine H
Eel- v&i jdrelanaliilis
Roheline raamat

| e ,

Oigusloome algatus (IDEE),
tédplaani sisend

Rahvusvahelised virdlusandmed
| polittikaanaliidsid

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,

[ERp R E i —

Olulised mdjud, HONTE § 46 Ig 3 Viheolulised m&jud, HONTE § 46

/ — pd&hjalikum mdjude anallitis — Ig 1 —mdjude kaardistus

SEADUSEELNOU

SEADUS
= JARELHINDAMINE

* Kontseptsioon on skeemil kajastatud vabatahtliku etapina, nagu see on praktikas kujunenud.
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Soltumata sellest, kas tegu on olulise muudatusega voi mitte, on kaasamine ja mojude
hindamine digusloomemenetluse osad kogu aeg. Mdjude hindamine l1&htub proportsionaalsuse
pohimdttest, s.o suurema ja olulisema mdjuga muudatuste viljatddtamisele tuleb planeerida
rohkem ressurssi, mis viljendub nii rohkemates kohustuslikes menetlusetappides kui ka
mdjuanaliilisile esitatud nduetes.

Tabel 1. Nouded mojuanaliiiisile, Idhtudes muudatuste moju olulisusest

Tehnilised, tapsustavad
muudatused (HONTE § 11g2 p
5)

Viheolulise
muudatused

mojuga

Olulise méjuga muudatused

Seletuskiri (HONTE § 46 1g-d 1
ja2)

VTK (HONTE § 1)

VTK (HONTE § 1)

Seletuskiri (HONTE § 46 1g-
d1ja2)

(kontseptsioon — vabatahtlik
etapp — samad nduded mis SK-
le)

Seletuskiri ( HONTE § 46 Ig-d

1-3)

Peamine erinevus olulise mdjuga muudatuste kavandamisel on vajadus menetluse kiigus
pohjalikumalt analiiiisida erinevaid lahendusi, mille abil eesmérki saavutada. Mida olulisem on
muudatusega kaasnev moju, seda enam on pdhjust kiisida, kas ja kuidas saab sama eesmérki
saavutada muul viisil. Alternatiivide analiilisi tehes on oluline teadvustada, et menetluse kéigus
muutub lahendus aina konkreetsemaks (kuni konkreetse normi sdnastusettepanekuni vilja) ja
sellest tulenevalt lisandub pidevalt alternatiive, mida analiiiisida. HONTE § 46 Ig 3 kohaselt
peab piisav alternatiivide analiiiis toimuma koigis etappides.

Erinevates poliitikakujundamise ja digusloome etappides tehakse erinevaid otsustusi, valides
erinevate alternatiivsete tegutsemisvoimaluste vahel (ka tegevusetus e status quo séilitamine vs
iiks tegutsemismoodus liigitub alternatiivide paariks, enamasti ongi vOimalik koik valikud
sellisteks otsustusteks lahutada). Valikud muutuvad tasandite kasvades iildisest detailsemaks —
kui digusloome-eelsel tasandil otsustatakse poliitika (ingl policy) valiku iile ja méératakse dra
valdkondlikud tegevussuunad, siis seaduseelndu koostamise etapis valitakse alternatiivsete
digustehniliste lahenduste vahel. Uldistatult vdib digusloomemenetluses eristada kolme
alternatiivide tasandit (otsustushetke) ning iihte eelnevat tasandit (vt jargnev tabel).
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Tabel 2. Alternatiivide tasandid

Tasand Valitakse: Probleem lahendatakse | Kirjeldatakse
1abi: dokumendis:
0-tasand Poliitika, programmi Arengukava
valdkondlikud projekti VV tegevusprogramm
tegevussuunad eelarve Roheline raamat
SEADUSE (poliitika analiiiis,
alusuuring)
I tasand Oigusloomemeede, seaduse (uue loomine voi | VTK
iildine lahendus olemasoleva muutmine, sh
deregulatsioon)
I tasand Oigusloomemeede, seaduse Modjuanaliiiis
detailne lahendus seaduseelndu
ettevalmistamise
kdigus (voi
kontseptsioon)
111 tasand Tehniline oiguslik | seaduse Seaduseelndu
lahendus
Iga etappi iseloomustab valikute paljusus.
| |
0-tasand tegevussuund | tegevussuund dldine
| | |
I jall tasand meede | meede | meede ||
1l tasand tehniline lahendus | — tehniline lahendus Il detailne

tehniline lahendus I

Joonis 1. Valikute paljusus

— tehniline lahendus IV

Alternatiivide vahel teeb I0pliku valiku poliitik (mitte ametnik), tuginedes seejuures nii
varasemale kogemusele, eksperdiarvamustele, poliitilistele eelistustele kui ka olemasolevale
analiiiitilisele teabele. Et valik oleks voOimalikult teadmuspdhine, on igal tasandil tarvis
analiilisida voimalikke kaasnevaid mojusid, muutmaks otsustusprotsessi valikud (arvuliselt)
vorreldavaks (alates poliitikakujundamisel tehtavatest otsustest kuni normide tdhusust
puudutavate tehniliste otsusteni). Mida mdddetavamad (ja mdddetumad) on alternatiivid, seda
lihtsam on nende vordlemine, kuna sisendid ja viljundid paigutuvad {ihtsele modtskaalale.
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M@djuanaliiiis ei asenda ega pruugi muuta poliitikakujundaja otsust, kuid annab selge arusaama
iga otsusega kaasnevatest soovitud positiivsetest ja tahtmatutest negatiivsetest tagajargedest.
Teadlikkus tagajérgedest loob vodimaluse korvaldada kaasnevaid riske vdi pehmendada
lisategevustega negatiivseid tagajirgi, samuti voimaluse voimendada positiivset viljundit.

Arengusuunad

Hea digusloome peab kaasama huvirlihmi ja otsuste tegemine selles peab eeskétt mojuanaliiiisi
abil olema teadmuspohine.

OPPA 2030 eclndu kohaselt peab digusloomemenetlus olema ka edaspidi ettenihtav ja avatud,
otsuste tegemine selles ldbipaistev. Ettendhtav on selline menetlus, mis ka praktikas ldhtub
kokkulepitud reeglitest. OPPA 2030 ei paku vilja uusi digusloomemenetluse etappe, sest juba
OPAS 2018 kohane menetlus vastab rahvusvahelisele standardile. Samas alati neid ndudeid
veel tdies ulatuses ei tdideta, mis tdhendab, et uute pohialuste eesmirgiks oleks muuta
nduetelevastavus digusloomemenetluses reegliks ja harjumuspéraseks. Nii EL kui OECD
arenguid tuleb OPPA 2030 rakendamise jooksul jilgida ja arvesse votta.

Erinevalt OPAS 2018-st ei nie OPPA 2030 eelndu ettevalmistamisel kohustuslikuna ette
kontseptsiooni etappi, sest see ei ole praktikas plaanitud kujul rakendunud. Kiill aga on edaspidi
voimalik seda vabatahtlikult kasutada vastavalt vajadusele.

VALJATOOTAMISKAVATSUS
Hetkeolukord

Viljatootamiskavatsus peab HONTE § 1 1dike 1 kohaselt kisitlema jirgmist teavet ja
pohjendusi: 1) valdkond voi lahendamist vajav probleem (edaspidi ka kiisimus) ja sihtrithm; 2)
eesmdrk; 3) kiisimuse voimalikud lahendused, vOimalike lahenduste vordlus ja eelistatav
lahendus; 4) valitud lahenduse sobivus kehtivasse diguskorda; 5) kiisimuse lahendus Eestiga
sarnase Uhiskonnakorralduse ja Oigussiisteemiga riikides; 6) kavandatava regulatsiooni
kirjeldus ja iilesehitus, sealhulgas regulatsiooni tasandi kindlaksmidramine, eelndu eeldatav
valmimise aeg ja regulatsiooni soovitav kehtivusaeg; 7) millised olulised mojud ldhtudes nende
esinemise sagedusest, ulatusest, sihtriihma suurusest ja ebasoovitavate mdjude riskist voivad
seaduse rakendamisega kaasneda; 8) kuidas kaasnevaid olulisi mojusid analiiiisitakse ja
milliseid kaasnevaid mojusid ei analiiiisita; 9) seaduseelndu edasise viljatdotamise
tegevuskava; 10) kiisimuse lahendamisel tdhtsust omav muu asjaolu.

Viljatootamiskavatsust ei pea HONTE § 1 lg 2 kohaselt esitama viiel erandlikul juhul: 1)
kiireloomulisus; 2) EL diguse rakendamine, kui sellega kaasnev mdju on juba hinnatud; 3)
vilislepingu menetlemine; 4) iga-aastase riigieelarve seaduse menetlemine; 5) ei kaasne olulist
oiguslikku muudatust vo1 muud olulist moju.

VTK-s esitatakse probleemi lahendamise voimalikud lahendused. Soltuvalt olukorrast ja
eeltoost (valdkondlikud alusuuringud, eelanaliiiisid jne) voivad alternatiivid olla esitatud kas
vordsetena voi selliselt, et {iht neist esitletakse eelistatud variandina. Eelistus peaks tuginema
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toenduspohisetele andmetele. VTK loomine ja selle avalik arutelu on protsess, mille raames
arutleda selle iile, millised on iihe probleemi vdimalikud sisulised lahendusteed ning millised
positiivsed ja negatiivsed mojud nende lahendustega Eestile eeldatavasti kaasneksid. VTK etapi
mdte on tekitada diskussioon selle iile, milline voiks olla Eesti arengu seisukohast mingile
probleemile kdige parem lahendus. Siin peaksid saama kokku huviriihmade, ekspertide,
akadeemikute, ametnikkonna, vélisriikide ja teiste asjakohaste isikute teadmine ja kogemus.
VTK-s sisalduv teave ja sellele jargnenud avaliku arutelu tulemus peaks vodimaldama
poliitilistel juhtidel otsustada, kas kiisimus on sedavord oluline, et peaks aja maha votma ja
koostama pdhjalikuma mdjuanaliiiisi, voi piisab VTK-s sisalduvast teabest selleks, et otsustada,
milline lahendustee oleks Eesti jaoks parim, millega edasi minna.

Viljatootamiskavatsuse koostamise statistika aastate jooksul on néhtav allolevas tabelis (3).

Tabel 3. Aastatel 2014-2017 kooskolastamisele esitatud eelndude ja véljatootamiskavatsuste arv

Aasta | Eelnoud | VTK-d | Kokku
2014 137 22 159
2015 101 41 142
2016 107 45 152
2017 119 39 158

VTK-de koostamise arv oli alates 2014. aastast tdusutrendis, joudes 2016. aastaks 45 VTK-ni
aastas. 2017. aastal langes VTK-de arv taas 39-ni. Oluline on seejuures fakt, et
kooskdlastamisele esitatud seaduseelndude arv valitsuses oli 2017. aastal suurem vorreldes

2016. aastaga. Informatiivne on ka see, kui paljudele Justiitsministeeriumile esitatud eelndudele
on VTK eelnenud.

Tabel 4. Eelndud viljatdotamiskavatsuse eelnemise jargi 2016. ja 2017. aastal
2016 2017

VTK eelnes 46 45% 35 29%
VLS & 57 155% 84 |71%
eelnenud

Kokku 103 | 100% 119 |100%

2017. aastal kasutati VTK erandeid sagedamini kui sellele eelneval aastal, mis néitab, et 2017.
aastal olid rohkem kui kaks kolmandikku seaduseelndudest sellised, millele VTK-d ei olnud
koostatud.

Millistel pohjustel VTK-sid ei koostatud, on nidhtav VTK-de erandite kasutamise statistikast
(joonis 2).

30



VTK-de koostamata jatmise pohjused 2017. a

Vana HONTE eelndu Pahje“‘i‘(‘;/PUUdUb
Puudub oluline m&ju 1%_\ / 0

>

Joonis 2. Viljatootamiskavatsuste koostamata jatmise pohjused 2017. aastal

Alla poolel juhtudest ei koostatud VTK-d objektiivsete asjaolude tottu: tegu oli EL diguse
iilevotmise vai vélislepinguga (kokku 42%-1 juhtudest, kui erandit kasutati), mil VTK ei ole
alati noutav. 33%-1 juhtudest, kui VTK-d ei koostatud, selgitati seda eelndu kiireloomulisusega
—see on subjektiivsem pohjendus, mille kasutamine on aastate jooksul ka kdige enam kiisitavusi
tekitanud. Ka eelmise aasta OPAS 2018 iilevaates Riigikogule on kiirustamisega seonduv
leidnud késitlust: ,,Praktika on ndidanud, et kui kiirustamise tottu pole VTK-d koostatud ja selle
juurde kuuluv avalik arutelu on &ra jddnud, ei pruugi edasine menetlus just esimese etapi
drajatmise tottu hasti sujuda: huviriihmad ei moista, kust ilmuvad vélja lahendused, mida ei ole
nendega ldbi arutatud; avaliku arutelu drajitmine ei vdimalda digusloojatel koguda héda-
vajalikku teavet mdjude kohta; pakutud lahendused on laiemalt juristidega 14bi arutamata ega
ole juriidiliselt paddevad; keeletoimetajad ei ole saanud teha kiillalt t66d, et tagada selge, tipne
ja korrektne diguskeel jne. Teisisonu kulutatakse aega eelndule, mida tuleb kooskolastamise
kdigus hakata ulatuslikult ja sageli kiirkorras muutma. [...] Varasemast mirksa vihem oli
juhtumeid, kus kiireloomulisuse argument esitati tagantjarele. Tdnavu on kiiret menetlemist
noudvad kiisimused saanud enamjaolt valitsuskabineti varasema heakskiidu. Nii ei ole tarvit-
senud pérast eelndu teksti kirjapanekut vaielda selle iile, kas kiisimust {ildse reguleerida. Samas
on neil juhtudel vajaka jddnud avalikust arutelust. Kui kord juba on valitud regulatiivne
lahendus, ei kiputa sellest enam loobuma.*4®

4 Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018: ettekanne elluviimise kohta 2017. aastal, 1k 3-4,
https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/oiguspoliitika_arengusuundade taitmine 2017.pdf
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Iseenesest on vaja sdilitada digusloomemenetluses paindlikkus kiiret lahendamist vajavate
probleemide voi kriisidega tegelemiseks, kuid kiireloomulisuse erandi kasutamine muudel
juhtudel ehk liiga sageli paraku devalveerib véljatootamiskavatsuse instituuti tervikuna.

Arengusuunad

Viljatootamiskavatsusi silmas pidades on OPPA 2030 selge eesmirk, et VTK-d muutuks
digusloomes reegliks, mida nad praegu veel ei ole. See oli ka OPAS 2018 eesmiirk, mis tiiel
maééral ei realiseerunud, kuid millel on oluline roll hea digusloome pdhimdtete rakendamisel.

Arvestades, et VTK-de koostamise etapis tehakse olulised poliitikavalikud, voiks parlamendil
kui seadusandjal olla selles etapis oma roll. Juba OPAS 2018 seletuskirjas on vilja pakutud, et
Riigikogu vdiks VTK-sid arutada*’. VTK-de Riigikogule teadmiseks esitamise korral oleks
Riigikogul hea vdimalus saada iilevaade eelndu ettevalmistamise kaigus kerkinud
probleemidest, vottes teema arutelu niiteks valdkonna komisjoni pdevakavva. Riigikogu
varajasem kaasumine menetlusse voiks olla kasulik eeskétt Riigikogu litkmetele endile, samuti
menetluse edasisele sujuvama kulgemise huvides. Nii saaksid Riigikogu liikkmed kavandatava
eelndu kohta teavet juba varem ja hilisem huviriihmade kaasamine Riigikogu komisjonide
to0sse voiks seelédbi olla veelgi tulemuslikum.

VTK-de vormistamisega seoses on tulevikku silmas pidades oluline mérkida ka, et téhtis ei ole
VTK pikkus, vaid see, et oleks selgelt kirjeldatud, millist probleemi lahendatakse, millist
eesmairki soovitakse saavutada ning mis on vdimalikud lahendused ja nendega kaasnev moju.
Tuleks keskenduda sellele, et oluline saaks kirja ja teksti iileméédra koormav ja vihem oluline
oleks viidete kaudu leitav. Arutamist on leidnud ka maéte, et pika VTK sisukokkuvote voiks olla
mahutatav iihele lehekiiljele. Kui VTK avaliku arutelu jooksul oodatakse tagasisidet
konkreetsele esitatud kiisimusele*®, vdiks olla libi mdeldud, kuidas kaasatavate jaoks see
kiisimus paremini ndhtavaks ja leitavaks teha.

OIGUSLOOME MAHT

Hetkeolukord ja arengusuunad

OPAS 2018 digusloome mahu teemat otsesdnu ei kisitle, kuigi sellega reformitud VTK etapi
kaudne eesmirk on samuti digusloome mahtu vdhendada. Kiill on vajadusele digusloome
vohamisele piir panna tihelepanu juhtinud viimased valitsused justiitsministri juhtimisel® ja
Jiiri Raidla juhitav justiitsministri ndukoda®®. 2016. aasta kevadel tutvustas justiitsminister
Urmas Reinsalu Riigikogule iilevaadet digusloome mahu vdhendamise kavast ja fitles, et
seaduste kiirkorras masstootmise peatamiseks on vaja parlamendi toetust ja koostodd>!.

47 https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/f0c06110-ec2¢-001e-62ab-
b19ab878c7f5/Riigikogu%200otsus%20__Oiguspoliitika%20arengusuunad%20aastani%202018_%20heakskiitmi
ne_1k9

48 Niide avalikule arutelule esitatud VTK-st, kust leiab nii liihikokkuvdtte teemadest, kaasatavatele esitatud
kiisimused kui ka muu olulise asjassepuutuva teabe: https://www.just.ee/et/uurioiguse-muudatused

4 http://www.just.ee/et/eesmargid-tegevused/oiguspoliitika/oigusloome-mahu-vahendamise-kava

30 https://www.just.ee/et/uudised/justiitsministri-noukoda-seaduste-masstootmisele-tuleb-pidurit-tommata
5! https://www.just.ee/et/uudised/reinsalu-seaduste-kiirkorras-tootmise-lopetamiseks-vaja-riigikogu-toetust
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Oigusloome mahtu vdib mddta erinevate niitajate alusel. Indikaatoriks saab niiteks votta: 1)
kooskolastamisele esitatud eelndude ja véljatootamiskavatsuste arv; 2) vastuvoetud ja
véljakuulutatud seaduste arv kindlal ajavahemikul, nt aasta voi Riigikogu koosseisu jooksul; 3)
kindla ajavahemiku jooksul muudetud seaduste arv. Jargnevalt on esitatud eeltoodud kolmest
indikaatorist l&htuvad trendid digusloomes viimastel aastatel.

KOOSKOLASTAMISELE ESITATUD EELNOUDE JA VIK-de ARV

Eelndude ja VTK-de arv 2014, 2015, 2016 ja 2017
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Joonis 3. Aastatel 2014-2017 kooskdlastamisele esitatud eelndude ja viljatodtamiskavatsuste arv

Nelja aasta trende jélgides on tdhelepanuvéirne, et kuigi eelndude arv on veidi vihenenud ja
VTK-de arv kasvanud, ei ole digusloome maht viimastel aastatel siiski mérkimisvéarselt
vihenenud. Vaatamata sellele, et 2017 oli suur osa riigiametnikest hodivatud Eesti
eesistumistega EL Noukogus, oli digusloome maht 2016. aastaga vorreldes isegi suurem.
Paraku on 2017. aastal vorreldes sellele eelnevaga vihenenud véljatodtamiskavatsuste arv.

Mida enam algab digusloome VTK-st, seda suurem on tdendosus, et digusnorme luuakse siis,
kui neid on tdesti vaja. VTK-de kooskolastamiselt on mitmeid nditeid, kus eelndu VTK-le ei
jérgne voi jargneb iiksnes osalises mahus vorreldes esialgu planeerituga. Valminud eelndust
aga reeglina enam loobuda ei taheta. Nii annabki VTK-de arv muu hulgas teavet selle kohta,
kui paljudel juhtudel jdi enne normide kirjapanekut alles reaalne vdimalus védhendada
oigusloome mahtu.

VASTUVOETUD JA VALJIAKUULUTATUD SEADUSTE ARV KINDLAL AJAVAHEMIKUL

Valitsuses kooskolastamisel kdinud eelndude arv korreleerub histi Riigikogus vastuvdetud
seaduste arvuga.
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Riigikogus vastu voetud seaduste arv aastatel 2010-2017
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Joonis 4. Riigikogus vastu voetud seaduste arv 2010-2017

Riigikogu koosseisude kaupa vastuvoetud seaduste arvu vorreldes on niha, et digusloomes on
olnud tormilisemaid aegu ja viimaste Riigikogu koosseisudega on vastuvoetud seaduste arv
moneti vdhenenud. Samas kui ldhtuda sellest, et suurte reformide aeg on moddas, peaks
digusloome rahunemine olema mérkimisvédarsem, kui numbrid praegu nditavad.

Tabel. 5. Seaduseelndud: VII-XII Riigikogu®>

Algataja Koosseis

algatatud/vastu

voetud

Vi VI IX X Xl Xl
RK liige* 248/79  219/91  234/96 106/33  25/5 34/7
Fraktsioon 52/8 189/60 137/41 217/62 216/37 159/22
Komisjon 74/52 88/69 106/96 48/38 69/59 43/39
Vabariigi Valitsus 345/285  513/435 646/555 561/531  489/461  432/413
RK juhatus 21/18 - - - - -
Vabariigi President - - 1/- - 1/1 -
Valimisdiguslikud 1/- - - - - -
kodanikud**
Kokku 741/442 1009/655 1124/788 932/664 800/563 668/481

* Riigikogu liikmete algatatud eelndude hulka on arvatud ka ne'ed, mille aIgatasid uhiselt fraktsioon ja teised Riigikogu liikmed.
** Eesti Vabariigi pohiseaduse rakendamise seaduse § 8 Ig 2 alusel, mis vdimaldas vahemalt 10 000 valimis&iguslikul kodanikul algatada
pdhiseaduse muutmise rahvaalgatuse korras. See Gigus kehtis 28. juunini 1995.

KINDLA AJAVAHEMIKU JOOKSUL MUUDETUD SEADUSTE ARV

52 Allikas: Riigikogu XII koosseis. Statistikat ja iilevaateid. Riigikogu Kantselei. Eesti Rahvusraamatukogu.
Tallinn 2015.
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Eestis oli 2018. a 1. jaanuari seisuga 376 kehtivat seadust, kuhu hulka ei ole loetud pdhiseadust
ega selle rakendamise ega tdiendamise seadust. 2018. a esimese kuuga oli tol hetkel kehtinuist
30 ehk 8% juba muudetud ning tdiendavalt oli 23 seaduse kohta teada ldhitulevikus (2018-2019)
kehtima hakkav uus redaktsioon. 2017. aasta jooksul muudeti vihemalt iihel korral kokku 216
seadust, mis moodustab 56% kdoigist seadustest, neist omakorda 103 seadust sai 2017. a jooksul
vihemalt kaks uut redaktsiooni®>. Uute redaktsioonide arvu poolest olid 2017. a eesotsas
riigildivuseadus (11 uut redaktsiooni), kriminaalmenetluse seadustik (8), litklusseadus (7) ning
vadrteomenetluse seadustik, vdlismaalaste seadus, vadrtpaberituru seadus, isikut téendavate
dokumentide seadus ja maksukorralduse seadus (kdik viimati nimetatud 6 redaktsiooniga). Viie
redaktsiooniga aasta jooksul olid 3, nelja redaktsiooniga 12, kolme redaktsiooniga 24 ja kahe
redaktsiooniga 56 seadust (vt joonis 5). Lugedes kokku koigi seaduste aasta jooksul kehtinud
redaktsioonid, saame 416 uut seaduseredaktsiooni, mis on veidi rohkem, kui oli kehtivate
seaduste arv kokku ehk iga seaduse kohta tuleb keskmiselt veidi rohkem kui tiks redaktsioon
2017. aasta kohta.

2017. a jooksul muudetud seaduste hulk

4 redaktsiooni

5 voi enam redaktsiooni
% o~ 29,

3 redaktsiooni
6%

-

Joonis 5. 2017. a jooksul muudetud seaduste arv

Siiski ei ole 2017. a seaduste muutmise hulgalt viimaste aastate arvestuses eesotsas. Vihemalt
ithe uue redaktsiooni said nt 2010., 2011., 2014. ja 2015. aastal 70% vdi rohkem tol ajal
kehtinud seadustest. Muudatuste arvu tipp jadb kdimasoleval kiimnendil aastasse 2014, kui
muudeti 75% seadustest. Viimase kaheksa aasta pohjal vOib tdheldada, et peaaegu pooled
seadustest muudetakse aasta jooksul alati. Viikseim oli vastav nditaja aastal 2012, mil
muutmisele ldks 49% kehtinud seadustest. Viimasel paaril aastal on vastav nditaja jdidnud
vahemikku 54-56%.

33 Redaktsioonina on arvestatud ka neid, kus seadus tunnistati kehtetuks vdi hakkas kehtima tiiesti uus seadus.
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Kui vaadata aga veelgi laiemalt, siis 1. veebruaril 2018 kehtinud seadustest ei olnud viimase
viie aasta jooksul kordagi muudetud 30 seadust 401-st sellel perioodil kehtinud seadusest, mis
moodustab 7,5% seaduste koguhulgast. Viimase 10 aasta kohta on aga vaid 13 seadust, mida
polnud 1. veebruariks 2018 kordagi muudetud.

Nende indikaatorite pdhjal ei saa jareldada, et digusloome mahtu oleks siiani suudetud oluliselt
vihendada. Ometi voimalusi, kuidas digusloomest tulenevat koormust vahendada, on maailmas
olemas. Mitmete riikide valitsused on viimasel kiimnendil asunud seadusloomega tekkinud
koormust hoogsalt vihendama, millest {iks enim tdhelepanu pélvinuid on ilmselt reegel, mis
sunnib valitsusi uute seaduste vastuvotmisel olemasolevaid mittevajalikke vihemalt samas
mahus tithistama.

TEISTE RIIKIDE KOGEMUS OIGUSLOOME MAHU VAHENDAMISEL

Suurbritannia valitsus, mis oli vdimul aastatel 2010-2015, kehtestas uudse pdhimdtte>* alates
2011. aastast, ndhes ette, et iga uue seaduse kehtestamisel, mis suurendab ettevdtjate ja
vabatahtlike organisatsioonide kulu, tuleb riigil kas tithistada v8i muuta olemasolevaid nii, et
kulu ettevotjaile viheneks samavorra. 2013. aastal astuti samm edasi ja hakati rakendama
reeglit ,,liks sisse, kaks vilja“, mis sisuliselt tdhendas seda, et iihe uue seaduse kehtestamisel
tuli leida vihemalt kahekordses kulu mééras olemasolevaid reegleid, mida tiihistada voi muuta.
Need pingutused said alguse ettevotjate kriitikast, kus margiti, et suurimaks probleemiks on
uute seadusloomealgatuste hulk, millega tuleb arvestada ja mis 1dheb nii rahas kui ajas kalliks
maksma. 2014. a kokkuvdtvas aruandes on leitud, et uue pdhimotte rakendamine on taganud
selle, et seadusloomelist algatust ndhakse niitid ,,viimase vOimalusena, mitte esimese
lahendusena“>®. 2016. aastal kehtestas uus valitsus uueks eesmirgiks juba ,,iiks sisse, kolm
vilja“’,

Kanada valitsus tutvustas 2012. aastal tarbetu biirokraatia vihendamise plaani, mille liheks
osaks oli iga lisanduva seaduse korral, mis ettevotjatele koormust tekitab, leida samas mahus
seadusi, mida saaks tiihistada ja mis vihendaksid koormust®’. Halduskoormuse mddtmiseks
voeti kasutusele tihtne standardkulu mudel.

Austraalia valitsus on pérast 2013. a alguse saanud reformi kehtestanud seadusloojatele 10
pShimdtet®®, millest kinni pidada, et luua paremaid seadusi selle asemel, et neid rohkem toota.
Neist iiks margib, et iga uue seadusandliku algatusega kaasneva koormuse peab tdielikult
tasakaalustama olemasolevate seaduste tekitatava koormuse vihendamisega. Plaan hdlmas muu
hulgas eraisikutele tekitatava koormuse vdhendamist ning lisaks said kodanikud vdimaluse
anda tagasisidet, kui nad nigid vdimalusi biirokraatiat kuskil viihendada®’.

4 https://www.gov.uk/government/publications/2010-to-2015-government-policy-business-regulation/2010-to-2015-government-policy-

business-regulation#appendix-4-operating-a-one-in-two-out-rule-for-business-regulation

> https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/397237/bis-14-p96b-ninth-statement-of-new-regulations-
better-regulation-executive.pdf
% https://www.gov.uk/government/news/government-going-further-to-cut-red-tape-by-10-billion

https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/services/federal-regulatory-management/one-for-one-rule.html

38 https://www.cuttingredtape.gov.au/handbook/ten-principles-australian-government-policy-makers
3 https://www.cuttingredtape.gov.au/form/tell-us

36


https://www.gov.uk/government/publications/2010-to-2015-government-policy-business-regulation/2010-to-2015-government-policy-business-regulation#appendix-4-operating-a-one-in-two-out-rule-for-business-regulation
https://www.gov.uk/government/publications/2010-to-2015-government-policy-business-regulation/2010-to-2015-government-policy-business-regulation#appendix-4-operating-a-one-in-two-out-rule-for-business-regulation
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/397237/bis-14-p96b-ninth-statement-of-new-regulations-better-regulation-executive.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/397237/bis-14-p96b-ninth-statement-of-new-regulations-better-regulation-executive.pdf
https://www.gov.uk/government/news/government-going-further-to-cut-red-tape-by-10-billion
https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/services/federal-regulatory-management/one-for-one-rule.html
https://www.cuttingredtape.gov.au/handbook/ten-principles-australian-government-policy-makers
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Viimase USA valitsuse ja presidendi (Trump) ametisse asumisega kaasnes presidendi madrus
30. jaanuarist 2017%°, mis kehtestab iildise pdhimdtte, et iga uue seadusandliku algatuse
kehtestamisel tuleb vihemalt kaks varasemat tithistada, mis oli olnud ka iiks valimislubadustest.
Varem on USA presidendid pooranud tdhelepanu pigem uutest seadustest tdusva tulu ja
kaasneva kulu vordlemisele (Clinton) vOi ebavajalike ja aegunud seaduste tiihistamisele
(Obama)°®!.

Samas on ,,liks sisse, n-arv vdlja* ldhenemise suhtes ilmunud ka pdhjendatud kriitikat. Kuigi
mitmetes riikides ehk lisaks Suurbritanniale, USA-le, Austraaliale ja Kanadale Prantsusmaal
(2015. aastast), Saksamaal (2015. aastast), Hollandis (2003. aastast)®?> ja Portugalis (2014.
aastast) on pohimdte erinevates variatsioonides juba juurutatud, ei pruugi see suurt
majanduslikku kokkuhoidu anda, kandes endas selle asemel pigem poliitilist sdnumit. Nii
viidavad valdkonda pdhjalikult uurinud teadlased Robert Hahn ja Andrea Renda%. Tuleb
arvestada, et enamik nimetatud riikidest on kehtestanud reegli, kus {ihe uue akti joustamisel
ndutakse iihe kehtiva kehtetuks tunnistamist. ,,Uks sisse, n-arv villja“ reegli juures on miirava
tdhtsusega, et selle ndiline lihtsus peab tagama, et uue seaduse rakendamisel kogukulu
vorrelduna tiihistatavate digusaktide kogukuluga ei kasvaks. Selle pohimdtte tegelik efekt
soltub riigiti suuresti aga sellest, millised seadused jdetakse reeglist puutumata. Nt USA-s
kehtib see vaid olulisematele seaduseelndudele®®, kuid vilja jietakse teatud strateegilised
valdkonnad (nt finantsala ja julgeolek), Suurbritannias jdeti reeglist muu hulgas vélja EL
algatused, kuhu riigisiseselt midagi ei lisata. Lisaks on oluline, kuidas iildse seaduste tekitatavat
kulu arvutatakse. On tdsiasi, et sageli voetakse arvesse vaid halduskoormuse ehk asjaajamisega
seotud kulu, mis aga ei hdlma endas seaduse rakendamise ja joustamisega seotud kulu. Siiski
on viimasega rohkem arvestama hakatud ning nt seadustega vastavusse viimise kulud
ettevatjate jaoks on arvesse voetud nii Saksamaal, Hollandis kui ka hiljaaegu Portugalis.

Euroopa Komisjon on Euroopa Liidus aga mitu aastat rakendanud olemasoleva EL diguse
labivaatamiseks REFIT-platvormi®®, mis kujutab endast huviriihmadelt ja teistelt saadud
tagasisidel pohinevat digusaktide tulemuslikumaks ja kvaliteetsemaks muutmise algatustega
tegelevat soltumatut ekspertide ja riikide esindajate kooslust. Lisaks on loodud ka eraldi
veebirakendus, kus igaiihel on vdimalus sdna sekka delda ja ettepanekuid teha®®. Oma hiljutises
teatises®” on Euroopa Komisjon informeerinud kdiki litkmesriike, et ei kavatse halduskoormuse
vihendamisel siiski 1dhtuda otsestest arvulistest eesmirkidest, sh sektoripdhistest. Seisukoht
lahtub sellest, et parem digusloome ei vordu digusliku reguleerimise vdhenemisega. Edaspidi
tuleb aga iga uue EL algatuse véljatootamisel huvirlihmi ja eksperte kaasates leida
kokkuhoiumeetmed, mille kdigus vaadatakse esmalt otsa olemasolevale (valdkonda

© https://upload.wikimedia.org/wikipedia/commons/2/2¢/Executive_Order 13771.pdf
o1 https://www.usatoday.com/story/news/politics/2017/02/24/trump-executive-order-builds-regulatory-reform-efforts-clinton-

obama/98353210/

2 Hollandis on reegel taandatud seadustega kooskdlla viimise kulude vihendamise eesmirgile (500 miljonit eurot aastas viieaastase perioodi
jooksul).

% https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfim?abstract_id=3022552
https://www.whitehouse.gov/sites/whitehouse.gov/files/briefing-room/presidential-actions/related-omb-

material/eo_iterim_guidance_reducing_regulations_controlling_regulatory_costs.pdf

% https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/evaluating-and-improving-existing-laws/refit-making-eu-law-simpler-and-less-
costly/refit-platform_et

% https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/evaluating-and-improving-existing-laws/refit-making-eu-law-simpler-and-less-
costly/refit-platform/lighten-load et

7 https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/completing-the-better-regulation-agenda-better-solutions-for-better-results_en.pdf
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reguleerivale) digusele, leidmaks sealt lihtsustamise ja kulude vihendamise voimalusi. Selleks
plaanitakse kasutada mh eelnimetatud REFIT-platvormi ja veebirakenduse kaudu saadavat
infot.

OPPA 2030 rakendamise kiigus on vaja hinnata, kas ldhtuda digusloome mahu vihendamiseks
OPPA-s sisalduvast kui mdtteviisi suunavast juhisest voi luua mitmete eespool kisitletud
ritkide eeskujul ja nende kogemust arvesse vottes sarnane rakendusmehhanism, mis néeks ette
selge arvepidamise uute loodavate koormust tekitavate kohustuste ja kehtetuks tunnistatavate
normide ile.

KAASAMINE
Hetkeolukord

Hea poliitikakujundamise ja digusloome protsessi juurde kdib lahutamatult arusaam, et selles
on voimalik kaasa radkida koigil, keda muudatus puudutab: kodanikul, valitsusvélisel partneril
ja eksperdil, samuti nduab poliitikakujundamine mitme valitsusosapoole koostddd. OPAS 2018
tulemusel kehtestati 2011. aastal Vabariigi Valitsuse reglemendi § 4 15ike 2 alusel uuendatud
kaasamise hea tava.%® Riigikantselei on aastaid toetanud kaasamist edendavaid tegevusi.
Kaasamise pohimotete tutvustamine kuulub Rahandusministeeriumi korraldatava avalike
teenistujate tdienduskoolituse Oppekavasse. Kaasamise hea tava seletuskirja jirgi peab igas
ministeeriumis olema nimetatud kaasamist toetav ametnik. Osas ministeeriumides seda tehtud
pole.

Vaib 6elda, et avalikkuse kaasamine digusloomesse on laialt levinud, sest kdik seaduseelndoud
on avaliku konsulteerimise ajal eelndude infosiisteemis (EIS). Kuid see on passiivne
miinimumvariant, mis annab eelndu koostajale harva kvaliteetset ja kasutatavat sisendit.
Vihemalt kolmandikul juhtudel kasutavad ministeeriumid aktiivsemaid ja pdhjalikumaid
kaasamismeetodeid ning eesmirk ongi vdhem passiivset ning rohkem aktiivset ja sisukat
kaasamist. VTK-del on avalikkuse kaasamisele oluline positiivne mdju. Umbes 75% Justiits-
ministeeriumile esitatud VTK-de puhul on kaasamine alanud juba koostamise ajal
(Justiitsministeeriumi kogutud statistika 2017. aasta kohta). Varane kaasamine saab alati
huviriihmadelt positiivset tagasisidet. Ometi on iilevaade kaasamise olukorrast ja probleemidest
koostatud pigem tunnetuse pdhjal, sest viimastel aastatel ei ole kaasamispraktikaid stivitsi
uuritud. Viimane Siseministeeriumi tellitud ja Praxise teostatud pdhjalikum uuring
valitsusasutuste kaasamispraktikatest®® valmis 2010. aastal. Uuring andis oma soovitused
kaasamispraktika parandamiseks nii kogu riigis kui ka valitsusasutustes. Uks oluline soovitus
oli korrata kaasamispraktikate analiiiisi vastavalt vajadusele kohandatud versioonis iga viie
aasta tagant. Valdkonna seire peab olema regulaarne ja piisavalt pdohjalik, et anda sisukat
tagasisidet. Praegu on see puudu.

%8 https://riigikantselei.ee/et/kaasamise-hea-tava

9 http://www.praxis.ee/wp-content/uploads/2014/03/2010-Valitsusasutuste-kaasamispraktikad.pdf
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Eelndude infosiisteemist, mis kavandati esialgu ametnike toovahendiks, on kujunenud valitsuse
keskne infokanal, mille kaudu saavad koik huvilised jilgida valitsuse eelndude menetlemist ja
osaleda nende ettevalmistamisel. Selline asjade kdik nduab suuremat tdhelepanu keskse
infokanali arendamisele, et muuta see kasutajasobralikumaks ja iilevaatlikumaks. Kui eelndu
menetlus jouab Riigikogu etappi, tuleb asjast huvitatul teavet otsida Riigikogu menetlusinfo
siisteemist. Molemad eelndude infosiisteemid on oma olemuselt dokumendihaldussiisteemid,
mitte aga kaasamist ja osalemist soosivad keskkonnad. Ainuiiksi dige info leidmine neist nduab
eelteadmisi.

Teavet kehtiva diguse kohta tuleb otsida Riigi Teatajast. Aastatel 2011-2017 koondati Riigi
Teatajasse kogu oluline digusteave: peale riigi digusaktide kdik omavalitsuste ajakohases seisus
méiirused, Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu menetluses olevad eelndud, Riigikohtu ja Euroopa
Inimdiguste Kohtu lahendite kokkuvdtted, seaduste tdlked inglise ja vene keeles ning koigi
kohtuastmete joustunud lahendid. 2017. aasta juulis, kui Riigikohus hakkas avaldama oma
lahendeid kohtute infosiisteemi kaudu, lisandus Riigi Teatajasse voimalus ka neid otsida ja
Oigusaktidega seostada. Nii on iga kehtiva seaduse ja miidruse ning seadusesitte juurest
voimalik leida seda selgitavad voi tdlgendavad Riigikohtu lahendid. Seaduse ja nende sétetega
on kavas siduda koik lahendid alates sellest, kui Riigikohus t66d alustas 1993. aastal. Riigikohtu
ligi 10 000 lahendist on enamik digusaktidega seostatud.

Paremaks leidmiseks on digusteave suures osas silistematiseeritud ja seostatud. Nii on loodud
seaduste silistemaatiline liigitus, vilislepingute liigitus poolte alusel, omavalitsuste mééruste
valdkondlik liigitus, Euroopa Inimdiguste Kohtu konventsiooni artiklite ja mirksonade liigitus,
kohtulahendite mairksdnade liigitus. Vastuvdetud Oigusaktide juures on leitav kogu
avaldamisele eelnev menetlusteave koos etappide labimise aegade ja menetlusinfosiisteemides
oleva teabega (seletuskirjad jm).”

Arengusuunad

Eelndu kaasamist puudutav osa podrab tidhelepanu kolmele tegevussuunale. Esiteks, kaasamist
toetav riigiasutuste tookorraldus ja digusloomemenetlus. Poliitikakujundamine ja digusloome
peavad olema senisest enam koosloomelised. Kidimasoleva riigireformi ja teiste
arendustegevuste eesméarke on voimalik saavutada ainult toeliselt histi kaasates.

Teiseks, kaasamise hindamiseks ja edasiarendamiseks on vajalik regulaarne seire. Kaasamise
heas tavas on kirjas pohimotted, mille realiseerumine ei ole iseeneslik. Kogudes ja vorreldes
vajalikke andmeid, on voimalik saada juhatust, mida ja kuidas teha, et kaasamine teeniks koiki
osapooli.

Kaasamist peab toetama libimdeldud tookorraldus, mis voimaldaks huviriihmadel reaalselt
oigusloomes osaleda. Kaasamist soosiva tookorralduse tekitamiseks oleks kasulik head
praktikat levitada. Niiteks on ettevotjate esindajad méirkinud positiivse kaasamisolukorrana dra
sellised juhud, kus osapooltega kohtuti kaasnevate mdjude viljaselgitamise eesmérgil juba

70 Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018: ettekanne elluviimise kohta 2017. aastal, 1k 10,
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enne, kui eelndu véljatodtamiskavatsust asuti koostama, aga ka olukorda, kus mahuka VTK
puhul korraldati iihisarutelu, mille kdigus tehti muu hulgas VTK sisututvustus. Arvestada tuleb,
et esindusorganisatsioonide vdoimekus on jatkuvalt {ipris piiratud, mistdttu ei jouta mahukaid
materjale ldbi tootada. Kasuks voiks tulla, kui koostada VTK-dest iihelehekiiljelised
liihikokkuvdtted, kus koik oluline teave on lithidalt ja iilevaatlikult koos.

Kolmandaks, vajadus arendada IT-slisteeme kodanikukeskselt ja terviklikult. Eelndude
infosiisteemi kui valitsuse keskset infokanalit tuleb edasi arendada eelkdige kodanikuvaadet
silmas pidades. Selleks saab kasutada juba olemasolevat analiiiisiinfot.”' Oigusteadlikkusele
aitaks kaasa see, kui teha seadustest tulenev kodanikule mirgatavaks ja inimkeelseks, isegi
huvitavaks.

Kasutajasobralikkusele keskendub edaspidi ka Riigi Teataja, luues lisavdimalusi erivajadustega
inimestele, parandades otsingu- ja muude kasutusvéimaluste mugavust ning luues avaldatavale
teabele lisaseoseid, mis aitavad infot paremini liles leida. Minu RT teenuse abil on vdimalik
tellida kogu Riigi Teatajas kéttesaadav Gigusteave oma e-posti aadressile. Kogu olulise
oigusteabe koondamine Riigi Teatajasse ja selle hdlbus kittesaadavus suurendab
oigusteadlikkust, sest koigil diguse rakendajatel ja huvilistel — avaliku vdimu teostajatest
eraisikuteni — on tagatud {ihest kohast lihtne ja kiire juurdepéds kehtivale digusele ning olulisele
digusteabele.”” Jitkuvalt ja jirjepidevalt peavad seaduste tdlked olema ajakohases seisus,
avades meie Oiguskorra ka neile, kes eesti keelest aru ei saa: mujalt tulnud tootajatele,
potentsiaalsetele vélisinvestoritele, teadlastele jne.

MOJUANALUUS
Hetkeolukord

OPAS 2018 jirgi peab kavandatav seadus olema mdjus ja selleks tuleb mdjusid hinnata. Mdjude
hindamise eesmérk on: 1) tagada ldbipaistev ja teadmuspdhine digusloome; 2) veenduda, et
regulatiivne meede on probleemi lahendamiseks moddapddsmatu; 3) informeerida otsustajaid,
huviriihmi ja avalikkust seaduse mdjudest juba selle viljatodtamise kéigus; 4) véltida otsuseid,
mille tagajdrjed on prognoosimata ja ebaselged; 5) hinnata, kas seadusemuudatus tditis
piistitatud eesmirgid (ex-post hindamine ehk jirelhindamine).”

Oigusaktide mdjuanaliiiisi korraldust reguleerib valitsuse tasandil HONTE, kus seadusloojaid
kohustatakse: 1) mojusid hindama d&igusakti koostamise eel, esitades vastava analiiiisi
tulemused seaduseelndu viljatodtamiskavatsuses (HONTE § 1 1g 7 ja 8); 2) mdjusid hindama
oigusakti koostamise kdigus, kajastades hindamise tulemusi seaduseelndu seletuskirjas (§ 46 1g
1 ja samuti § 47). Kui pohimdtteliselt peab mojuanaliiiis kulgema paralleelselt
poliitikakujundamise ja digusloomemenetlusega algusest 10puni, siis nendes kahes dokumendis
antakse analiilisile selge kirjalik ja avalik kuju. Riigikogus algatatud seaduseelndude

"1 EIS-i ja osalusveebi kasutajakogemuse analiiiis, Praxis, 2015 https://riigikantselei.ee/sites/default/files/content-
editors/Failid/AVP/Osalusveeb%2C%20EIS%20lopparuanne_8-05-15.pdf

72 Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018: ettekanne elluviimise kohta 2017. aastal, 1k 10-11,
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seletuskirjale esitatavad nduded on Riigikogus menetletavate eelndude normitehnika eeskirjas
valitsuse omadega identsed. Oigusakti mdju analiiiisimiseks on koostatud ja valitsuses heaks
kiidetud mdjude hindamise metoodika’ (HONTE § 1 1g 4). Mdjude hindamiseks on koostatud
mitmeid koolitustel pohinevaid juhendmaterjale, samuti on loodud valdkondlike mojude
hindamise juhendeid.

Selleks et mdjuanaliiiisis keskenduda (piiratud ressursside tingimustes) prioriteetsele, on
oluline eristada olulisi mdjusid védheolulistest. Selleks on loodud filtersiisteem ning oluliste
mojude miidratlemiseks kasutatakse nelja kriteeriumi — mdjutatud sihtriihma suurust, moju
ulatust, avaldumise sagedust ning soovimatute korvalmdjude ilmnemise tdendosust.
Kriteeriumid on kiill kvantifitseeritavad, kuid sageli jadb hinnang siiski tunnetuslikuks (nt kui
suur sihtrihm on suur). Olulise mdjuga muudatusi tuleb pohjalikumalt analiiiisida ja
analiilisitulemused fikseerida mdjuanaliiiisi aruandes.

Mojuanaliiiisi aruandeid eraldi dokumendina vormistatuna praktikas koostatud ei ole, samas iga
seletuskirja mdjude osa, mis on koostatud hdlmama ja grupeerima eelndus sisalduvaid
muudatusi ja nendega kaasnevaid mojusid, ongi sisuliselt selle eelndu mdjuanaliiiisi aruanne.
Seletuskirja mdjuanaliilisi osa peab andma muudatustest ja nende mdjudest sellise lilevaate, et
seda oleks vdimalik seletuskirjast eraldada ja ka sel moel mdista.

2017. aastal on ligi kolmandik VTK-de ja eelndude mojuanaliiiisidest olnud kvaliteetsed (neid
ei pidanud oluliselt tdiendama vdi uuesti esitama). VOrdluseks: 2014. aastal hindas
Justiitsministeerium piisavaks vaid 15% mdjuanaliiisidest ehk praegusest poole vidhem.
Varasemaga vorreldes on kaasatud enam ja kvaliteetsemaid arvandmeid ning vaadeldud laiemat
mojude ringi — ka neid, mida muudatused tingivad kaudselt.

Kuigi mdjude hindamise vOimekus paraneb iga aastaga, on veel parandamisruumi.
Seadusemuudatust viélja tootades jaetakse sageli kaalumata alternatiivid voi vorreldakse
alternatiive nii iildsdnaliselt, et otsustusprotsess on libipaistmatu.’> Eriti torkab alternatiivide
analiilisi puudulikkus silma nn kiireloomuliste eelndude puhul. Seejuures on kiireloomulised
eelndud sageli viga olulise mdjuga eelndud’®, millele tuleks pigem eraldada rohkem
analiiiisiressurssi kui vahem. Kui alternatiive ei kaaluta, ei saa sel moel tehtud otsuseid pidada
teaduspohisteks, samuti jddvad otsustajad, huvirihmad ja mdjutatud isikud ilma infost, mis
voiks viia valitud lahenduse muutmise vo1 isegi regulatiivsest lahendusest loobumiseni.
Praktikute sonul on alternatiivide teaduspdhine analiilisimine kallis ja ajamahukas, mis on
sageli pohjuseks, miks seaduslooja valib lihtsama tee ning tegutseb pigem sisetundest kui
toendusmaterjalist 1dhtudes.

74 Mdjude hindamise metoodika, kinnitatud Vabariigi Valitsuse 13. jaanuari 2011. a méiruse nr 10 ,,Vabariigi
Valitsuse reglement” § 5 1g 2 alusel,
https://www.just.ce/sites/www.just.ee/files/elfinder/article_files/mojude_hindamise_metoodika.pdf

75 Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018: ettekanne elluviimise kohta 2017. aastal, Ik 5,
https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/oiguspoliitika_arengusuundade taitmine 2017.pdf

76 Moned niited 2017. a kiireloomulistest eeIndudest: maksumuudatused, riigieelarve baasseaduse
pohimdttelised muudatused, pdhikooli- ja glimnaasiumiseaduse muudatused seoses hariduslike erivajadustega
lastega, mittetdStavate noorte toohdive suurendamist ja tooturule kaasamist késitlev eelndu jne.
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Samuti on probleemiks keeruline ligipdds andmebaasidele, kus séilitatakse riiklikult kogutud
andmeid. Samuti on praktikute jaoks keeruline ja ajamahukas eri andmebaasides olevate
andmete sidumine ja ristkasutamine. Probleem on pohjustatud andmekaitsega seotud
kitsendustest ja pikkadest menetlusaegadest, mis muudavad praktikas andmed
analiilisiprotsessis kittesaamatuks ja mille tottu jadvad sageli olemasolevad andmed kasutamata
ning ressurss kulub vajalike andmete kogumisele keerulisemaid meetodeid kasutades. Samuti
on osutunud andmete kasutamisel takistuseks andmebaase valdavate asutuste ametnike
kimbatus uuringuteks voi andmeanaliilisiks loa andmisel — puudub {ihtne standard, kuidas ja
kellele luba anda.

Viimaste aastakiimnete viltel on Eestis tehtud palju erineva pohjalikkusastmega uuringuid
erinevates valdkondades. Vaimalik, et paljudele mdjuanaliiiisi kédigus kerkivatele kiisimustele
on kunagi juba vastust otsitud ja ka leitud ning selline teave oleks uue analiiiisi koostamisel
suure vadrtusega ja aitaks mdjuanaliilisi koostajal Oppida varasemast kogemusest. Samas
puudub iihtne ja terviklik iilevaade tehtud uuringutest, sellist uuringute andmebaasi ei ole
loodud. Analiiliside ja uuringute andmebaas oleks tulevaste modjuanaliiliside koostamisel
vadrtuslik abivahend. Ka ei ole terviklikku iilevaadet riigi peetavatest registritest ja hoitavatest
andmekogudest ning andmetest, mis sinna on paigutatud. See tdhendab, et iga analiiiisililesande
puhul peab modjuhinnangu koostaja alustama ajamahukat andmeotsingut, mis sageli jiib
tulemusetuks tiilika menetluse tottu.

Ka digusaktidest tulenev halduskoormuse hindamine ei toimu siisteemselt. Kuigi Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium on vilja td6tanud halduskoormuse mddtmise kalkulaatori’’, ei
ole see toovahend praktikas kasutusse voetud. Nii ongi halduskoormust puudutav teave
véljatootamiskavatsustes ja eelndude seletuskirjades esitatud ldhtuvalt sellest, mis igale
oigusloojale joukohane, mistdttu kokkuvdttes ei ole digusloome halduskoormuse kohta kogutav
teave vorreldav ega kvantitatiivne. Kuigi tuleb tddeda, et ka saadav hinnanguline teave
seadustest tuleneva halduskoormuse kohta on kdnekas.

Nii voib delda, et iga viies 2017. aastal menetletud seaduseelndu suurendab enamal voi vihemal
madral ettevotjate halduskoormust, samal ajal kui koormust vihendab iiksnes iga seitsmes
eelndu. Inimestele lisatava halduskoormusega on lood paremad: vaid 4% uutest eelndudest
lisab kodanikele uusi kohustusi riigiga suhtlemisel, samal ajal kui 15% lihtsustab suhtlust.
Statistikast ilmneb ka vdhem késitletud, kuid muret tekitav suundumus: iga kolmas
seaduseelndu suurendab avaliku sektori tookoormust, iga neljas eelndu vihendab seda. Kuivord
Eestis otsitakse pidevalt vdoimalusi avaliku sektori kulusid kokku hoida, peaks seadusloome
avaliku sektori tookoormust voi vihemalt administreerimist pigem vidhendama. Muidu vdib
kergesti tekkida olukord, kus ametnikud ei tule to6kohustustega toime ja avalik sektor ei suuda
talle pandud iilesandeid fiiiisiliselt tiita.’

77 https://hkm.mkm.ee/
78 Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018: ettekanne elluviimise kohta 2017. aastal, Ik 5,
https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/oiguspoliitika_arengusuundade_taitmine 2017.pdf

42


https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/oiguspoliitika_arengusuundade_taitmine_2017.pdf

Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi juures tegutsev biirokraatia vdhendamise ehk
nn nullbiirokraatia rakkeriihm’® on votnud eesmirgiks korrastada valitsuse tasandil
halduskoormuse moGtmise silisteem, keskendudes aruandluskohustuste mootmisele
standardkulumudeliga. Koostatud standardkulu mudeli kokkuvodttes rohutatakse, et vdttes
arvesse nullbiirokraatia projekti raames ldbi viidud analiiiisi®® ning mdjude hindamise
81 esitatut, on standardkulu mudelis kirjeldatud meetod halduskoormuse kulude
arvestamiseks tehniliselt kergesti rakendatav ning annab seega digete alusandmete kasutamise
korral lihtsalt teostatava viisi halduskoormuse suuruse hindamiseks ja probleemide
tuvastamiseks. Nullbiirokraatia rakkeriihm plaanib oma t66 kestel korraldada nii, et iga

metoodikas

ministeerium teeks projekti raames kogutud biirokraatiat vahendavate ettepanekute seast iihe
ettepaneku halduskoormuse hindamise standardkulu mudelit kasutades.

MOJUANALUUS UUENDUSLIKE MEETODITE ABIL

Hea digusloome peab toetama, mitte pidurdama ega takistama innovatsiooni, olema ka ise
lihtne ja tohus. Selleks kasutatakse paljudes arenenud riikides ja rahvusvahelistes
institutsioonides lisaks traditsioonilistele vahenditele aina enam ka uusi, eksperimentaalseid
vahendeid. Ka nii on vOimalik vdhendada digusaktidest tulenevat koormust. Analoogsete
vahendite — miks mitte Eesti jaoks spetsiaalselt disainituna — kasutamist vOiks ka Eesti
oigusloomes kaaluda. Eraldi voiks esile tuua ,,niligimise (ingl nudging), ,regulatiivsed
litvakastid“ (ingl regulatory sandboxes) ja sotsiaalsed katsetused. Loomulikult tuleb arvestada,
et selliste vahendite kasutamine on {ipris ressursimahukas (nii aja- kui rahalise kulu poolest),
mistottu saavad need olla iiksnes tdienduseks tavapérastele diguslooja todriistadele.

Niigimise kontseptsioon ammutab inspiratsiooni kditumisteadustest ja toetub uurimustele, mis
kinnitavad, et inimeste otsuseid on vdimalik mdjutada valikute erineva esitamise kaudu®.
Moningatel puhkudel vdib niigimine mingi tulemuse saavutamiseks olla kordades efektiivsem
lahendus kui konkreetsed késud ja piirangud. Inimeste kditumise testimise ja jalgimise kaudu
on leitud viga lihtsaid ja odavaid lahendusi suurte probleemide lahendamiseks — nditeks leiti
Jaapanis, et vihendamaks inimeste rongi alla jddmist piisab sellest, et muuta raudteejaamade
ootepinkide asetust 90 kraadi vorra®, taanlased on niidanud, et ,,dige” suurusega tiikkide
1dikamine paneb inimesi tegema s6dgi suhtes mérkimisviirselt tervislikumaid valikuid® ja kiite
desinfitseerija 0ige asetus haiglas ja sobiv sonum selle korval voib suurendada selle kasutajate
arvu 3%-It kiilastajatest 67%-ni kiilastajatest® ning britid leidsid, et libimdeldud sdnastus
meeldetuletuskirjal suurendab automaksu digeaegset tasumist poole vorra®®. Niigimisega
tegelevaid iiksuseid on viimase kiimne aasta jooksul iile maailma loodud nii riiklikul (USA,

7 https://www.mkm.ee/et/nullburokraatia

80 Halduskoormuse monitoorimise eelanaliiiis. Ldpparuanne. AS PricewaterhouseCoopers Advisors (PwC),2012,
Ik 17 jj.

81 Mdjude hindamise metoodika. Justiitsministeerium ja Riigikantselei
https://www.just.ce/sites/www.just.ee/files/elfinder/article_files/mojude_hindamise_metoodika.pdf

82 http://www.economist.com/node/21551032

83 http://inudgeyou.com/en/could-a-nudge-improve-safety-at-railway-platforms/

84 http://inudgeyou.com/en/new-experiment-just-a-simple-trick-can-nudge-you-to-eat-healthier/

85 http://inudgeyou.com/en/nudging-hospital-visitors-hand-hygiene-compliance/

86 http:// www.economist.com/node/21551032
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Uhendkuningriik, Austraalia, Kanada, Saksamaa, Holland, Jaapan, Indoneesia, Peruu, Singapur
jne) kui ka rahvusvahelisel tasandil (OECD, Maailmapank, URO, EL)* ning kuigi oleks
ennatlik uskuda, et nligimine voiks tdielikult asendada traditsioonilised regulatsioonid, voime
siiski eeldada, et selliste vOtete kasutamine voib tulevikus muutuda valitsuste jaoks
elementaarseks.®® Kuna OPPA 2030 suunab poliitikakujundajaid kasutama diguslikku meedet
alles viimases jarjekorras, vOiks tulevikus kasutada muu hulgas niigimist mitteregulatiivsete
lahenduste viljatootamisel.

Regulatiivse liivakasti ideed tutvustas esmakordselt 2015. aastal Briti finantsinspektsioon FCA
(Financial Conduct Authority) ning selle katsetamist alustati 2016. Liivakastid on loodud
toetama uudseid lahendusi (peamiselt) finantstehnoloogia sektoris, luues innovatiivsete ideede
testimiseks piiratud aja jooksul ning piiratud arvu kasutajate peal turvalise keskkonna ilma, et
ettevotja peaks kohe kinni pidama koikidest regulatsioonidest. Liivakastide idee on levinud
kiiresti ning sellega katsetavad iile maailma juba umbes kakskiimmend riiki®’, mille hulka
kuuluvad niiteks USA, Kanada, Taani, lirimaa, Holland, Sveits, Austraalia ning ka mitmed
Aasia ja Lihis-Ida riigid, nagu niiteks Jaapan, India, Singapur, Araabia Uhendemiraadid. 2017.
aastal, pérast aastast regulatiivsete liivakastide testimise projekti Uhendkuningriigis, millest
vottis osa 41 ettevotjat, avaldas FCA ka kokkuvdtte katsetuse tulemustest ning jéreldas, et
litvakastide kasutamine on tdepoolest vihendanud mérkimisvaarselt aega ja vdljaminekuid, mis
kuluvad innovatiivsete ideede turule toomiseks”.

Mitmete teiste riikide korval panevad Soome ja Taani valitsused suurt rohku katsetamisele uute,
innovatiivsete ja tohusate vahendite viljatootamiseks, et tihiskond saaks jouliselt edasi areneda.
Molemas riigis on katsetamiseks asutatud ka eraldi internetiplatvormid — Soomes
http://kokeilevasuomi.fi/en/frontpage, mille keskseteks teemadeks on ringmajandus,
tehisintellekt ja toohdive. Lehekiilje vahendusel saab jdlgida mitmete katsetuste kéiku ja
tulemusi — mirgiliseks vOib pidada néiteks kdimasolevat kodanikupalga katsetust, mis on palju
tihelepanu pilvinud nii rahvusvaheliselt kui ka Eesti meedias®'. Taanlaste Mindlab testib
samuti viikeste gruppide peal eri poliitikasuundade tulemuslikkust®?.

MOJUANALUUSIUKSUSED

OPAS 2018 nigi ette, et Vabariigi Valitsuse sees peab olema iiks odigusaktide ja
digusloomeprotsessi eest vastutav institutsioon, tdpsustades, et seni on selleks olnud
Justiitsministeerium. Nii on Eesti néite puhul digusakti mdjuanaliiiisi siisteemi koordineerimise
tilesanne tuletatud digusloome koordineerimise lilesandest ja sellega iihendatud.

87 http://blogs.worldbank.org/developmenttalk/nudge-units-where-they-came-and-what-they-can-do

88 https://themarketmogul.com/nudge-theory/

89 http://industrysandbox.org/regulatory-sandboxes/

90 https://www.fca.org.uk/publication/research-and-data/regulatory-sandbox-lessons-learned-report.pdf
91 https://www.aripaev.ee/uudised/2018/01/01/kuidas-laheb-soome-kodanikupalga-eksperiment

92 http://mind-lab.dk/en
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Oigusloome arendamine ning kvaliteedikontroll toimub riigiti viga erinevalt ning kohati on
funktsioonid jaotatud mitme asutuse voi iiksuse vahel. Mitme riigi puhul on kasutusel mudel,
kus wvalitsusesiseseid iiksusi tdiendavad wvalitsusvilised, suuremal vO1 védiksemal mééral
soltumatud iiksused. Nende tliksuste (digusloome kvaliteedi jirelevalve iiksuste; ingl regulatory
oversight body) struktuur, funktsioonid, institutsionaalne paigutus, mandaat, digused ja
juhtimine varieeruvad riigiti suures ulatuses. Enamasti peetakse selliste iiksuste puhul silmas
nn mojuanaliiiisitiksusi, millel kas on lisafunktsioone ja -iilesandeid voi mitte. OECD on
koostanud loetelu funktsioonidest ja iilesannetest, mida mojuanaliilisiiiksused eri riikides
tdidavad (tabel 6).

Tabel 6. Oigusloome kvaliteedi jirelevalve iiksuste funktsioonide liigitus OECD liikmesriikide
andmete pohjal

Funktsioon Ulesanded
Kontrollimine e kontrollimine, et jargitud oleks korrektset digusloomemenetlust;
e normitehniline kontroll;
o mojuanalliiside kvaliteedi hindamine;
e kasutatud digusloomettoriistade asjakohasuse ja piisavuse hindamine
Probleemsete valdkondade e sisendi kogumine huvirihmadelt valdkondadg kohta.,_ .kug iImne\igd
tuvastamine. kus saaks suured kulud seoses se_aqysest tule.rlwe\./ate nduete taitmisega voi kus
regulatsioon,e muuta E)!emasolevad normid el tallda eesmarki;
t6husamaks e digusvaldkondade revisjonid;
o reformimist vajavate valdkondade propageerimine
Giguspoliitika arendamine o ettepanekute tegemine parandamaks digusloomemenetlust;
e rahvusvaheline digusloomealane koostdo;
e kontrollifunktsiooni koordineerimine erinevate asutuste/lksuste vahel;
e Oigusloome kvaliteedi seiramine ning raporteerimine
parlamendile/valitsusele
Valitsusesisene . Uhtsete 6igu§llpc3mealafste p6him6tete jérgimise tagamine valitsuses;
koordineerimine e digusloometdoriistade juurutamine valitsuses;
e ministeeriumidevahelise digusloomealase koost6d edendamine
Tugi- ja ndustamisfunktsioon ® Juhendlte kgos’_[ammel, e e
e abi osutamine ja koolituste Iabiviimine digusloome valdkonnas.

Allikas: OECD

Allpool antakse vordlev iilevaade mojuanaliiiisiiiksustest monedes riikides: Eestis, Soomes,
Saksamaal, Ameerika Uhendriikides, Suurbritannias, Taanis ja Hollandis”. Ulevaate eesmiirk
on ndidete varal tuua esile voimalused, kuidas on eri viisidel voimalik mdjuanaliiiisi siisteemi
koordineerida. Sellised mdjuanaliiiisiiiksused annavad arvamuse Oigusloomealgatuste kohta
ajal, kui algatust menetletakse valitsuse tasandil. Parlamentide analiilisiiiksusi OECD jaotuses
kajastatud ei ole ja need tegelevad tavapidraselt eelndude mdjuanaliilisidega etapis, kui eelndu
on joudnud parlamenti arutamisele.

EESTI

Eesti kontekstis voib digusloome kvaliteedi jarelevalve liksuseks pidada Justiitsiministeeriumi
struktuuri  kuuluvat odigusloome korralduse talitust, kes teostab eelndude juriidilist,

93 Naited valiti selle pohjal, millised riigid on diguslikult v3i kultuuriliselt Eestile sarnased ja/vdi mille
mojuanaliilisiiiksused on oma tegevuse tottu huvipakkuvad. Niidete valimisel kasutati OECD uuringu
Regulatory Policy Outlook 2018 esialgseid tulemusi (uuring avaldatakse 2018. aasta esimeses pooles).
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normitehnilist, keelelist ja mdjude kontrolli. Uksuses on 7 juristi, 4 mdjuanaliiiitikut ja 2
keeletoimetajat.

Uksuse peamine iilesanne on VTK-de ja seaduseelndude kooskdlastamise koordineerimine
Justiitsministeeriumis. Méarkused eelndude ja VTK-de kohta koondatakse Justiitsministeeriumi
kooskolastuskirja, mille allkirjastab minister. Kooskdlastuskirjad on avalikud ja veebis
kittesaadavad. Lisaks kontrollile teevad iiksuse mojuanaliilitikud mojuanaliilise
Justiitsministeeriumi diguspoliitika osakonna digusloomealgatuste jaoks ja keeletoimetajad
toimetavad keeleliselt Justiitsministeeriumi koikide digustloovate aktide eelndusid.

Uksus tegeleb suuremal voi vihemal méiiral kdikide tabelis 6 nimetatud funktsioonidega,
mistottu ressursid mojuanaliiiiside slisteemi arendamiseks on iipris piiratud.

Strateegiliste arengukavade ja EL oOigusaktide mojude hindamist koordineerib Eestis
Riigikantselei. Konkreetsete valdkondlike mudelite ja meetodite kasutamise kontroll on
valdkonna ministeeriumi iilesanne, nt halduskoormuse mddtmise tervikliku siisteemi peaks
tagama Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium, sotsiaalsete mdjude analiilisi
adekvaatsuse hindamine on Sotsiaalministeeriumi iilesanne jne. Riigikogu juurde on loodud
Arenguseire Keskus®®, mille peamine iilesanne on tulevikustsenaariumide analiiis.

Soltumatu mojuanaliiiisi liksusena voib Eesti kontekstis késitada justiitsministri digusloome
noukoda, millel on néustamisfunktsioon, kuid mis erinevalt mitmete teiste riikide soltumatutest
iiksustest ei nousta valitsust tervikuna, vaid ainult justiitsministrit.

SOOME
M@djuanaliiiisi noukogu — Finnish Council of Regulatory Impact Analysis

Soome peaministri biiroo juures tegutsev soltumatu ndukogu analiilisib valitsuse
seaduseelndusid, sh hindab mojuanaliitiside kvaliteeti, ning kujundab ja avaldab seisukoha
valitsuse ettepanekute kohta. Noukogu ise mojuanaliiiise ei koosta. Noukogu eesmirgiks on
parandada valitsuse seaduseelndude kvaliteeti, seejuures eriti mdjuanaliiliside kvaliteeti. Lisaks
soovitakse kujundada tihtne, tervet valitsust hdlmav digusloomemenetlus, mis sisaldaks ka
oigusloomealgatuste senisest varasemat planeerimist. Kuigi ndukogu tegutseb valitsuse juures,
on tegu soOltumatu liksusega, mis valib ise valitsuse algatused, mida analiilisida ja kontrollida.

Noukokku kuuluvad eesistuja ja kaheksa liiget, kelle valib wvalitsus I&htuvalt nende
kompetentsist (nditeks akadeemikud, ettevotjad, kolmanda sektori esindajad). Tegemist on
suhteliselt noore iiksusega, mis asutati 2015. aastal ning mille esimese koosseisu ametiaeg 10peb
2019. aastal.”

SAKSAMAA

%4 https://www.riigikogu.ee/arenguseire/
9 Finnish Council of Regulatory Impact Analysis: http://vnk.fi/en/council-of-regulatory-impact-analysis.
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Liiduvalitsuse juures tegutsev parema oigusloome tliksus.

Parema oOigusloome iiksus tdidab foderaalsel tasandil mitmeid o&igusloomefunktsioone:
kvaliteedikontrolli- ja noustamisfunktsioon, Oigusloome arendamine ja valitsusesisene
koordineerimine. Uksuse iiheks peamiseks eesmirgiks on vihendada regulatsioonidest
tulenevaid kulusid ettevotjatele. Muu hulgas rakendatakse ,,Biirokraatia vihendamise ja parema
oigusloome programmi®“ ning toetatakse ministeeriume ja teisi asutusi biirokraatia
vihendamisel. Nimetatud programmi tulemusel on ettevdtjate halduskoormus Saksamaal alates
2006. aastast viihenenud umbes 25%°°.

Nationaler Normenkontrollrat (NKR)

NKR néol on tegemist foderaalsel tasandil tegutseva digusloome ndukoguga, kuhu kuulub 10
liiget, keda abistab 15-liikmeline sekretariaat. Kuigi ndukogu liikkmed nimetab ametisse
Saksamaa president foderaalvalitsuse soovitusel, on NKR oma tegevuses sdltumatu, tegutsedes
seadusest tuleneva mandaadi alusel”’. NKR loodi 2006. aastal vahetult pirast ,,Biirokraatia
vihendamise ja parema digusloome programmi® tutvustamist, mida on niitidseks ellu viidud
iile kiimne aasta®®.

NKR-i iilesanded jagunevad neljaks: Oigusakti ex-anfe mdjude hindamise kontrollimine,
biirokraatia vihendamine olemasolevate regulatsioonide lihtsustamise kaudu, halduskoormuse
ja Dbiirokraatia mooOtmise metoodikate arendamine ning rahvusvaheline koostdd eri
institutsioonidega parema digusloome saavutamiseks. Koostoos NKR-iga on Saksamaa valitsus
rakendanud ja juurutanud selliseid parema oOigusloome meetmeid nagu jirelhindamine,
halduskoormuse modtmine ja vdhendamine (seejuures on halduskoormuse mdiste aastate
jooksul muutunud laiemaks), ,,iiks sisse, iiks vélja“ reegli kasutamine, Euroopa Liidu digusest
tuleneva halduskoormuse hindamine ning digusaktist tulenevate tulude kvantifitseerimine
(siiani on rdhk olnud eelkdige kuludel).”” NKR ndustab vajaduse korral ka mdlemat parlamendi
koda mdjuanaliiiisi kiisimustes.

AMEERIKA UHENDRIIGID
Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA)

USA keskvalitsuse juures asuv OIRA vastutab valitsuse infotehnoloogia-, privaatsus- ja
statistikapoliitika rakendamise eest, samuti analiiiisib olemasolevaid ja kavandatavaid
regulatsioone, jdlgib valitsuse strateegiate elluviimist ning kontrollib seaduseelndusid (sh

% Federal Government’s programme for Bureaucracy Reduction and Better Regulation:
https://www.bundesregierung.de/Content/EN/StatischeSeiten/Buerokratieabbau_en/2015-07-28-programme-in-
brief.html;jsessionid=4CO0FE4C3E6A06FA6FB7030A9DD6AB35.57t1 7nn=1404832.

9TAct on the Establishment of a National Regulatory Control Council: http://ec.europa.eu/smart-
regulation/impact/best_practices_examples/docs/de/act_on_regulatory conctrol council.pdf

% Programmi tulemuste ja meetmete kohta on voimalik lugeda foderaalvalitsuse iga-aastasest iilevaatest
parlamendile: https://www.bundesregierung.de/Content/DE/Artikel/Buerokratieabbau/Anlagen/2017-11-06-
jahresbericht-2016-englisch.pdf? _blob=publicationFile&v=4

% Nationaler Normenkontrollrat:
https://www.normenkontrollrat.bund.de/Webs/NKR/EN/About_Us/Overall_Concept/ node.html
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mojuanaliiise). Erinevalt nditeks Saksamaast vOi paljudest teistest riikidest ei ole
digusloomefunktsioonid USA-s vidga killustunud ning vdhemalt foderaalsel tasandil tdidab
koiki funktsioone OIRA. Mdjuanaliiiiside kontrollimisel lahtutakse mdju olulisusest — OIRA
otsustab regulatsiooni pohjaliku ldbivaatamise ja hindamise soltuvalt sellest, kas
muudatus(t)ega kaasneb oluline majanduslik moju'®.

OIRA loodi juba 1980. aastal seoses eesmirgiga vihendada valitsusasutuste paberitood. Lébi
aastate on ametit kritiseeritud nii iilemairase sekkumise kui liigse passiivsuse tottu'?!
ajal on viidatud asutuse liigsele politiseeritusele!*.

, praecgusel

SUURBRITANNIA
Oiguspoliitika komitee — Regulatory Policy Committee (RPC)

RPC niol on tegemist kitsalt mojuanaliitiside kvaliteeti hindava tiksusega. RPC kontrollib, kas
valitsuse algatuse puhul on jirgitud parema digusloome pohimdtteid, kas mojuanaliiiisides
kasutatud allikad ja tdendusmaterjalid on piisavad ja asjakohased ning kas kaasatud on koik
huviriihmad. Suuremat tdhelepanu pdoratakse ettevotjatele kaasnevate kulude ja tulude
hindamisele. RPC annab hinnangu, kas kavandatav meede on sobiv probleemi lahendamiseks
(ingl fit for purpose), ning teeb ettepanekuid mdjuanaliilisi tdiendamiseks. RPC arvamus
meetme mittesobivuse kohta ei ole ministeeriumile kiill diguslikult siduv, st minister voib
negatiivsest arvamusest hoolimata jitkata seaduseelndu menetlemist, kuid praktikas esineb
selliseid olukordi harva'®.

RPC on sdltumatu ja nduandev valitsusviline komitee, kuhu kuulub kaheksa soltumatut
eksperti eri valdkondadest (lisaks 15 todtajast koosnev sekretariaat). Komitee on ka n-6
vahekohtunikuks ettevotjate ja valitsuse vahel, kui tekkinud on lahkarvamused plaanitava
regulatsiooniga kaasnevate kulude kiisimuses.

TAANI

Taani ettevitlusameti juures asuv parema digusloome t66rithm — Team Effective Regulation at
the Danish Business Authority

Taani ettevOtlusameti juures asuv parema oOigusloome to60rithm ndustab riigiasutusi
mojuanaliiiside teostamisel, hindab ja mdddab ettevitjate halduskoormust ning koostoos
ettevOtjatega otsib vOimalusi, kuidas muuta seadusest tulenevate nduete jargimine vdhem
koormavaks (ingl simplification). Lisaks riigisisesele tasandile teeb asutus koostdod ka Euroopa
Komisjoni, EL-i liikmesriikide, Euroopa Parlamendi ja véliste sidusriihmadega, eesmirgiga

100 Copeland, C. W., Federal Rulemaking: The Role of the Office of Information and Regulatory Affairs
https://fas.org/sgp/crs/misc/RL32397.pdf.

101 Copeland, C. W., Federal Rulemaking: The Role of the Office of Information and Regulatory Affairs
https://fas.org/sgp/crs/misc/RL32397.pdf.

102 The Washington Post https://www.washingtonpost.com/news/made-by-history/wp/2017/09/28/the-federal-
agency-that-few-americans-have-heard-of-and-which-we-all-need-to-know/?utm_term=.e09d14f25ce7.

103 Allikana on kasutatud OECD iilevaadet Case Studies of RegWatchEurope regulatory oversight bodies and of
the European Union Regulatory Scrutiny Board, 2017, 95:75
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lihtsustada regulatsioone ning muuta EL-1 regulatiivne raamistik paindlikumaks ning ettevotjate
igapdevast to0korraldust rohkem arvestavaks. EL-i Oigusest tuleneva halduskoormuse
vihendamiseks koondab tooriihm teavet ettevotjatelt ning koostab arvutusi ja ettepanekuid,
mida riigiasutused saavad seejirel kasutada libirdikimistel EL-i institutsioonidega.'®*

Tegemist on mdjuanaliilisitiksusega, mis on keskendunud ettevotjate halduskoormuse
vihendamisele. Kokku on Taani teatanud seitsmest iiksusest, mis tdidavad riigis monda
oigusloomefunktsiooni. Seaduseelndude normitehnilise kontrolli ja  valitsusesisese
oigusloomealase koordineerimisega tegeleb sealgi sarnaselt Eestiga Justiitsministeeriumi
juures asuv digusloome kvaliteedi osakond.'%

HOLLAND

Hollandi digusloomereform, millega alustati aastal 1994, on rahvusvaheliselt tuntud kui kdige
tulemuslikum ja innovaatilisem biirokraatia vihendamise programm. Maailmapank on
analiiiisinud Hollandi edu ning toonud vilja neli peamist edu pdhjust!®®.

Seati konkreetne eesmirk — halduskoormuse 25-protsendiline vdhendamine. Ténu
sellele tdombas reform tdhelepanu ning lihtsustus reformi kommunikeerimine.

- Reformi koordineeris Rahandusministeerium, mis tagas ministri pithendumise
eesmarkidele ja mdju valitsuses. Ministeeriumidel on kohustus igal aastal raporteerida
Rahandusministeeriumile halduskoormuse vdhendamisest oma haldusalas ja seatud
eesmarkide saavutamisest. Ministeeriumide tulemuslikkus selles vallas méngib rolli
eelarveldbiraakimistel.

- Loodi iseseisev mojuanaliiiisiiiksus — halduskoormuse noukogu (the Dutch Advisory
Board on Regulatory Burden), mis on oma hinnangutes ministeeriumidest sdltumatu.

- KOoik poliitilised parteid toetavad seaduse jargimisega ettevotjatele kaasnevate kulude
vihendamist. Selle saavutamiseks teeb halduskoormuse ndukogu koostood
parlamendiga, suheldes parlamendiliikmetega ning esitades aruandeid ja raporteid.

Hollandi halduskoormuse ndukogu — the Dutch Advisory Board on Regulatory Burden

Noukogu on soltumatu, valitsusvdline kogu, mis annab ndu valitsusele ja parlamendile
eesmargiga vihendada ettevotjate ja kodanike halduskoormust. Ministeeriumid konsulteerivad
ndukoguga oOigusloomeprotsessi varases etapis, kuid lisaks vO0ib asutus kontrollida
seaduseelndusid ka valitsuse digusloomeprotsessi viimastes etappides. Samuti vdib ndukogu

104 Taani ettevdtlusameti koduleht: https://danishbusinessauthority.dk/preventing-burdens.

105 Andmed pdhinevad OECD 2018 Regulatory Policy Outlook esialgsetel tulemustel (avaldamata).
196 Review of the Dutch Administrative Burden Reduction Programme, Maailmapank, 2007
http://www.doingbusiness.org/~/media/ WBG/DoingBusiness/Documents/Special-Reports/DB-Dutch-

Admin.pdf.

49


https://danishbusinessauthority.dk/preventing-burdens
http://www.doingbusiness.org/~/media/WBG/DoingBusiness/Documents/Special-Reports/DB-Dutch-Admin.pdf
http://www.doingbusiness.org/~/media/WBG/DoingBusiness/Documents/Special-Reports/DB-Dutch-Admin.pdf

avaldada arvamust olemasolevate seaduste ja regulatsioonide kohta. Noukogusse kuuluvad
esimees ja kaks liiget ning ndukogu tegevust toetavad 10 ametnikku.**’

Arengusuunad

OPPA 2030 eesmirk on saavutada olukord, kus probleemipdhine lihenemine koos
tosiseltvoetavate alternatiivide vordlemisega on digusloomemenetluse lahutamatu, l&bipaistev
ja valitsusvéliseid huviriihmi kaasav osa.

Uhtlustamaks mdjuanaliiiiside taset, on hindajatele tarvis jéitkuvaid selgitusi ning néiteid
praktikast. Pohjendatud on jitkata OPAS 2018 lihenemisega, mille kohaselt olulise mdjuga
muudatuste analiiiisiks planeeritakse enam ressurssi. See on tunnustatud lihenemine nii
OECD!'® kui EL'® mgjuanaliiiiside pohimdtetes. Ka on oluline tagada, et kord oluliseks
tunnistatud mdjud saaksid igakiilgselt hinnatud — levimas on trend, et oluliseks tunnistatud
mojudega eelndud tunnistatakse valitsuse otsusega kiireloomuliseks ning menetletakse
eranditena, kaldudes korvale kehtestatud mdjuanaliiiisi korrast. Selline olukord on
taunimisviirne ning sellist menetlusreeglite vdinamist tuleks viltida. Uheks vdimaluseks
mojuhinnangu olulisust réhutada on koguda ja levitada edulugude korval ka niiteid suurtest
dpardustest, mis Onnestunuks mdjuanaliiiisi abil #ra hoida. Vdibolla tekib OPPA 2030
rakendamise kdigus ténu jérelhindamisele muu hulgas selliseid negatiivseid nditeid, millest
oppida. Tugevnema peab Riigikogu roll mdjuanaliiiiside kontrollijana Vabariigi Valitsuse poolt
Riigikogule esitatavate seaduseelndude puhul ja koostajana Riigikogu menetluses tehtavate
olulise mdjuga muudatusettepanekute puhul.

M@djuanaliiiis — ka kvantitatiivne ja iiksikasjalik — iiksi ei anna teadmistepohist digusloomet, kui
loobutakse alternatiivide vordlemisest. Poliitikakujundamises tehakse valikuid kogu aeg —
alates strateegilisest poliitikakujundamisest kuni akti praktilise joustamiseni. Saavutamaks
teadmistepohist otsustusprotsessi, tuleb kdigis etappides vorrelda vdimalikke alternatiive,
kasutades selleks voimalikult suurel mééral iiheselt arusaadavat ja vorreldavat kvantitatiivset
analiiiisi. Oigusloomes on joutud olukorda, kus digusaktide koostamise 15ppjirgus suudetakse
tehtud praktilisi valikuid arvuliselt pohjendada ja alternatiive omavahel vorrelda. Samas on
strateegilisel, poliitikakujundamise tasandil alternatiive harva vorreldud ning koostatud
mojuanaliiisid tdidavad pigem oOigustuse rolli kui annavad otsustajale teavet valikutega
kaasnevate tagajidrgede kohta. Eesmargiks peaks olema juurutada alternatiivide vordlemine
koigil tasanditel. Alternatiivide vordlemine ja mojuanaliiiis ei asenda seejuures poliitilist
otsustust, pigem loob see selguse valikutega kaasnevate tegelike tagajargede suhtes ja muudab
oigusloome ldbipaistvaks.

107

The Dutch Advisory Board on Regulatory Burden https://www.atr-regeldruk.nl/english/about-atr/.

108 Soovitus 4, selgituspunkt 4.1: Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, OECD,
2012: http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/49990817.pdf

109 Komisjoni teatis ,,Parem digusloome: paremad tulemused — tugevam liit“, Briissel,14.9.2016, COM(2016)
615 final, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/HTML/?uri=CELEX:52016DC0615&from=ET
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Uheks alternatiivide vordlemise vdimaluseks empiiriliste analiiiiside kdrval on katsetuste
tegemine, samuti saab rakendada praktikat, kus seaduseelndu kutsutakse ellu piiratud
ulatuses'!°.

Oigusaktide mé&juanaliiiisi jaoks on keeruline kehtestada iihte analiiiisimetoodikat, mis hdlmaks
nii andmete korjet kui ka tootlemist. Iga modjuanaliiiis vajab erinevaid sisendandmeid ja
statistilist analiiiisi. Erinevalt digusloome ja mdjuanaliiiisi protseduurilisest juhendist ei saa
detailselt fikseerida analiilisi metoodilist poolt. Metoodilised juhendmaterjalid saavad seega
pakkuda pigem ideelist tuge ja inspireerida, aga ei vii I0pliku tde avamiseni ega
analiiiisitehnikate selgeksOpetamiseni. Seega on kasulikum odigusloome kvaliteedi
parandamiseks jagada parimaid kogemusi, hdlbustamaks jdrgmiste mdjuhinnangute teostamist.

Toimivaid ja biirokraatiat vihendavaid lahendusi tuleks otsida andmete ristkasutusest. Tuleb
iihtlustada menetlused, mis on vajalikud andmete statistiliseks kasutamiseks andmiseks.
Kehtestada tuleks iihtne juhend ametnikele, kuidas kéituda, kui on esitatud taotlus saada
ligipdds andmebaasidele, millistel tingimustel ndustuda voi keelduda. Ligipdds olemasolevatele
andmetele holbustab praktikute t66d hea mdjuanaliilisi koostamisel markimisviirselt.
Statistikaameti arengukava aastateks 2018-2022 eesmirgiks on kujundada Statistikaamet uuel
strateegiaperioodil riiklikuks andmeagentuuriks — ametiks, kes pakub tarbijatele nii andmeid
eri allikatest, tuge andmete kasutamisel kui ka klassikalist riiklikku statistikat!!'!.

Modjuanaliiiisi todriistakast vajab tdiustamist ka teistes riikides kasutusel olevate analiiiisi
meetodite ja tehnikatega. Kuigi mujal kasutusel olevate tehnikate automaatne {ilevotmine ei
pruugi olla pdhjendatud, saab teiste kogemustest siiski dppida vdoi ammutada ideid, kuidas
analtiisimeetodeid parandada. Olgu maérgitud kas vOi  Suurbritannia  avatud
poliitikakujundamise tdoriistakast'!?, kust leiab laia valiku todvahendeid alates pdhjalikku
analliiisi ndudvatest probleemi defineerimist toetavatest tehnikatest kuni juhisteni, mida teha
olukorras, kus lahenduste véljatodtamiseks on aega ainult 24 tundi.

2017. aastal valmisid Euroopa Komisjoni parema digusloome suunised' ' ja sellega seonduvalt
parema digusloome vahendid (ingl toolbox)''*. Niiteks sisaldub selles todvahend, mis on
suunatud viikestele ja keskmistele ettevotjatele (edaspidi VKFE) tekkiva moju hindamiseks. Nn
VKE test koosneb neljast sammust/etapist:1) mojutatud ettevotjate tuvastamine; 2) VKE
sidusrithmadega konsulteerimine; 3) VKE-dele avalduva mdju modtmine; 4) voimalike
alternatiivsete mehhanismide ja leevendavate meetmete hindamine.

Naiteks taanlased on otsinud voimalusi, kuidas standardkulumudeli kasutamisest saadavat
teavet tdiustada kvalitatiivse infoga. Selleks on loodud nn koormusepiiiidjate projekt, mis on
oluline osa Taani parema Odigusloome tegevusest. See tdiendab olemasolevaid biirokraatia

10Vt eespool kisitletud uuenduslikke meetmeid

U1 http://www.stat.ee/pressiteade-2018-036

112 https://www.gov.uk/guidance/open-policy-making-toolkit

113 https://ec.europa.eu/info/better-regulation-guidelines-and-toolbox_et
114 https://ec.europa.eu/info/better-regulation-toolbox_et
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vihendamise pingutusi ning keskendub ettevitja tajutavale koormusele ja sellele, mida lisaks

ajakulule tajutakse regulatsioonide tiitmise juures koormavana.'!

Koormusepiiiidjad keskenduvad kvalitatiivsetele meetoditele''® ja eesmirk on vahetult kaasata

ettevotjad arukasse digusloomesse (ingl smart regulation). Koormusepiiiidjate tehnika'l’
vOimaldab tuvastada biirokraatlikud kohustused, mida ettevotjad tajuvad koige
koormavamatena, ja keskenduda nendele. Seda kasutajakeskset innovatsiooniprotsessi saab
kasutada uurivates projektides, mis aitavad tuvastada koormust mingis valdkonnas voi kindlast
seadusest tulenevat koormust. See aitab teada saada, mis on ettevotjate tegelikud probleemid.
Tapsemalt sihitud projektid pakuvad lahendusi konkreetsetele probleemidele, néditeks annavad
sisendit tookorraldust puudutavateks otsusteks, sisendit digitaalsete lahenduste loomiseks voi

iimberkujundamiseks.

Halduskoormuse mddtmine tuleb muuta Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi juures
toimiva nullblirokraatia rakkeriihma t60 10ppemise jarel silisteemseks ja keskselt
koordineerituks. Vastasel juhul ei ole voimalik selgelt vastata kiisimusele, kas digusloome
tostab voi vdhendab Oiguse adressaatide halduskoormust, rddkimata sellest, et tootada selle
nimel, et pdhjendamatut halduskoormust iildse ei tekiks. Nullbiirokraatia rakkeriihma t66 koos
praktiliste ndidetega halduskoormuse modtmisest iihtse standardkulumudeli alusel saab olla
heaks sisendiks edasisele, ent projektipohiselt ldhenemiselt tuleb edasi liikuda kdikehdlmavale
halduskoormuse seiramisele digusloomes. Arvestades, et ka Statistikaameti uus arengukava
sisaldab eesmadrki tagada véike halduskoormus, tuleb erinevate asutuste vahel leida sobiv
koostoomudel halduskoormuse modtmise ja seiramise korraldamiseks.

Seaduseelndude mojuanaliilisi siisteemi koordineerib Eestis jitkuvalt Justiitsministeerium.
Riigikogu tasandil tuleks tookorralduslikult tagada, et ka Riigikogu menetluses olevate
seaduseelndude muudatusettepanekute mdjusid hinnataks.

JARELHINDAMINE
Hetkeolukord

OPAS 2018 rakendamiseks kehtestas Vabariigi Valitsus HONTE-s jirelhindamise instituudi.
HONTE § 1 g 6 kohaselt: olukorras, kus seaduseelndus on § 46 1dike 2 punkti 7 kohaselt ette
ndhtud seaduse mojude jdrelhindamise aruande esitamine, juhindutakse selle koostamisel
jérelhindamise tegevuskavast, kuid alati esitatakse: 1) seaduse eesmérk ja selle saavutamise
hindamise kriteeriumid; 2) mdjuanaliilis ja hinnang eesmérkide saavutamisele; 3) huviriihma
tagasiside; 4) edasine tegevuskava. Sama paragrahvi loige 7 sétestab, et pdrast loikes 6
nimetatud modjude jarelhindamise aruande koostamist esitatakse see Vabariigi Valitsusele ja

115 OECD Regulatory Policy Outlook 2015 1k 84 http://www.oecd.org/publications/oecd-regulatory-policy-
outlook-2015-9789264238770-en.htm

116 Niiteks vaatlus, tegevusprotsesside kaardistamine, eksperdiintervjuud, fookusgrupid, koosloome, niigimine
(ingl nudging), teenusdisain ja kasutajakeskne innovatsioon.

17Vt ldhemalt: The Burden-Hunter technique https://opi-lab.regionsyddanmark.dk/dwn246869
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reglemendi § 21 10ikes 1 sitestatud korras Riigikogule. Aruande koostanud ministeerium
saadab nimetatud aruande ka puudutatud huvirithma esindajale ja Justiitsministeeriumile.

Kuigi HONTE nieb ette digusakti ex-post hindamise regulatsiooni, tuleb praktikat silmas
pidades nentida, et jarelhindamist v3ib pidada Eesti mdjude hindamise siisteemi toimimise ja
arengu ndrgimaks kohaks — {ihtsete reeglite jérgi planeeritud jarelhindamisi siiani veel tehtud
ei ole, nii metoodika kui ka jdrelevalve on norgad ja vajavad siisteemset arendamist. Ebaselge
on poliitilise tasandi huvi jarelanaliiiiside tegemise vastu, isegi kui seadusega selline kohustus
on pandud. Kiill aga on praeguseks nii digusloojad kui ka huviriithmad mérksa teadlikumad ex-
post hindamise rollist digusloomeprotsessis ning seaduste rakendussétetes on hakatud tulevikku
médrama aina enam jérelhindamisi''®.

Oigusakti mdjude jérelhindamist vdib pidada digusloometsiikli viimaseks etapiks. Samas vdib
see ka olla uue tsiikli alguseks — tuvastatud on konkreetse digusakti puudused ja tugevused ning
kasutades seda tagasisidet, saab regulatsiooni parandada ning tulevikus luua paremaid
regulatsioone. Mojususe ja tShususe kontrollimise korval aitab siistemaatiline jarelhindamine
dra hoida olukorda, kus kodanike ja ettevotjate halduskoormus uute digusaktide tulemusel aina
kasvab. Kui 0Oigusakti ex-ante modjude hindamine keskendub konkreetse Oigusakti
potentsiaalsetele mdjudele, siis hea jdrelhindamine katab iildjuhul ka natuke laiemat
probleemistikku — meetodite asjakohasus, tdhusus, ebasoovitavad mojud ning mida saadud
kogemusest 0ppida.

Jarelhindamise vajalikkusele tuleb hakata mdtlema juba eelndu ette valmistades ning varakult
peab planeerima ka seda, milline peaks olema seaduse edukat toimimist kontrolliv uuring.
Selleks tuleb eelndu koostades voimalikult tipselt paika panna, mis on muudatuste eesmirgid
ja kuidas nende tditumist hinnata. Praegu on eelndu eesmirgid seletuskirjades sonastatud véga
erinevalt — on eesmirke, mis on pandud paika tipselt, kindlate tihikute ja ajaraamiga, ent leidub
ka viga lildsOnalisi eesmirke, mille tditumist tulevikus kontrollida ei ole vdimalik.

Justiitsministeeriumi Oigusloome korralduse talituse kogutud andmete alusel on praeguse
seisuga tulevikku miératud 15 jirelhindamise aruannet''®. Praktika on erinev — jirelhindamise
kohustus on kirjutatud kas eelndu rakendussitetesse voi vaid eelndu seletuskirja. Kuna
jarelhindamine v4ib toimuda eelndu vastuvotmisest aastaid hiljem, on seletuskirjas sdtestamise
puhul oht, et vdetud kohustus ununeb ja planeeritud jarelhindamist mairatud ajal ei toimu.
Seega on tdhtis, et jirelhindamise kohustuse médramine toimuks selge siisteemi alusel. Kuna
muudatused on eriilmelised, ei ole mottekas luua tihtset jarelhindamise metoodikat, ent vaja on
slisteemset teadmist, milliseid muudatusi millal hinnatakse ja kes seda tegema hakkab. Kindla

118 Niiteks, investeerimisfondide seaduse § 527 kohaselt analiiiisib Rahandusministeerium 2020. aasta 1.
oktoobriks seaduse §-des 121133 sitestatud pensionifondide vara investeerimise ja riskide hajutamise nduete
rakendamise otstarbekust ja eesmargiparasust ning vajaduse korral esitab ettepanekud digusaktide muutmiseks.

119 Neist viis on planeeritud seaduste rakendussitetes, iilejiéinud kohustused on vdetud seletuskirja kaudu.
Niiteks, pakendiseaduse § 393 kohaselt analiiiisib Keskkonnaministeerium 2018. aasta 31. martsiks seaduse § 5
16ikes 2 sdtestatud meetmete tShusust ja eesmérgipérasust arvestades, et Shukese plastkandekoti tarbimine peab
jédma 2019. aasta 31. detsembriks alla 90 Shukese plastkandekoti inimese kohta aastas ja 2025. aasta 31.
detsembriks alla 40 Shukese plastkandekoti inimese kohta aastas, ning vajaduse korral esitab ettepanekud
oigusakti muutmiseks.
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iilevaate saamiseks oleks aga vajalik iihtne seire, et jarge saaks pidada koigi kehtivas diguses
sisalduvate jarelhindamiskohustuste tditmise iile.

Head digusloomet parssivaks probleemiks vdib pidada ka seda, et on palju eelndusid, millel on
olulised mojud, aga mis menetletakse kiireloomuliselt ilma neile VTK-d koostamata ning nende
mdjusid korralikult hindamata. Enamasti ldbivad kiireloomuliselt menetluse just sellised
eelndud, millega kaasneb eeldatavasti ka oluline mdju. 2017. aasta esimesel poolel [...] loobuti

kiireloomulisuse tottu just mitme olulist mdju ja ulatuslikke muutusi kaasa toova eelndu VTK-
st120.

Jarelhindamist peab prioriteetseks ka Euroopa Komisjon, kes rohutab seda digusloome mahu
vihendamise eesmérgi korval iihe olulise tegevussuunana. Nimelt on Junckeri juhitav Euroopa
Komisjon ametiaja algusest alates toonitanud, et olemasoleva diguse toimimise hindamine on
viahemalt sama oluline (kui mitte olulisem) kui uue diguse loomine. Sellest tulenevalt lubas
komisjon panna digusaktide jirelhindamisele sama palju rohku kui uutele algatustele'?!.
Komisjoni tddplaanis ongi uute algatustega vordsel arvul kehtiva diguse jirelhindamise
iilesandeid.

Arengusuunad

Pohiline eesmérk seoses jarelhindamisega on asjatundliku ja proportsionaalse digusaktide
jérelanaliitisi pohistamine ja muutmine oOigusloomeprotsessi lahutamatuks osaks. Selle
eesmirgi saavutamiseks saab OPPA 2030 nimetada mitmeid arengukohti jirelhindamise
kavandamisel.

Jarelhindamise kavandamine peab muutuma senisest libimdeldumaks. Oigusakti oodatavad
mojud ja eesmirgid peavad eelndu esmase moju hindamise kdigus olema sdnastatud
konkreetselt ja moddetavalt ning ajaliselt méaratletult. Jarelhindamise kohustus peab olema
méératud eelndu rakendussitetes ning vormistatud eelndude 13ikes sarnase sOnastuse ning
tdpsusega.

Oluline on mérkida ka seda, et jirelhindamine nduab méarkimisvéarset ressurssi. Sestap tuleb
sedalaadi kohustuste sétestamist hoolega planeerida ja mdistlik on neid proportsionaalsuse
tagamiseks votta ikkagi olulise mdjuga muudatuste eesmarkide tditmise kontrollimiseks. Lisaks
sellele nieb OPPA 2030 eelndu ette, et kdikidele sellistele eelndudele, millele on erandlikult
jéetud koostamata viljatootamiskavatsus, tuleb alati planeerida jarelhindamiskohustus. Selline
tdiendus jarelhindamissiisteemi on vajalik, sest paraku on praktika ndidanud, et nn
kiireloomulised eelndud on kodige puudulikumalt ette valmistatud. Mainimata ei saa jitta ka
sellise tdienduse pedagoogilist aspekti — kiirustades ettevalmistatud muudatustega seatud
eesmdrkide saavutamata jddmine ja selle analiilis vOiks osutuda kasulikuks dppetunniks, et
edaspidi pohjendamatut kiirustamist véltida.

120 Qiguspoliitika arengusuunad aastani 2018: ettekanne elluviimise kohta 2017. aastal, Ik 3,
https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/oiguspoliitika_arengusuundade_taitmine 2017.pdf

121 Komisjoni teatis ,,Parem digusloome: paremad tulemused — tugevam liit“, Briissel,14.9.2016, COM(2016)
615 final, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/HTML/?uri=CELEX:52016DC0615&from=ET
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Poliitika kujundajate informeerimise korval on jérelhindamise puhul oluline ka avalikkuse
kontroll. Selleks peab OPPA 2030 kohaselt teave planeeritud jirelhindamiste kohta olema
kompaktne ning kodanikule ja huviriihmadele lihtsasti leitav. Mdistagi peab seda infot valdama
oiguslooja. Sisse on vdimalik seada jarelhindamist puudutav todkorraldus ja infovahetus eri
iiksuste vahel, kes oma t60s puutuvad kokku seaduseelnduga selle eri menetlusetappides.

Jérelhindamise puhul on oluline tagada analiiiisitulemuste avalikustamine ja sellele jargnev
arutelu. Vastasel juhul puudub seadusandjal voimalus teha jéreldusi seaduses sitestatud
regulatsiooni adekvaatsuse kohta. Samuti on huviriihmadel &igustatud huvi tutvuda
jarelhinnangute tulemustega. Jarelhindamiskohustusest kinnipidamist saab omal moel
kontrollida ka Riigikontroll, nditeks saab ta regulaarselt oma t60s olevates auditites kontrollida,
kas seaduses ettendhtud jarelhindamiskohustus on tdhtaegselt valitsusele ja valitsusel omakorda
Riigikogule esitatud. Samuti ei saa vélistada, et Riigikontroll sdltumatult ja omal algatusel oma
tooplaaniliste auditite kdigus muu hulgas hindab mojude avaldumist mones valdkonnas, mida
ka valdkonna ministeerium peab seadusest tulenevalt jirelhindama. Sellises olukorras oleks
positiivne saada Riigikontolli auditil pShinev sdltumatu hinnang jirelhinnatavale kiisimusele ja
ministeeriumi koostatud jirelhindamisaruannet oleks 1dppastmes vdimalik Riigikontrolli
audititulemustega korvutada ning jérelduste iile Riigikogus debateerida.

OIGUSKEEL
Hetkeolukord

Valitsuse ja Riigikogu normitehnika reeglid on Oiguskeele kvaliteedile esitatavate nduete
poolest identsed. Seaduseelndu keelekasutus peab vastama eesti kirjakeele normile ning olema
seejuures selge, tihetdhenduslik ja tipne. Eelndu seletuskirja sissejuhatavas osas peab olema
margitud eelndu keeletoimetaja.

Pracgu on keeletoimetajad ametis 11-st ministeeriumist 8-s. Keeletoimetajat ei ole
Kaitseministeeriumis, Kultuuriministeeriumis ning Haridus- ja Teadusministeeriumis.
Keeletoimetajate omavaheliseks suhtluseks ja kogemuste vahetamiseks on loodud eelndude
keeletoimetajate list, mis paraku aktiivses kasutuses ei ole olnud. Regulaarselt kohtuvad
eelndude keeletoimetajad (valitsuse, Riigikogu ja teiste pohiseaduslike institutsioonide
keeletoimetajad) kord aastas Justiitsministeeriumi korraldataval diguskeelepdeval.

Kuna 2017. aasta oli Eesti EL Noukogu eesistumise aasta ja konverentse toimus niigi palju,
toimus viimane diguskeelepdev 2016. aastal. Uritus oli pithendatud diguskeele selgusele ja
arusaadavusele kui aktuaalsele teemale kogu maailmas. Traditsiooniliselt on diguskeelepdev
kohaks, kus osalevad ja kohtuvad omavahel keeleinimesed ja d&igusloomejuristid.
Keeleteemade fookuses hoidmiseks annab Justiitsministeerium vilja ajakirja Oiguskeel'??,
millel sel kevadel ilmub 100. number. Arvestades asjaolu, et ajakiri ilmub veebis ja tasuta, on
see Uhtviisi ligipddsetav kdigile keeletoimetajatele ja digusloomejuristide. Ajakirja olulisust on

122 https://www.just.ee/et/eesmargid-tegevused/oiguspoliitika/ajakiri-oiguskeel
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toonitanud ka Euroopa Liidu institutsioonide juures tootavad eesti keele tolkijad, kes samuti
kujundavad oma to6ga eesti diguskeelt. Seetottu on véga téhtis, et neil oleks vdoimalik kursis
olla eesti diguskeele arenguga ning sellega seotud teoreetiliste ja praktiliste kasitlustega.

2015. aasta iilevaates Riigikogule on maérgitud, et seaduseelndude vastavus normitehnika
reeglitele on viimastel aastatel paranenud, sealhulgas on keelekasutus muutunud iihtlasemaks
ja seadusele sobivamaks, kuid ka adressaadile keerulisemaks.!**

Riigikogu 2017. a ettekandes OPAS 2018 tiitmise kohta leidis diguskeel dramirkimist muu
hulgas jargmiselt: ,,Kolmandikus eelndudes, mille Justiitsministeerium 2017. aasta seitsme kuu
jooksul kooskolastamisel 14bi vaatas, esines ulatuslikke keeleprobleeme. Eriti taunimisvdirne
on, et nende seas oli ka kaks uut tervikteksti eelndu, mis nouavad keeletoimetajatelt isedranis
pohjalikku t66d. Tuleb rohutada, et probleem ei ole keeletoimetajate padevuses, vaid eeskatt
selles, et eelndu menetlust kavandades ei arvestata keeletodga. Oigusnormi selgus ja lihtsus
pelga keelelise korrektsuse korval nduab aega ning keeletoimetaja ja diguslooja tihedat

koostood. <124

Arengusuunad

Olemasolevad nduded diguskeele kvaliteedile on piisavad ega vaja muutmist. OPPA 2030
eelnduga soovitakse diguskeele standardit — selge, tipne ja voimalikult lihtne keelekasutus —
uuesti rohutada. Loomulikult peab jitkuma muu, juba toimuv diguskeele arengut soosiv
tegevus, nt ajakirja ilmumine, jooksvate koolituste, temaatiliste seminaride ja
oiguskeelepdevade korraldus jne. Eraldi vddrib aga mérkimist see, et keele kvaliteedi saab
tagada liksnes pddev keeletoimetaja. Padev diguskeele toimetaja peab lisaks sellele, et tal on
filoloogi haridus, tegelema pohitoona eelndude toimetamisega vOi omama kogemust
oigusaktide tekstidega, sest digusakti ja ilukirjandusliku voi ajakirjandusliku teksti toimetamine
on mitmes mottes erinevad. Seepédrast on vaja analiiiisida, milline tookorraldus voiks tagada, et
ka sellised vdiksema Oigusloome mahuga ministeeriumid, kus ei ole keeletoimetajat ametis,
saaksid eelndude keeletoimetamisel kasutada pddevaid keeletoimetajaid.

Arvestades asjaolu, et jdtkuvalt esineb eelndudes ulatuslikke keeleprobleeme ja nende
parandamist ei peeta oluliseks voi ei osatagi neid mérgata, veel vihem teha ettepanekuid, kuidas
saaks paremini (digemini ja selgemalt) vidljenduda, on kohane arutelda selle iile, kuidas
olukorda parandada. Selleks on OPPA 2030 vilja pakkunud asjakohase koolitusprogrammi
koostamise. Kuigi jooksvaid koolitusi oma praktika pohjal on Justiitsministeeriumi
keeletoimetajad aeg-ajalt ministeeriumidele, aga ka oigusloomejuristide
jarelkasvuprogrammile teinud, ei ole neil oma tavatooé korvalt voimalik viga suures mahus
koolitusi pakkuda. Koostatud koolitusmaterjalid ei pretendeeri terviklikule teemakasitlusele,
vaid on ldhtunud pigem hetkevajadustest ja kdepdrastest ndidetest. Lahtuvalt sellest, et suunised
eelndude menetlemise ajakava kohta tulevad enamasti juhtkondadest, kes viimases etapis

123 ,,Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018*: iilevaade elluviimise kohta 2015. aastal, 1k 3,

https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/oiguspoliitika_arengusuundade_elluviimine 2015 ulevaade.pdf
124 Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018 iilevaade elluviimise kohta 2017. aastal, 1k 8,
https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/oiguspoliitika_arengusuundade_taitmine 2017.pdf
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eelndude keelekvaliteedi lihvimiseks enam aega ei eralda, nieb OPPA 2030 ette, et hea
digusloome pohimdtete koolitusi, sealhulgas keelekoolitusi tuleks teadlikkuse tdstmiseks teha
ka avaliku teenistuse tippjuhtidele.

Koostoo keeletoimetajaga peab algama enne normide kirjapanekut, eelistatult juba VTK etapis
voi isegi enne seda. On tdsisasi, et sageli voetakse eelndu ettevalmistavates etappides kasutusele
termineid voi keelendeid, mis ei vasta diguskeele standardile. Hiljem, kui halba terminit'?® on
juba kasutatud mitmetes materjalides, see on sisse lipsanud monda dokumentigi ja voetud
omaks ka nt meedia poolt, on eelndu toimetades véga keeruline eelndu autorit sellest loobuma
sundida. Siis on juba hilja. Seepérast ongi oluline, et koostdo keeletoimetajaga toimuks kogu
protsessi véltel: varasemas etapis saaks toimuda arutelu kasutatavate terminite iile, hilisemas
aga juba konkreetse eelndu keelekasutuse pdhjal. Kui juba on joutud eelnduni, siis on oluline
markida, et ei piisa, kui toimetamiseks esitatakse liksnes eelndu alg- vdi mdni vaheversioon.
Alati peab olema toimetatud eelndu 1oppversioon — olgu selleks 16ppversioon eelndust, mille
Vabariigi Valitsus esitab Riigikogule arutamiseks voi 10ppversioon, mille Riigikogu vastu
votab. Kooskdlastamise (nii ametkondliku kui ka ministeeriumide vahelise) ja avaliku arutelu
tulemusena eelndu muudetakse ja ka muudatused tuleks eelndu keeletoimetajal iile vaadata.
Sageli on just viimases etapis tehtud muudatused oma sisult vdga olulised ja kui neis sisalduv
on keeleliselt korda tegemata, ei pruugi sisu olla mdistetav ega Idppastmes digusnorm ise
rakendatav. Seepirast ongi OPPA 2030 eelndus eraldi rdhutatud seda, et todkorralduslikult
tuleb tagada, et valituselt Riigikogule esitatav versioon oleks tervikuna keeleliselt toimetatud.

Oiguskeele, aga ka reguleeritava valdkonna erialakeele keerukuse ja digusakti kasutaja jaoks
arusaadavuse vahel tasakaalu leidmine ongi keelelise korrektsuse tagamise korval peamine
iilesanne, millega keeletoimetajad igapdevalt kokku puutuvad. Seejuures ei ole tegemist iiksnes
Eesti-spetsiifilise probleemiga, vaid selge keele teema on pidevakorral nii Eestis'?® kui ka
mujal'?’. Nii niditeks on Norra algatanud eelndude keele kvaliteedi parandamiseks
mudelseaduste projekti'?®, kus kasutajatestide abil piiiiti vilja selgitada, kas kasutaja, diguse
adressaat saab Oigusnormist aru, mis arusaadavust takistab, milliseid kiisimusi tekib ja kas
sellest aru saadakse Oigesti. Mudelseaduste eelndude menetlemise kdigus tehti Norras

125 Niiteks on juba aastaid kasutusel termin rahvatervis, kuigi ei Eesti Keele Instituudi keelekorraldajad ega
iilikooli keeleteadlased ei ole seda algusest peale heaks kiitnud: http://kn.eki.ee/?Q=rahvatervis. Rahvatervise
eeskujul soovitakse rahvatervise seaduse uue tervikteksti eelndus kasutusele votta muidki samalaadseid
termineid. Niiteks kasutatakse eelndus terminit keskkonnatervis. See termin on veelgi ebadnnestunum kui
rahvatervis, sest on ka eksitava tadhendusega. Nimelt ei ole siin silmas peetud mitte keskkonna seisundit, vaid
inimese terviseseisundit keskkonnateguritest mojutatuna.

126 vt Mari Koik ,,0igus- ja ametikeele arusaadavus. Ulevaade 24. diguskeelepievast®, ajakiri Oiguskeel 1/2017,
https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/mari_koik. oigus- ja_ametikeele arusaadavus.pdf; Helen Kranich
,,Lihtsus, hea sona ja siiras toon asjaajamiskeeles*, ajakiri Oiguskeel 1/2017,
https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/lihtsus sona _hea mote ja_siiras_toon_oiguskeele elitaarsusena_2.p
df: Triin Raaper ,,Selge suhtlus Maksu- ja Tolliametis®, ajakiri Oiguskeel 4/2017,
https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/triin_raaper._selge_suhtlus_maksu-_ja_tolliametis.pdf, samuti
teemat laiemalt késitlev veebileht http://selgesonum.ce/

127 V't Katariina Kérsten ,,Oigusselgusele piihendatud siimpoosion Berliinis®, ajakiri Oiguskeel 2/2017,

https://www.just.ce/sites/www.just.ce/files/katariina_karsten. oigusselgusele puhendatud_sumpoosion_berliinis
.pdf;
128https://www.difi.no/fagomrader-og-tjenester/klart-sprak-og-brukerinvolvering/klart-lovsprak
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kvalitatiivne uuring kasutajate peal, selgitamaks vélja eelnou keele puudused arusaadavuse
aspektist. Pidamata vajalikuks mudelseaduste viljatodtamist, tasuks jargevatel aastatel ka
Eestis kaaluda, mil moel eelndude arusaadavust nende menetlemise kdigus katsetada lisaks
tavapdrasele keelekontrollile, mida teevad keeletoimetajad, kes on paraku juba harjunud
oigusaktide keerukaid tekste oma t66 kdigus palju lugema.

Oluline on tagada ka see, et diguse kasutaja iildse dige tekstini jouaks. Kehtiva diguse puhul on
see tidnu terviktekstisiisteemis elektroonilisele Riigi Teatajale viga hdlpsaks tehtud. Mérksa
keerulisem on leida aga menetluses olevate eelndude seast iiles see dige. Uks hea moodus
juhtida lugeja dige tekstini on sdnastada muutmisseaduse pealkiri arusaadavalt nii, et lisaks
muudetavate seaduste pealkirjale kajastub selles ka muudatuse sisu'?’. Valitsus on seda
viimasel ajal praktiseerinud.

Oiguskeele kvaliteedi parandamist vdib toetada ka eelndude keeletoimetajate tihedam suhtlus.
Praktikas esinevate korduvate kiisimuste arutelu ja infovahetus voiks aidata keele taset
ithtlustada. Luua tuleks digusloomejuristide eeskujul koostoGvorm, mis voimaldab eelndude
keeletoimetajatel regulaarselt omavahel kohtuda. Lisaks ministeeriumide keeletoimetajatele
peaksid sellisesse koostodvormi olema kaasatud ka Riigikogu Kantselei ja Riigikantselei
keeletoimetajad.

OIGUSLOOME KORRALDUS
Hetkeolukord

Riigikogus heaks kiidetud OPAS 2018 ja ka valitsuse digusloome vihendamise kava
eesmirkide elluviimisel on oluline roll tiita digusloomejuristidel. OPAS 2018 jirgi tuleb
pOorata siisteemset tdhelepanu Oigusaktide koostamise eest vastutavate ametnike
digusteaduslikule ettevalmistusele. Uhtlustada tuleb digusloomejuristide taset, mis on erinev
nii seetdttu, et digusloome korraldus erineb ministeeriumiti, kui ka pdhjusel, et pole selgeid
ndudeid, mida odigusloomejuristilt oodatakse. Selle eesmirgi tditmiseks on kdimas mitu
projekti. Allpool on esitatud olulisemad tegevused.

Justiitsministeeriumi  eestvedamisel on kdima likatud digusloomejuristide keskne
koolitusprojekt kuni aastani 2020. Eesmérk on olnud iihtlustada oigusloomejuristide
ettevalmistust, pakkudes neile digusloome valdkonnaga seotud teemakoolitusi. Koolitusi on
toimunud seitsmel teemal ja kdesoleval aastal on plaanis koolitused kolmel teemal.

Selleks et {ilikooli 1dopetavad parimad juuratudengid kaaluksid karjddri alustades {ihe hea
vOimalusena ka Oigusloomejuristi ametit, on ellu kutsutud digusloomejuristide jirelkasvu
programm. Alates 2015. aastast on jérelkasvuprogrammi ldbinud seitse noort juristi, kes

129 Niiteks: Eesti Euroopa Liidu Noukogu eesistumisest tulenev avaliku teenistuse seaduse muutmise seadus,
https://www.riigiteataja.ee/akt/106102016001 ; Karistusseadustiku muutmise seadus (turukuritarvituse direktiivi
iilevotmine), https://www.riigiteataja.ee/akt/121062016015; Karistusseadustiku muutmise ja sellega seonduvalt
teiste seaduste muutmise seadus (suhtumise karmistamine sdiduki joobes juhtimisse),
https://www.riigiteataja.ce/akt/107072017001.
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projekti véltel viibisid praktikal eri asutustes, alustades seaduseelndusid ettevalmistavatest
ministeeriumidest ja Riigikantseleist ning 1opetades Riigikogu Kantselei, Vabariigi Presidendi
Kantselei, Oiguskantselei Kantselei ja Riigikohtuga. 2017. aastal 1dppenud programmis
osalenutel oli vOimalik programmi raames osaleda Oigusloomes ka erasektori poolel,
stazeerides nt poliitikauuringute keskuses PRAXIS ja ettevotjaid esindavas Kaubandus-
Toostuskojas.

Koiki  digusloomejuristide  arendamiseks kavandatud projekte rahastab Euroopa
Sotsiaalfond'*°.

Hea koostodplatvorm oOigusloomejuristide on olnud ka Justiitsministeeriumi juhitav
oigusloomejuhtide iimarlaud. Regulaarselt (enamasti kord kuus) toimuvad {imarlauad
voimaldavad Gigusloomes aktuaalsete teemade arutelu kaudu tihtlustada digusloome taset ja
soodustavad hidid koostddsuhteid asutuste vahel. Oigusloomejuhtide iimarlaual osalevad
ministeeriumide digusosakondade juhid, esindajad Riigikogu Kantseleist, Oiguskantsleri
Kantseleist, Vabariigi Presidendi Kantseleist ja Riigikantseleist.

Teaduskoost6d ei ole keskselt koordineeritud ning partnerid on olnud erinevad sdltuvalt
valdkonnast. Uurimine konkreetsetes valdkondades on vastavate ministeeriumide vastutusala.
Seda teevad erineval miadral oma valdkondades Maaelu-, Kaitse-, Sise- ja
Keskkonnaministeerium, samuti Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium ning Haridus-
ja Teadusministeerium. Valdkondlikult on toetatud ka digusteadust, nt IT-diguse doktoridopet
toetab Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium. Justiitsministeeriumil on erinevad
koostodvormid mitme Eesti kdrgkooliga digusteaduse arendamiseks. Samas on tavaks sdlmida
lepinguid konkreetsete isikutega, mitte iilikoolidega, sest esimene variant on tellijale soodsam.
See mdjub aga negatiivselt iilikooli kui institutsiooni piisimisele ja tugevdamisele.

Ulikoolid otsivad aktiivselt teadustdd rahastamise vdimalusi ning kasutavad vilisriikidest vi
institutsioonidest saadavaid toetusi, kuid selle varjukiilg on, et Eesti-spetsiifilised teemad ning
oigusvaldkonnad, millel pole lootust vilist toetust saada, jddvad tagaplaanile. Nii puudub riigil
mitmes olulises valdkonnas kvaliteetne sisend, et kujundada poliitikat teaduspohiselt. Selliste
valdkondade uurimist saab edendada ainult riikliku toetusega.

Arengusuunad

Oigusloome kvaliteedi parandamiseks tuleb jitkuvalt ka uue OPPA 2030 alusel siisteemselt
tegeleda Oigusloomejuristide oskuste arendamise, taseme iihtlustamise ja jarelkasvu
tagamisega. Oigusteadust dpetavate iilikoolide dppekavad ei paku digusloome perspektiivist
piisavalt valikuvdimalusi, koolitusturul pakutav on mdeldud eelkdige digust rakendavatele
juristidele ega kata digusloomejuristide vajadusi. Spetsiaalselt digusloomejuristidele mdeldud
koolitusi toimub harva, asutused korraldavad neid eraldi, kuid iildine koolitussiisteem praecgu
puudub ja jérelkasvu ei arendata. Seda tiihimikku tuleb tdita digusloomejuristidele kesksete
koolituste korraldamise ja jarelkasvu arendamisega — nii tagatakse parem tulemus, vdértustades

130 vt 13hemalt https://www.just.ee/et/oiguspoliitika/parem-oigusloome/projektide-oiguse-kodifitseerimine-ja-
oigusloome-arendamine
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ithist toopraktikat ja koostodokogemust ning seades suuremaid ndudmisi kompetentsusele.
Koolituste vahetu tulemus on digusloomejuristide digusalaste teadmiste ajakohastumine ja
kinnistumine ning jéirelkasvuprogrammi vahetu tulemus oigusloomejuristide jérelkasvu
tagamine.

Oigusloomejuristide dppevisiidid annavad lisavdimaluse suurendada digusloomejuristide ja
teiste digusloomega tegelevate isikute padevust ja iildisemalt Eesti digusloome kvaliteeti. Nii
OPAS 2018 kui ka OPPA 2030 eelndu nievad ette, et digusliku lahenduse viljatootamisel tuleb
vorrelda, kuidas sarnaseid probleeme teistes riikides lahendatakse. Vdimalus tutvuda teiste
ritkide Oiguslike lahendustega ja vahetada teiste riikide ekspertidega kogemusi annab meile
labimoelduma ja kaalutletuma digusloome. Seejuures tuleb rohutada, et vordlemine ei tdhenda
automaatselt teiste riikide digusnormide tilevotmist, vaid dpitu ja kogetu tuleb timber panna just
Eesti konteksti. Ka see on viirtus, kui mujal ndhtu tulemusena kinnistub arusaam, et konkreetse
riigi valitud lahendused ei pruugi Eestile sobida. Iga iihiskond on ainulaadne ja iihes toimivad
lahendused ei pruugi teises sugugi sobivad olla.

Nii odigusloomejuristide regulaarsed koolitused, jarelkasvuprogramm kui ka oppevisiidid
saavad Euroopa Sotsiaalfondi toel jitkuda 2020. aasta 16puni, kuid edasi peab Eesti riik ise
nende tegevuste rahastamiseks vahendid leidma. Seepérast tuleb leida lahendus, kuidas
koolitusi pdrast EL rahastuse 10ppu jitkata. Kuna digusloomejuristide keskne arendamine on
kokkuvdttes siiski sddstlikum kui igas asutuses selle eraldi korraldamine voi iildse tegemata
jatmine, mis pikas perspektiivis voib halvendada digusloome kvaliteeti, tuleks kiisimus
lahendada digusloomeiiksuste omavahelises koostos.

Hea digusloome pdhimdtete rakendamises on oluline roll tippjuhtidel. Selleks nimetab OPPA
2030 soOnaselgelt é&ra tippjuhtide koolitamise vajaduse nende teadlikkuse tdstmiseks.
Koolitusprogrammi koostamine ja koolitamine on vdimalik tellida teadusasutustelt, kuid
programmi koostamine peaks toimuma Riigikantselei tippjuhtide kompetentsikeskuse
juhtimisel, kaasates eri teemade koolitusplokkide loomisse asjaomased asutused (nt diguskeele
puhul Justiitsministeeriumi ja Riigikogu Kantselei keeletoimetajad ning Eesti Keele Instituudi;
mojuanaliitisi puhul Justiitsministeeriumi mdojuanaliiiitikud, Riigikantselei strateegiabiiroo,
Riigikontrolli, Riigikogu Kantselei jne).

Oigusloojate t66 kvaliteeti mdjutab ka see, kui histi nende tdévahendid nende t66d toetavad.
Toovahendite all on siinkohal mdeldud voimalusi, mida infotehnoloogia saaks digusloojate t66
kergendamiseks ja t6d kvaliteedi parandamiseks pakkuda. Oigusloojate peamine tédvahend on
Word, kuid selles puuduvad eraldi diguslooja vajadusi arvesse votvad vdimalused. Loodavad
dokumendid ei ole andmetdotluse mdttes toodeldavad. Puuduvad automatiseeritud tegevused
ja voimalused. Igas menetlusetapis luuakse uued dokumendid, mis on avalikkusele néhtavad
sama dokumendihaldussiisteemi erinevates vaadetes vO0i1 erinevates dokumendihalduse
siisteemides. Arvestades olemasolevaid infotehnoloogilisi vdimalusi, peaks Oiguslooja
toovahend tditma jdrgmisi eesmédrke: 1) parandab ja iihtlustab Oigusloome kvaliteeti; 2)
voimaldab kasutusmugavust digusloojale; 3) vdhendab tehnilise t660 mahtu; 4) muudab
digusloome libipaistvamaks. Seetdttu nieb OPPA 2030 eelndu ette, et tuleb analiiiisida ja
arendada uusi tehnilisi voimalusi ja koostdovorme, mis toetaks hea ja kvaliteetse diguse
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loomist. Oigusloomemenetlust silmas pidades peaks digusloojate toovahendi parendamine
toimuma koigi nende asutuste omavahelises koostdos, kes menetlusega seotud on.

Jatkuvalt on digusteaduses koige olulisem kvaliteetse eestikeelse digushariduse tagamine, mis
annaks tudengitele pohjaliku iilevaate Eesti digussiisteemist ning valmistaks nad ette ka ise
Eestis digust praktiseerima. Rahvusvaheline dpe on sellisele haridusele kasulik tdiendus, kuid
ei suuda seda asendada. Tulevikku vaadates on digusteaduses nagu paljudel teistelgi aladel
kvaliteetse jdrelkasvu saamiseks vajalik senisest suurem interdistsiplinaarsus ning eri
valdkondade tihedam sidumine. Teine oluline asi, millele tuleb digusdppes senisest rohkem
tdhelepanu poddrata, on vordleva komponendi suurendamine (selle sissetoomine erinevatesse
digusainetesse). Seejuures on olulised nii teadmised kui ka metoodika erinevate siisteemide
vordlemiseks. Tudengite paremaks ettevalmistamiseks on oluline tdsta ka nende tildoskusi —
sellele aitavad suuresti kaasa praktikavoimalused.

Nii kvaliteetse digusdppe kui ka teaduspohise poliitikakujundamise seisukohast on oluline leida
iilikoolidele ja eeskitt teadusele jatkusuutlik rahastamismudel. Selleks saab riik toetada mone
valdkonna doktoridpet, tellides iilikoolidelt nii konkreetseid uuringuid kui ka akadeemilist
kompetentsi mingis valdkonnas, pakkuda vélja iihiskonnale huvi pakkuvaid teadustdode
teemasid, sdlmida institutsionaalseid lepinguid, toetada valdkonna konverentse, triikiseid jne.
Oluline on riiklik rahastus eelkdige selliste digusteaduse valdkondade uurimiseks, mis mujalt
toetust ei saa, aga on lihiskonna ja Eesti digusteaduse arengu seisukohast siiski olulised.

VI. Aruandlus ja ajakohastamine

Regulaarse aruandmise tagamiseks on sitestatud peaministrile kohustus esitada alates 2019.
aastast igal aastal Riigikogule aruanne oiguspoliitika pohialuste arvestamise kohta
oiguspoliitika kujundamisel ja otsuste elluviimisel. Lisaks ettekandele pohialuste rakendamise
kohta annab peaminister iilevaate eelseisval perioodil planeeritavatest digusloomealgatustest.

OPAS 2018 aruandlus on toimunud samuti ettekande vormis Riigikogu tiiskogule. Ettekande
on valitsuse nimel teinud justiitsminister. Mitmetes riikides teeb parlamendi ees eelseisva
perioodi digusloomeplaanidest iilevaate peaminister'’!. Valitsuse peamine poliitika
kujundamise vahend on digus, mistdttu on pdhjendatud, et selle rakendamise kohta annab aru
nimelt peaminister, kes valituse juhina on paremal positsioonil rddkima kogu valitsuse nimel.
Aasta-aastalt on Riigikogu liikkmete huvi ettekande vastu suurenenud, mida nditab niiteks
ettekande jdrel esitatavate kiisimuste arvu kasv. Samas tuleb tunnistada, et tédiskogu
ettevalmistav komisjoni istung (siiani diguskomisjon) vOiks kasutada vOimalust arutleda
oiguspoliitika arengu iile nii heade kui ka halbade ndidete kaudu, laiemas ringis ja pohjalikumalt
kui seni. Arvestades, et diguspoliitika on olemuselt viga horisontaalne ja igal valdkonna eest
vastutaval ministril on oma valitsemisala kiisimused, millele teistel on vastust anda keeruline,
voiks kaaluda, kas kutsuda Riigikogu komisjoni arutelule osalema ja aru andma ka nende

131Nt Taanis. Nii Norras kui Suurbritannias peab valitsuse poliitikat tutvustava kdne parlamendi istungjérgu

alguses riigi kroonitud pea.
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valdkondade ministrid, kelle valitsemisala diguspoliitika kujundamisel kuidagi eriliselt eelmise
perioodi jooksul silma on jddnud. Laiema ringi ministrite, aga ka nditeks monede tippametnike
(kantslerite, asekantslerite) kaasamine vOiks anda mérku, et digusaktide kvaliteet ei ole ainult
justiitsministri mure ja vastutus. Reaalne kohustus hea digusloome pdhimdtete jargimata
jatmisest parlamendis aru anda vdiks digusloomepraktikat positiivselt mojutada. Samuti voiks
kaaluda kolapinna ja aruteluteemade avardamiseks Riigikogu komisjonide iihisistungite
korraldamist, kuivord ka teistes Riigikogu komisjonides menetletakse seaduseelndusid.

Oigusloomeplaanide tutvustamine Riigikogule vdimaldaks anda selgema iilevaate valitsuse
plaanidest. Praegu {ildjuhul ministeeriumid kiill kdivad valdkonna komisjonides oma
oigusloomeplaane tutvustamas, kuid tervikpilti Riigikogu liikmetele ei esitata.
Oigusloomeplaanide selline tutvustamine Riigikogule nduaks mdningaid muudatusi praeguses
digusloomeplaanide kogumise protsessis, mis paraku kiib aeglaselt ega pruugi alati sisaldada
koiki kavatsusi, mis ministeeriumide tdOplaanides sees.

Arengudokumendi ajakohasuse ja aktuaalsuse tagamiseks vaadatakse see iile iiks kord
kehtivusajal, s.o viie aasta jdrel alates kehtima hakkamisest. See on oluline, et niivord
pikaajalise, aastani 2030 kavandatud arengudokumendi sisus saaks arvesse votta olulisi muutusi
ja arengut diguspoliitika kujundamises.

VII. Oiguspoliitika pohialustega kaasnevad méjud
Oigusloome pdhisuundades on viljendatud 11 olulisemat praktilist eesmiirki:
1. Vidhendada digusloome mahtu.
2. Vihendada olemasolevat halduskoormust ja viltida uue teket.
3. Suurendada viljatéotamiskavatsuste rolli seaduseelndude menetluses.
4. Koondada mdjuanaliilisi vahendid oluliste mdjude analiilisimiseks.
5. Muuta mdjuanaliilisid alternatiivide (vordlemise) pdhiseks.
6. Suurendada kvantitatiivsete andmete osa mojuanaliiiisis.
7. Suurendada jarelhindamiste hulka.
8. Parandada diguskeele taset.
9. Parandada digusloomejuristide padevust.

10. Parandada olulise oOigusteabe kéttesaadavust ja suurendada &igusloomemenetluse
labipaistvust.

11. Teavitada Riigikogu ja laiemat avalikkust pohialuste rakendamisest.
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Eesmaérkidega kaasnevad vahetud mojud valitsussektorile (riigiasutuste korraldusele ja
igapdevatoole), samuti majanduslikud mojud ettevotluskeskkonnale ning sotsiaalsed mojud
kodanikuiihiskonnale. Jargnevalt on {iksikasjalikumalt vaadeldud kdiki eesmérke eraldi.

Eesmirk I. Vihendatakse oigusloome mahtu. Mahu vidhendamiseks lepitakse valitsuse
tasandil kokku tihtses ldhenemisviisis, kuidas mahtu vihendatakse.

Sihtrithm I-I: valitsusasutused, laiemalt avaliku sektori asutused
Soovitud moju I-I: mdju riigiasutuste korraldusele

Eesmaérgiks on timberkorraldused valitsusasutuste t00s. Senisest enam ressurssi suunatakse
oigusloome planeerimisele, alternatiivide otsimisele ja probleemide sisulisele lahendamisele
ning piiratakse ressurssi, mis kulub eelndude digustehnilisele valmistamisele. Muudatustega
taotletavaks eesmérgiks on digusloome kdrgem kvaliteet vihema mahu juures ning seelébi
aktide parem piisivus ajas — 1abimodeldud seadust ei ole pdhjust hooajaliselt muuta. Eesmirk on
saavutatud, kui toimub ka nihe valitsusasutuste organisatsioonikultuuris ning oOigusaktide
loomisele suunatud planeerimine ja kditumine asendub probleemide lahendamisele suunatud
tegutsemisega.

Teatud midral kaasneb tOhusama planeerimisega juba iseeneslik seadusloome mahu
vihenemine, kuna aktid on pohjendatumad ja ldbimdeldumad (modju toetavad eesmérgid 111, IV
ja V, mis koik on mdeldud planeerimisetapi tdhustamiseks). Valitsusasutuste tookoormus
seejuures ei suurene ega vihene, muutuvad osategevuste tdomahud — osa digusloomele kulunud
ressursist (eeskdtt ametnike tooajast) liigub tehnilisest Oigusloomest planeerimis- ja
ettevalmistusetappi.

Kui eesmérgi saavutamiseks rakendatakse teiste riikide eeskujul ,,liks sisse, n-arv vilja*
lahenemist, tdhendaks see selget arvepidamist lisanduvate koormust tekitavate normide {ile.
Kuna enamasti on teistes riikides sellisel juhul kasutatud just lisanduva koormuse seiramist
standardkulu  mudeli  rakendamise  kaudu, siis juhul kui  Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi  koordineerimisel halduskoormuse mddtmine viidaks
iihtsetele alustele valitsuses, ei tooks lisanduva koormuse {iile arvestuse pidamine enam
iseenesest tdiendavat tookoormust.

Sihtrithm I-1I: kodanikud
Soovitud moju I-1I: mdju kodanikuiihiskonnale (sotsiaalne moju)

Muudatus tugevdab kodanikuiihiskonda ja lihtsustab selle toimimist. Stabiilne diguskeskkond
suurendab usku piisivasse kodanikuiihiskonda, muudab hdlpsamaks valitsemise mdistmise,
samuti voimaldab arusaadav diguskeskkond kodanikel kergemalt osaleda ja kaasa rddkida. Ajas
piisiva digusloome korral viheneb inimeste ajakulu ja vajadus tdhele panna, mis muidu kaasneb
pidevalt muutuvate seadustega kursis olemiseks, nende jargimiseks ja timberkohanemiseks.
Stabiilne diguskeskkond muudab kodanikuks olemise ja kodanikukohuse tditmise holpsamaks
— ajas stabiilsed riigipoolsed ootused hdlbustavad nendele ootustele vastamist.
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Sihtrithm I-1II: ettevotjad
Moju I-III: moju ettevdtjate diguskeskkonnale (majanduslik moju)

Piisiv diguskeskkond vidhendab ettevotjate halduskoormust, mis kaasneb uute regulatsioonide
tundmadppimisega, ettevotja protsesside iimberkujundamisega ning seaduse jargimisega. Mida
lihtsam ja tiheselt mdistetavam on diguskeskkond, seda turvalisem on ka ettevotluskeskkond ja
vastupidi — pidevalt muudetav Siguskord kahjustab ettevotluse jatkusuutlikkust, muudab
ettevotjate majandustegevuse keerukaks ning tuleviku ettearvamatuks. Majandusarengu
soodustamiseks ja riigi konkurentsivoime parandamiseks on tarvilik stabiilne ja moistetav
oiguskeskkond, millele eesmérk suunatud ongi.

Eesmiirk I1. Vihendatakse olemasolevat halduskoormust ja vilditakse uue teket.
Sihtriihm II-I: valitsusasutused
Soovitud moju II-I: mdju riigiasutuste korraldusele

Biirokraatia ohjeldamine ei ole iiksnes ettevotjate huvides, vdhene bilirokraatia parandab ka
valitsusaparaadi toimimist. Kui ndhtav osa biirokraatiast on suunatud avalikust sektorist vélja,
siis ka valitsusasutuste sees ja vahel on vaja ohjeldada asjaajamiskohustuste hulka, vihendada
funktsioonide dubleerimist ja teabe kadumist siisteemi. Tarbetust asjaajamisest vabanev
ressurss on vdimalik suunata valitsusasutuste pohifunktsioonide tditmisesse. Eesmérgiks on
ohjeldada biirokraatiat, et vihendada asjatut kommunikatsiooni ning eesmargitult toodetud
(kasutuseta) teabe hulka. Tehniliselt toob biirokraatia vihendamine endaga kaasa tookorralduse
muutmise valitsusasutustes — vihem asjatuid ja dubleerivaid protseduure ning tiihje kohustusi.
Halduskoormuse modtmise koordineerimisega seotud iilesanded on Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumil, kuid oluline roll on selles ka Statistikaametil.

Sihtriihm II-II: kodanikud
Soovitud moju II-II: mdju kodanikuiihiskonnale (sotsiaalne mdju)

Kui riigiga suhtlemine on ajamahukas, keerukas voi segane, kaob usaldus siisteemi vastu.
Kodanikuiihiskonna toimimiseks peab riik olema kodanike teenistuses, mitte vastupidi —
koormaks kodanikele nende asjade ajamisel. Eesmérgiks on védhendada biirokraatiat ning
ithtlasi kodanike halduskoormust ning hdlbustada inimeste suhtlemist riigiga. Seeldbi paraneb
inimeste sidusus riigiga ning tugevneb kodanikuiihiskond.

Sihtrithm II-I11: ettevotjad
Soovitud mdju II-I1I: mdju ettevotjate diguskeskkonnale (majanduslik mdju)

Vihem biirokraatiat tdhendab iiheselt vdhemat halduskoormust — ettevotjate kulu riigiga
suhtlemisel. Halduskoormus on td6tajate tooaja kaudu ettevotjate jaoks otseselt vdljendatav
rahas. Eesmérgiks on holbustada ettevdtjate lavimist riigiga, vihendada nende halduskoormust
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ning seeldbi otseselt ettevotluse pohiiilesandega mitte seotud kulusid. Vabaneva ressursi saavad
ettevotjad oma drandgemise jargi suunata pohitegevusse, innovatsiooni voi investeeringuteks.

Eesmirk III. Suurendatakse VTK rolli seaduseelndoude menetlemisel. VTK rolli
suurendamiseks a) vihendatakse seaduseelndude hulka, mis on valminud ilma eelneva VTK-
ta ja b) VTK-s planeeritud muudatuste arutelu toimub Riigikogus.

Sihtriihm III-I: Riigikogu
Soovitud moju III-I: moju riigiasutuste korraldusele

Eesmérk on VTK-de Riigikogusse (valdkonna komisjoni) arutamiseks esitamise kaudu kaasata
Riigikogu juba voimalikult varases faasis — eesmérgiga tagada VTK-le jirgneva voimaliku
eelndu sujuvam menetlus hilisemas faasis Riigikogus. Aastal 2017 koostati valitsuses kokku 39
VTK-d. Arvestades, et OPPA 2030 eesmirk on vihendada selliste seaduseelndude hulka, mis
on valminud ilma VTK-ta, voiks reaalseks pidada VTK-de arvu kasvu u 75-ni aastas. Neist
igaiihe puhul selle iihekordne arutamine Riigikogu komisjonis ei mdjutaks oluliselt Riigikogu
tookoormust. Arvestades, et Riigikogu asjaomane komisjon saab ise otsustada, milliste VTK-
de arutelu ta soovib komisjonis pidada, ei pruugi arutelu holmata kdiki VTK-sid, mille valitsus
Riigikogule esitab.

Sihtrithm III-11: valitsusasutused
Soovitud moju III-1I: moju riigiasutuste korraldusele

Eesmaérk on jitkata digusloomemenetluse kujundamist, suurendades planeerimisfaasi olulisust
oigusloomes. Selleks jdtkatakse valitsusasutuste tookorralduse ja menetluste suunamist ning
suurendatakse valjatootamiskavatsuste rolli — nii tldist koostamise sagedust, sisukust kui ka
mojukust. Soovitud mdjuks on muudatused valitsusasutuste tookorralduses, kus alati, kui
kavandatakse oluliste mdjudega muudatusi, koostatakse esmalt viljatdotamiskavatsus. Seeldbi
on voimalik véltida tulevasi vigu seaduste kujundamisel (eesmérki toetavad ka eesmérgid V ja
VII - diguslike lahenduste tookindluse eelnev ja jdrgnev kontroll).

Viljatootamiskavatsus ei ole moeldud tiksnes digusloome koordineerimiseks valitsusasutuste
viliste partneritega, vaid ka teiste valitsusasutustega, samuti on see organisatsioonisiseseks
alusdokumendiks Oigusloomeinitsiatiivide kooskOlastamisel. Seega holbustab VTK
kommunikatsiooni mitmel tasandil ning aitab jagatud teadmise kaudu véltida voimalikke vigu,
kontrollida muudatuste vajalikkust ja teostatavust ning viltida olukordi, kus konkureerivad
valitsusasutuste paralleelsed digusloomeinitsiatiivid tihe ja sama probleemi lahendamiseks.
Eesmadrgi tditmine ei too kaasneva mojuna kaasa valitsusasutuste tookoormuse pikaajalist
kasvu. VTK avaliku arutelu tulemuste arutelu plaanimine pikendab mdneti
oigusloomemenetlust — esmajoones soltub see ajast, millal Riigikogu asjaomane komisjon
otsustab teema komisjoni istungi pdevakorda arvata. Kui aga VTK esitada Riigikogule
paralleelselt avalikule arutelule esitamisega ja komisjonis teema arutamise aeg leppida
Riigikoguga jooksvalt kokku (soltuvalt VTK kohta tagasiside lackumisest), ei pruugi menetlus
pikeneda markimisvaérselt. Lisaks on Riigikogul voimalik valida, millistel teemadel ta soovib

65



valitsuse esindajatega VTK-sid arutada ja millistel mitte. MJju véljendub ressurssi
iimbersuunamises ning tulemuseks on organisatsioonide tdhusam probleemide lahendamine
kvaliteetse digusloome abil.

Sihtrithm II-III: kodanikuiihendused, kodanikud
Soovitud moju II-11I: mdju kodanikutihiskonnale (sotsiaalne mdju)

Viljatootamiskavatsus on avalik dokument ning annab kodanikuiihendustele voimaluse saada
kaasatud digusloome planeerimisse. Oigusloomes osalemine, selle kaudu iihiskonna
korraldamises kaasarddkimine, ideede pakkumine probleemide lahendamiseks ning asjakohane
diskursus on kodanikuiihiskonda kujundavateks peamisteks elementideks. Seetdttu on eesmaérgi
tditmisega kaasnevaks mojuks kodanikuiihiskonna tugevnemine ning riigi, kodanike ning
kodanikuiihenduste tugev sidusus.

Sihtrithm III-IV: ettevotjad, ettevotjaid iihendavad erialaliidud
Soovitud mdju III-IV: mdju majanduskeskkonnale (majanduslik moju)

Sarnaselt iihendustega avaneb ka ettevotjatele ning neid esindavatele organisatsioonidele
vOimalus saada kavandatavatest seadusemuudatustest varakult informeeritud. VTK loob
voimaluse kavandatud muudatuste planeerimises osaleda, juhtida tdhelepanu vdimalikele
riskidele, tdpsustada kaasnevat kulu ja tulu ettevotjatele ning majandusele ja pakkuda
alternatiivseid ideid probleemide lahendamiseks. Libipaistev ja avatud digusloomeprotsess
loob vdhemalt osalise kindluse seadusemuudatuste pohjendatuses, aitab viltida vigu ja
maandada riske ning seeldbi parandab majandus- (ja digus-)keskkonda.

Eesmirk IV: Mojuanaliiiisi vahendid suunatakse oluliste méjudega eelnéude jaoks.
Selleks tohustatakse filtersiisteemi olulisuse méadramiseks.

Sihtrithm IV-I: valitsusasutused ja Riigikogu
Soovitud mdju IV-I: moju riigiasutuste korraldusele

Mbojuanaliiiiside teostamiseks vajalik ressurss (nii tootundide kui ka raha nédol) on
valitsusasutustes piiratud. Eesmérgiks on koondada kriitiline kogus eksperditeavet ning aega
koige olulisemate alternatiivide  voOrdlemiseks. See eeldab omakorda tdhusa
selektsioonisiisteemi olemasolu, mille abil eristada kdige olulisemaid muudatusi. Eesmérgiga
kaasneb valitsusasutuste tookorralduse muutus ning soovitud mojuks on tdhusam
ressursikasutus mojuanaliiiisis, kus vahendite killustamise asemel on need koondatud. See
tahendab senisest pohjalikumaid mojuanaliilise pdhimdttelisemate alternatiivide vordlemiseks.
Kaudseks soovitud mojuks on see, et enim vahendeid kasutatakse kohtades, kus otsustajad
vajavad teadmistepOhiste otsuste tegemiseks voOrdlusinfot. Seeldbi paraneb &igusloome
kvaliteet ning omakorda muutub tGhusamaks riigivalitsemine. Riigikogu peab tagama selle, et
menetlusse voetud eelndude olulistele muudatusettepanekutele oleks lisatud mojuanaliiiis.
Arvestades, et Riigikogu Kantselei juures on olemas nii analiiiisiiiksus kui ka Arenguseire
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Keskus ja voimalik on teavet kiisida ka valdkonna ekspertidelt ministeeriumides, ei néi
pohjendatud selle iilesande tditmiseks lisavahendeid planeerida.

Sihtrithm IV-II: kodanikud
Soovitud mdju IV-II: mdju kodanikuiihiskonnale (sotsiaalne mdju)

Uhiskonna jaoks muutuvad poliitiliste ja diguslike valikute tegemise siisteem ja valikute
tagamaad senisest selgemaks. Eristatud on prioriteetne ja sekundaarne teave, olulised otsused
on pohjendatud ja valikute tegemise loogika arusaadav. Arvestades, et ka iihiskonna iildine
tdhelepanuvoime on piiratud, koondub avalik diskursus pohimdttelisematele valikukohtadele.
See loob eeldused paremaks iihiskonna ja valitsusaparaadi dialoogiks ja koostdoks, kodanikud
ei voorandu riigist ja kaudselt paraneb kodanikuiihiskonna toimimine tervikuna.

Eesmirk V. Mojuanaliiiisid muudetakse alternatiivide pohiseks. Selleks a) kontrollitakse
lahendusvariantide moju ja b) avardatakse seaduslooja vdimalusi teha katsetusi ja viia ellu
katseprojekte, nditeks, kutsudes seadus ellu piiratud perioodiks vdi iiksnes piiritletud sihtriihma
peal lahenduse katsetamiseks.

Sihtriihm V-I: valitsusasutused
Soovitud moju V-I: moju riigiasutuste korraldusele

Eesmirgiks on tekitada valikute paljusus diguslike otsuste vastuvotmisel. Kui langetatud on
pohimdtteline poliitiline otsus, siis ka selle raames on vdimalik mitu diguslikku valikut,
radkimata paljudest tehnilistest lahendustest. Koik valikud ei ole omavahel vordsed ning
alternatiivid toovad enestega kaasa erinevaid positiivseid ja negatiivseid mdjusid. Olukorras,
kus iihe ainuvoimaliku lahendi asemel vaadeldakse mitut alternatiivi, tekib voimalus valida
voimalikult positiivsete mojudega alternatiiv ja neutraliseerida voimalusel negatiivsed mojud.
Oiguslikud otsused muutuvad seelidbi teadmuspdhiseks. Valitsusasutustes toob see endaga
kaasa eeskdtt motlemismudeli muutuse — ithe ainudige valiku asemel on tarvis kaaluda mitut
alternatiivi. Paljuski toimub alternatiivide iile otsustamine viljatootamiskavatsuse koostamise
kéigus, seega on antud eesmirk ja tulenevad mojud seotud III eesmirgi saavutamisega
(suurenenud VTK-de roll).

Eesmargiks on laiendada Oigusloojate vodimalusi kontrollida lahenduste moju piiratud
sihtriihmale suunatud seaduste, katseprojektide ning ajutise kehtivusega seaduste abil. See loob
valitsusasutuste oigusloojatele senisest oluliselt laiema vahendite ringi, millega enne digusakti
16plikku koostamist kontrollida kavandatud muudatuste toimet. Kontrolli tulemusel omakorda
viheneb eksimuste ja mitte toimivate lahenduste hulk. See tdhendab kaudselt tShusamat
digusloomet ja hiljem viiksemat ajakulu vigade parandamisel. Uldiseks eesmirgiks on
kvaliteetsem ja tookindlam digusloome, mille kohendamise, parandamise ja iimbertegemisega
hiljem pidevalt tegelema ei pea — lahenduste kontroll tagab senisest tookindlama regulatsiooni.
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Varase testimise eesmérgiks on vihendada uute digusaktide kehtestamisel tekkida véivaid vigu,
kontrollida regulatsioonide eesmérgipdrasust ja tohusust ning testida neid voimalike vigade ja
vastuolude suhtes.

Sihtriihm V-II: kodanikud
Soovitud moju V-II: mdju kodanikuiihiskonnale (sotsiaalne moju)

Kodanikud mdistavad mdjuanaliiiisis kajastatud probleemide pdhjusi ja tagajérgi ning
voimalikke lahendusvariante koos positiivsete ja negatiivsete jarelmitega. See loob tugevama
sidususe ja eeldused seaduste jargimiseks, eeldusel, et need seadused pohinevad otsustel, mis
on tehtud arusaadavatel pohjustel (ndustutakse siis nende pohjuste ja poliitiliste otsustega voi
mitte). Eesmérgiks on saavutada ldbipaistvam ja pohjendatum &igusloome, mis omakorda
parandab tihiskonna sidusust ja kodanikuiihiskonna toimimist.

Sihtrithm V-III: ettevotjad
Soovitud moju V-III: mdju ettevdtjate diguskeskkonnale (majanduslik mdju)

Labi lahenduste katsetamise antakse ettevotjatele praktiline voimalus Oppida esmastest
néidetest, seada ettevotja valmis seadusemuudatuseks ja katsetada lithiajaliselt uut digust. See
annab ettevotjatele esmase kogemuse ja seab nad paremini valmis muudatusteks, mislébi uus
regulatsioon ei tule iillatusena ega tundu keeruline ega pdhjendamatu. Kaasatus ja varane
teavitamine muudavad ettevotjad koostoovalmimaks ning seeldbi paraneb kaudselt
majanduskliima ning vodib-olla ka ettevdtjate kditumine maksumaksjatena. Teiseks annab
praktilises katses osalemine ettevitjale vahetu kogemuse, et anda tulevase regulatsiooni kohta
tagasisidet riigile — isegi kui on vastu vdetud poliitiline otsus regulatsiooni vajalikkuse kohta,
on selle kehtestamisel reeglina palju niiansse ning tehnilisi detaile, mis vOivad ettevotjat
mdjutada enam kui planeeritavate muudatuste keskne eesmirk. Oigusaktide tShususe kontroll
planeerimisfaasis loob voimaluse korvaldada seaduse mdtte jaoks kdrvalised tehnilised detailid,
mis on ettevotjate jaoks tiilikad. Nii on voimalik véltida olukorda, kus ettevotjate protest ei ole
suunatud planeeritud muudatuse, vaid selle rakendamise viisi vastu.

Eesmiirk VI. Suurendatakse kvantitatiivsete andmete osa méjuanaliiiisis. Kvantitatiivsete
andmete laialdasemaks kasutamiseks levitatakse tunnustatud analiilisimeetodeid. Selleks a)
holbustatakse ligipddsu olemasolevatele andmetele ja b) luuakse mdjuanaliiiisi tooriistakast.

Sihtrithm VI-I: valitsusasutused
Soovitud moju VI-I: mdju riigiasutuste korraldusele

Eesmérk holbustab valitsusasutustes mdjuanaliiiisiga tegelevate iiksuste ja ametnike t66d.
Arvestades, et andmete hankimine on iiks komplitseeritumaid osasid kvantitatiivse analiiiisi
teostamisel, annab eesmadrgi saavutamine nii tdokoormuse languse andmete hankimisel kui ka
kvaliteetsematele andmetele rajatud analiiiisid. Andmete hankimine on ka véga ajamahukas,
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mis tdhendab, et lilheneb korraliku mdjuanaliiiisi tegemiseks vajalik periood — esimene ja
tiillikas etapp onnestub kokku suruda.

Sarnaselt andmetele ligipddsu loomisega hdlbustavad valitsusasutustes mdjuanaliiiiside
tegemist ka analliiisimeetodite tdoriistakasti koostamine ja halduskoormuse todvahendi
loomine. Tulemus on sama — lithema perioodi jooksul on tinu ligipddsetavale ja avalikult
kasutatavale toovahendile voimalik saavutada parem tulemus. Lisaks tekib voimalus kasutada
analiiiisimeetodeid kohtades, kus varem teadmiste voi vahendite puudumise tottu seda teha ei
saanud, see tdhendab voimalust varustada mojuanaliiiisiga enam olulisi otsuseid.

Suurem kvantitatiivsete andmete maht toetab omakorda V eesmairgi tditmist — alternatiivide
vordlemist mdjuanaliiiisis. [lma kvantitatiivsete andmeteta, millega kirjeldatakse alternatiivide
mdjusid, on keeruline neid mdjusid omavahel vorrelda. Arvandmete olemasolu loob eelduse
selgeteks ja liheselt moistetavateks vordlusteks.

Eesmirgi saavutamine nduab koordineerivat t66d Statistikaametilt (andmete kittesaadavus) ja
Justiitsministeeriumilt (mdjuanaliiiisi todriistakasti loomine).

Sihtriihm VI-II: kodanikud
Soovitud moju VI-II: mdju kodanikuiihiskonnale (sotsiaalne moju)

Eesmirgi tditmisel on kodanikuiihiskonnale positiivne mdju — kodanike jaoks asetuvad
prognoositavad seadusemuudatuste tulemused tunnetuslikku perspektiivi, eesmérgid ja nende
tagajarjed muutuvad arvuliselt vorreldavaks ja arusaadavaks. Seeldbi on kodanikel lihtsam
kujundada oma isiklikku arvamust ja jélgida poliitilist debatti, teades valikutega kaasnevat
arvulist tulu ja kulu. See omakorda elavdab kodanikuiihiskonda, annab voimaluse kaasa mdelda
ja kaasa radkida.

Sihtrithm VI-III: ettevotjad
Soovitud moju VI-III: moju ettevotjate diguskeskkonnale (majanduslik moju)

Ettevotjatel on kvantitatiivsete mojuanaliilisi andmete olemasolul lihtsam teha &riarvestusi
prognoosimaks majandus- ja drikeskkonna tulevikku ning seeldbi votta vastu dritegevuseks
vajalikke otsuseid, tehes seda samuti kvantitatiivsetele andmetele tuginedes. Kvantitatiivsete
andmete laiem kasutus toob kaasa ettevotluskeskkonna parema prognoositavuse, mis omakorda
elavdab majandust tervikuna. Tehnilise ja majandusliku innovatsiooni iiheks eelduseks on
piisav arvandmete olemasolu ja kittesaadavus.

Eesmirk VII. Suurendatakse jiarelhindamiste hulka. a) Jarelhindamise koordineerimiseks
luuakse vastav seirevahend; b) jarelhindamisaruanded esitatakse Riigikogule.

Sihtrithm VII-I: Riigikogu

Soovitud moju VII-I: mdju riigiasutuste korraldusele
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Valitsus esitab jdrelhindamisaruanded seaduses ettendhtud tdhtpdevaks Riigikogule.
Jarelhindamisaruannet arutatakse Riigikogu asjaomases komisjonis, misjirel saab teha
jéreldusi, kas kehtiv regulatsioon vajab tdiendamist, muutmist, kehtetuks tunnistamist voi mitte.
Moistagi on jdrelhindamisaruandeid vdimalik arutada Riigikogu komisjoni voi fraktsiooni
algatusel olulise tdhtsusega riikliku kiisimusena Riigikogu istungil.

Sihtriihm VII-II: valitsusasutused
Soovitud mdju VII-II: mdju riigiasutuste korraldusele

Suurema jarelhindamiste arvuga kaasneb valitsusasutustele ka suurem t6okoormus ja vajadus
lisaressursi jarele — seda nii tootundidena kui ka mdjuanaliiiisi ekspertidena. Vajalik ressurss
tekib eesmérgi I (vihem regulatsiooni) realiseerumisel — viiksem arv seaduseelndusid tdhendab
viahem juriidilise teksti kirjutamist ja vdhem mojuanaliilise. T66joud ja ajakulu liiguvad
tooprotsessis eri etappide vahel ja kokkuvottes tookoormus tervikuna ei suurene.

Eesmirgiga tagatakse, et kavandatud ja joustatud regulatsioon on tookindel ja tShus. Kui
eesmdrk V aitab kaasa esmase tookindluse hindamisele varases planeerimisetapis (eesmirk V
— kontrollitakse lahenduste mdjusid), siis teine hindamine toimub joustumise jérel ja annab
tagasisidet, kas joustatud seadusemuudatus ka tegelikult praktikas toimis ja oma sihte tiitis.
Suurem jdrelhindamiste hulk voimaldab valitsusasutustel teostada digusloomes tehtud vigade
kontrolli ja tdsta tohusust, samuti mdista selgemalt siindmuste pdhjusi ja tagajédrgi ning leida
varasemates mojuanaliilisides tehtud vigasid — jarelhindamine on tagasisidesilisteem ka ex-ante
mdjuanaliiiiside kohta. Uldiseks eesmirgiks ja soovitud tulemiks on eesmirgipdrasem
oigusloome.

Sihtriihm VII-III: kodanikud ja ettevotjad

Soovitud moju VII-III: mdju kodanikuiihiskonnale (sotsiaalne mdju), moju ettevotjate
oiguskeskkonnale (majanduslik moju)

Kodanikel ja ettevotjatel tekib kindlus nii uute kui ka vanade seaduste eesmérgipérasuses,
samuti muutub ndhtavaks ja arusaadavaks tagasiside varasematele otsustele. See vdoimaldab
vastavalt jarelhindamise tulemustele timber kujundada oma arvamusi ja veendumusi tihiskonda
mojutavate Oigusmeetmete kohta. Tekib ka parem arusaamine pohjuse-tagajirje ahelast.
Sellised mojud loovad parema aluse tihiskondlikus elus osalemiseks ning muudavad avalikku
ithiskonnakorraldust puudutava diskursuse sisukamaks ja konstruktiivsemaks.

Eesmirk VIII. Parandatakse oiguskeele kvaliteeti, a) katsetades digustekste lugejate peal ja
b) soodustatakse keeletoimetajate koostdod.

Sihtrithm VIII-I: valitsusasutused ja Riigikogu

Soovitud mdju VIII-I: mdju riigiasutuste korraldusele
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Eesmiérgiks on parem oOiguskeel ja keeleliselt asjatundlikumad digusloojad. Valitsusasutuste
jaoks tdhendab see diguskeele alase kompetentsi koondamist, tunnustamist ja arendamist. Moju
avaldub toetavate tegevuste kaudu, nagu koolitused, teabepédevad, hea praktika levitamine ja
ekspertidevahelise arutelu soodustamine parimate otsuste vastuvotmiseks. Ka katsetatakse uut
terminoloogiat ja Oigusteksti tervikuna tulevase lugeja peal. Eesmérgi saavutamiseks on
olulised organisatsioonikultuuri puudutavad muudatused, kus senisest enam hinnataks
korrektset digusteksti ning soodustataks diguskeele arendamist organisatsiooni sees.

Sihtriihm VIII-II: kodanikud ja ettevotjad

Soovitud moju VIII-II: mdju kodanikuiihiskonnale (sotsiaalne mdju), moju ettevotjate
oiguskeskkonnale (majanduslik moju)

Selgem seaduse tekst, sealhulgas libimdeldud terminoloogia, arusaadav struktuur, selge ja
ithene viljenduslaad aitavad seadusest lihtsamini aru saada. Paremini moistetav digustekst jaab
lihtsamalt meelde, vastav teadmine juurdub inimestes siigavamalt ja soodustab seeldbi ka
seaduste jargimist — kodanik kéitub talle seatud ootustele vastavalt, kui need ootused on selgelt
véljendatud, tema jaoks arusaadavad ja tiidetavad.

Ka aitab selge ja iiheselt moistetav keelekasutus vihendada voimalike (kohtu)vaidluste hulka,
mis on tingitud seadusandja sonadele omistatud erinevatest tolgendustest. Seega on kaugemaks
eesmairgiks ka vihem seaduse sOnastusest otseselt voi kaudselt tingitud kohtuvaidlusi.

Eesmirk IX. Tostetakse digusloomejuristide taset. Taseme iihtlustamiseks ja soorituse
parandamiseks korraldatakse Gigusloomejuristidele a) koolitusi, b) arendatakse jirelkasvu
programmi, lisaks c¢) avardatakse praktika- ning ametikohtade vahelise rotatsiooni voimalusi.

Sihtriihm IX-I: valitsusasutused ja pohiseaduslikud institutsioonid
Soovitud mdju IX-I: moju riigiasutuste korraldusele

Eesmérk on parandada digusloomejuristide pddevust, samuti tosta huvi avalikus teenistuses
oigusloojana toGtamise vastu. Laiem teadmistering, rohkem erialaseid kogemusi erinevates
valdkondades ja praktika valitsusasutustes ei tdhenda pelgalt kompetentsi kasvu eksimuste
vihendamise ja eesmirgipdrase korrektse todsoorituse tihenduses, vaid ka paremat oskust luua
seoseid, analtilisida ndhtusi ning mdista siindmuste pohjusi. Rotatsiooni abil paraneb vahetult
ka wvalitsusasutuste vaheline kommunikatsioon. Samuti toimivad organisatsioonisisesed
koolitused, kus lisaks kogemuste ja teadmiste edasiandmisele tekivad eeldused edasiseks
suhtluseks ja koostdoks.

Koolitusi ja jarelkasvuprogrammi rahastatakse kuni 2020 Euroopa Sotsiaalfondi toel. Sellest
edasi tuleb analiiiisida ka vOimalust, et edaspidi tuleb koolitusi rahastada Eesti riigi vahenditest.
Praeguste koolituste puhul on keskmine iihe teemakoolituse (kolmel korral korratav
ithepdevane koolitus) eelarve koos Oppematerjalide valmistamisega olnud u 10 000 eurot.
Seejuures on juba praegu hoitud kokku ruumide rendilt, kuivord koolitusi on viimastel aastatel
korraldatud riigiasutuste ruumides. Jarelkasvuprogrammi raames on praktikandid iiheksa kuu
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jooksul viibinud tasustatud praktikal mitmes riigiasutuses. Pdrast EL vahendite kasutuse
16ppemist tuleb nii koolituste korraldus kui ka jarelkasvuprogramm timber kujundada nii, et
neid suudetaks rahastada olemasolevate vahenditega. Oigusloomejuristidele mdeldud koolitusi
on pdhimdtteliselt mdeldav korraldada koigi osalejate omaosalusel, kui tuvastatakse keskset
koolitust vajavad teemad. Kdigis asutustes, kus on ametis digusloomejuristid, on olemas
koolituseelarve. Jarelkasvuprogramm tuleb tdendoliselt osaliselt timber sisustada, ldhtudes
olemasolevatest rahalistest voimalustest. Néiteks on moeldav Justiitsministeeriumi juhtimisel
ja partnerministeeriumidega koostods jdtkata programmi kiill pikaajaliste praktikatena, kuid
siiski védiksemas mahus vOi tasustamata, piitides leida muid motivaatoreid programmis
osalemiseks.

Sihtrithm IX-II: kodanikud ja ettevotjad

Soovitud moju IX-II: modju kodanikuiihiskonnale (sotsiaalne moju), modju ettevotjate
oiguskeskkonnale (majanduslik mdju)

Eesmirgi tditumine avaldab avalikkusele kaudset moju, kompetentsi paranedes paraneb ka
oigusloome iildine kvaliteet. Mida enam mdistetakse digusloojate igapédevast t66d, mida
labipaistvam on seaduse kirjutamise protsess, seda enam suudavad kodanikud sellega
suhestuda. Uksteise mdistmine on eelduseks konstruktiivsele arutelule ja positiivsele hoiakule.

Eesmirk X. Olulise digusteabe kittesaadavuse parandamine ja digusloomemenetluse
libipaistvuse suurendamine, arendades ja tdiustades a) Riigi Teatajat; b) eelndude menetluse
infosiisteeme ning luues c) niilidisaegseid tehnilisi vOimalusi arvestavad todvahendid
oigusloomejuristidele.

Sihtrithm X-I: valitsusasutused ja Riigikogu
Soovitud mdju X-I: moju riigiasutuste korraldusele

Algatuse keskne eesmérk on lidbipaistvuse ja digusinfo kittesaadavuse suurendamine, millega
avaldub otsene soovitud moju just riigiasutustele. Teabe kdttesaadavuse parandamine sdltub
eeskadtt infoslisteemide arhitektuurist ja neis sisalduva teabe avatusest kodanikele. Kuna
infosiisteemid on {iles ehitatud elektrooniliselt (ja ligipdédsetavad elektrooniliselt), siis neis
arenduste tegemine toob endaga kaasa mitmeid infotehnoloogilisi uuendusi ja timberehitusi.

Infotehnoloogilised vahendid on samas pool lahendusest. Teave ei teki pelgalt tehnilistest
lahendustest, selleks on tarvis valitsusasutuste ametnike sisendit. Valitsusasutustele tdhendab
see toOprotsesside analiiiisi, selle vdimalikku moningast timberkujundamist. Libipaistvus,
avatus ja teabe kattesaadavus realiseeritakse 1ébi tehniliste vahendite, kuid teabe saab luua ja
avada ikkagi ametnik, kes peab vajalikud tegevused oma rutiini liilitama. See v3ib tihendada
Justiitsministeeriumile, Riigikantseleile ja Riigikogu Kantseleile nii sisulisi kui ka tehnilisi
arendustdid ning valitsusasutustele (ja Riigikogule) vajadust uuendused oma tooprotsessi sisse
tuua.

Sihtrithm X-II:; kodanikud
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Soovitud mdju X-1I: mdju kodanikuiihiskonnale (sotsiaalne mdju),

Eesmirgi tiitmine toob endaga kaasa inimeste ligipddsu digusloomet puudutavale olulisele
informatsioonile kogu digusloomemenetluse viltel. Teabe omamine on eelduseks igasugusele
kaasamisele ja kaasarddkimisele ning -mdtlemisele. Teadlikud kodanikud, tunnetades enda
osalust, aktsepteerivad digust enam kui Oigussiisteemist irdunud kodanikud, on
seaduskuulekamad ja suhtuvad riigivalitsemisse konstruktiivsemalt ning toetavamalt. Avatum
oigusloomesiisteem annab seega tduke kodanikuiihiskonna tugevnemiseks ja vdhendab
inimeste kaugenemist riigist. Ligipddsetavuse suurendamine voimaldab ka erivajadustega
inimestel mugavalt olulist digusteavet leida.

Sihtrithm X-III: ettevotjad
Soovitud moju X-III: mdju ettevotjate diguskeskkonnale (majanduslik mdju)

Eesmirgi moju ettevotjatele on sarnane sotsiaalse mojuga kodanikele — teabe omamine annab
voimaluse olla kaasatud ning aktiivselt kaasa rddkida ja moelda. Lisaks annab varane teavitus
voimalikest muudatustest ettevotjatele vajaliku aja algatustega harjumiseks ja hiljem
aritegevuse kohandamiseks muutuva Oigusega. See parandab ettevOtjate turvatunnet —
ennustatav 0Oiguskeskkond annab vdimaluse planeerida oma dritegevust, investeerida ja
ettevotet arendada (erinevalt ebaselgest ja ennustamatust diguskeskkonnast, mis tulevikuootusi
dhmastab ja arengut ning investeeringuid pérsib). Seaduste tdlked voimaldavad Eesti digusega
tutvuda ka neil, kes eesti keelest aru ei saa. Seega parandab eesmirgi tditmine ettevotjate
oiguskeskkonda ja seeldbi majanduskeskkonda tervikuna.

Eesmirk XI. Teavitatakse Riigikogu ja avalikkust laiemalt pohialuste rakendamisest,
andes a) regulaarselt Riigikogule aru OPPA 2030 elluviimisest ja b) esitades iilevaate eelseisval
perioodil kavandatavatest seadusloomealgatustest.

Sihtriihm XI-I: valitsusasutused
Soovitud mdju XI-I: moju riigiasutuste korraldusele

Eesmirk avaldab moju eeskitt nende valitsusasutuste (peamiselt Justiitsministeeriumi,
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi ning Riigikantselei) ametnike t6ole, kes peavad
iilevaadet koostama; olulisemate seadusloomealgatuste kohta Riigikogule lilevaate koostamise
kaudu Riigikantselei ja Justiitsministeeriumi ametnike t66le; peaministrile kui Riigikogu ees
ettekandjale; samuti asjaomaste ministrite ja ametnike tookorraldusele juhul, kui neid
kutsutakse Riigikogu komisjoni vdi komisjonide iihisistungile ettekannet ettevalmistavale
arutelule.

Sihtriihm XI-II: Riigikogu

Soovitud moju XI-II: mdju riigiasutuste korraldusele
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Eesmirk avaldab mdju Riigikogu t66 korraldusele. Pirast seda, kui Vabariigi Valitsus on OPPA
2030 elluviimise iilevaate esitanud Riigikogule, on Riigikogul vdimalus arutada Vabariigi
Valitsuse {iilevaadet kas juhtiva komisjoni istungil vdi komisjonide iihisistungil. Samuti
peetakse OPPA 2030 elluviimise kohta ettekanne Riigikogu tiiskogu istungil.

Sihtriihm XI-III: kodanikud ja ettevotjad

Soovitud mdju XI-III: mdju kodanikuiihiskonnale (sotsiaalne modju), modju ettevotjate
oiguskeskkonnale (majanduslik moju)

Avalik aruandlus pohialuste elluviimisest vdoimaldab avalikkusel saada vahetut tagasisidet
ndutava tditmisest. Kavandatavate digusloomealgatuste tutvustus loob eeldused ettenéhtavaks
ja avatud digusloomeks.

VIII. Joustumine

Otsus joustub selle allakirjutamisel.
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