OIGUSPOLIITIKA ARENGUSUUNAD AASTANI 2018
SELETUSKIRI

I. Sissejuhatus

Oiguspoliitika all mdistetakse iihiskondliku ja poliitilise elu teadlikku ja eesmirgistatud
kujundamist kehtestatud oigusaktide kaudu. Just juhtimis- ja kujundamisfunktsiooni peetakse
tdnapdeva Oigusteoorias Oiguse peamiseks iilesandeks”. Seega on dJigus spetsiifiline
juhtimisinstrument poliitika elluviimiseks, millel demokraatlikus oigusriigis on keskne
tdhendus.

Eesti Vabariigi diguspoliitika kontseptsiooni ja digusliku métte alusdokument on péhiseadusz,
mis médrab kindlaks riigi poliitilised pohijooned ja eesmérgid. Seetdttu tuleb diguspoliitika
kujundamisel esmajoones ldhtuda pShiseaduse sétetest, mis tagavad iiksikisiku oigused ja
riigikorralduse.

Teisalt on pohiseadus ka esmane digusloometegevuse kvaliteedi hindamise moddupuu. Nii on
pohiseaduse II peatiikis sdtestatud pohidiguste kataloog raamiks, milles seadusandja
tegutsema peab. Seega sisaldub pdhiseaduses n-6 miinimumstandard, millele teised seadused
peavad vastama.

Riigi efektiivseks juhtimiseks peab aga seaduste kvaliteedi hindamisel minema pohiseadusest
kaugemale. Oigusaktide kvaliteedile suurema tihelepanu podramise ning kvaliteedi
parandamise kaudu on vdimalik mojutada riigi konkurentsivoimet, viia poliitilisi eesmarke
ellu eesmérgistatumal ja efektiivsemal viisil ning hoida reaalselt kokku nii riigi kui ka
erasektori kulusid, suurendades seeldbi tihiskonna tildist efektiivsust.

Taasiseseisvumisele jargnenud perioodil Eestis toimunud kestvad timberkorraldused ja
seadusemuudatused ei ole jatnud palju aega, et poliitilisel tasemel arutada ja luua terviklik pilt
sellest, missuguste pohimdtete kohaselt peaksime oma diguskorda kujundama ja kuidas peaks
uus Eesti diguskord 16ppkokkuvdttes tervikuna vélja ndgema. Selline praktika peab muutuma.

Kuivord kiire riigitilesehitusliku digusloome periood on joudnud 10pule, tuleb teiste, pikema
demokraatiakogemusega riikide eeskujul alustada parlamendi tasemel arutelu selle iile, mis
peaksid olema ldhimate aastate diguspoliitika eesmirgid, vahendid, kasutatav metoodika ja
tulemused, mida Riigikogu seadusandjana soovib digusaktidega saavutada.

Seega on oluline mérkida, et tulenevalt VV 2007.-2011.aasta tegevusprogrammi punktist 18.8
ja Valitsusliidu programm aastateks 2007-2011, &iguspoliitika alapunktist 8, on
Justiitsministeeriumis juba mitu aastat tegeletud digusloome kvaliteedi parandamise eesmargil
oiguspoliitika arengusuundade ja digusakti mdjude analiiiisi kontseptsiooniga, mis sisaldavad
mitmeid {ldisi ja ka konkreetseid ettepanekuid ja suuniseid oOigusloome kvaliteedi
parandamiseks.

! Riithers, B. Rechtstheorie. Miinchen 1999, Rn 72 ff., 91 unten II; samuti Rechtsdogmatik und Rechtspolitik
unter dem Einfluss des Richterrechts. Vortrag von Prof. em. Dr. Dres. h.c. Bernd Riithers, Universitit Konstanz,
erschienen in Rechtspolitisches Forum Nr. 15, 2003, kéttesaadav ka: http://www.irp.uni-
trier.de/15_Ruethers.pdf.

2RT 1992, 26, 349; RT 1 2007, 43, 311.
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Kindlasti ei ole Odigusloome kvaliteedi parandamine sobiv vahend kiireks riigi
majandusolukorra parandamiseks. Tegemist on protsessi muutmisega, mis vOtab aastaid aega.
Kindlasti on aga viimane aeg, eriti riigi majanduse iimberkujunemist arvestades, luua eeldusi
riigi konkurentsivoime tugevdamiseks pikemas perspektiivis ning seega tagada majanduse
kestev kasvutrend.

Oiguspoliitiliste otsuste kvaliteedile tihelepanu pdéramine Riigikogu tasandil on aktuaalne ka
parlamendi rolli tdpsustamise diskussioonis. Senisest suuremal madédral diguspoliitilistele
diskussioonidele keskendumise kaudu on kindlasti vdoimalik suurendada Riigikogu rolli riigi
juhtimisel ja Vabariigi Valitsuse iile jarelevalve teostamisel.

Efektiivne riik

Seadusi kehtestatakse selleks, et saavutada iihiskonnas mingisuguseid muutusi. Seega saab
seaduse kvaliteedi kriteeriumiks olla peaasjalikult see, kas sellega saavutatakse soovitav mdju
ithiskonnas vai mitte.

Praeguse digusloome probleemiks on, et seadusega soovitavate mdjude kiisimusele, samuti
seaduse voimalikele alternatiividele ei pdorata kiillalt tdhelepanu. Seetdttu juhtub tihti, et
ministeeriumide, Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu véirtuslikku aega kulutatakse vaidlustele
seaduseelnoude niiansside iile, mille puhul ei ole teada, kas sellega tervikuna on voimalik
soovitavat tulemust iildse saavutada voi kas voi selle saavutamist soodustada.

Teiseks kulub {ihiskonna kui terviku ressursse olulisel médaral seaduste tditmise ja tditmise
jarelevalve peale. Ka need ei ole alati kulutatud otstarbekalt, kui seaduste soovitava mdju
kiisimusele piisavalt tdhelepanu ei pdorata.

Igal Gigusaktil, millega soovitakse iihiskonnas saavutada mingisugust poliitiliselt soovitud
mdju, on ka kdrvalmdjusid. Enamasti on sellised mojud rahaliselt mdddetavad. Seadusega
soovitud mojuga kaasnevaid mojusid ei teadvustata kiillaldaselt ei digusaktide véljatootamise
ega vastuvotmise kdigus. Viga tihti mérgitakse digusakti eelndu seletuskirjas kohustusliku
osa ,Kulud” alla iiksnes otse oOigusakti rakendamiseks lisanduvate ametnike palgale ja
toovahenditele tehtavad kulud, st riigieelarve otsesed kulud.

Riigieelarve kulud — ka juhul, kui neid dnnestub adekvaatselt hinnata, — ei ole kahjuks ainsad
oigusaktide vastuvOtmisega kaasnevad kulud. Laiemaid kulusid arvestades tuleb esiteks
arvesse votta, et iga uue seadusega kaasneb kulu selle rakendamiseks valmisoleku loomisele —
seaduse adressaadid peavad selle selgeks Oppima, kaasates selleks vajaduse korral
professionaalse Gigusndustaja, samuti tuleb neil oma tegevus uue regulatsiooniga kooskdlla
viia — ehitada timber miiiigipinnad, korraldada timber t66ajareeglid jms. Teiseks tekib peaaegu
iga uue seaduse pinnalt hulk vaidlusi, mis nduavad O&iguskorra poolt professionaalset
lahendamist. Niisuguseid kulusid tuleb teadvustada, neid saab vidhendada seaduste
arusaadavuse ja slisteemsuse suurendamisega.

Kolmandaks tuleb arvestada neid kulusid, mis nduavad kodanikelt vdi ettevdtjatelt otsest
tdiendavat raha- voOi ajakulu. Sellised kulud tekivad eelkodige iildisest riigi asjaajamise
biirokraatlikust kujundusest, mille viltimise korral oleks vdimalik kokku hoida nii otseseid
riigieelarve kulusid kui ka seaduse adressaatide aega ja raha.



Oigusaktidega kaasnevate mdjude kulude ja tulude teadvustamine ning nende teadlik
arvestamine Oiguspoliitiliste valikute lihe olulise argumendina omab otsest mdju kogu riigi
efektiivsele toimimisele.

Riikidevaheline konkurents

Majanduse kasvava rahvusvahelistumise ja iildise ileilmastumise tingimustes on riigi
oiguskeskkond {iiks olulisi riigi majanduse rahvusvahelist konkurentsivoimet mééravaid
tegureid. Seetdttu radgitakse viimastel aastatel palju nn regulatiivsest konkurentsist riikide
vahel. On tekkinud reaalne konkurents ettevotjate jaoks atraktiivseima keskkonna
pakkumisel. Riik, mis suudab kujundada koige ettevotjasobralikuma adrikeskkonna, saab
suurima tulu maksude ja loodud to6kohtade néol.

Sadrase konkurentsi teke eeldab valitsuste (Seadusandjate) selget tahet kujundada riigi
oiguskeskkond selliseks, et ettevotjatel oleks huvi oma asukohta muuta ja vdhemalt osa oma
tegevust mujale viia. Euroopa Liidu diguses iildiselt on selline vdoimalus olnud juba aastaid,
kuid see pole toiminud piisavalt lihtsalt®.

Kasvava riikidevahelise regulatiivse konkurentsi tendentsile on tidhelepanu juhtinud mitmed
rahvusvahelised organisatsioonid. Nii Euroopa Liit* kui ka OECD® nievad &iguskorra
kvaliteeti olulisel madral riigi konkurentsivdimet méddrava tegurina. Euroopa Liidu eri
institutsioonid tegelevad aktiivselt Euroopa Liidu Oigusaktide kvaliteedi parandamisega,
OECD soovitab sellele kiisimusele tdihelepanu podrata oma liikkmesriikidel. Seejuures ollakse
iiksmeelel tihes — Oigusaktide kvaliteedi parandamise vajadust tuleb teadvustada koige
kdrgemal poliitilisel tasandil. Uksnes ametnike tasandil programmidest ei ole mingit kasu, kui
seaduste kvaliteet ei ole seatud poliitiliseks eesmérgiks. Seega soovitatakse Gigusloome
kvaliteedi kavasid arutada riikide parlamentides ning leppida just seal kokku edasises
tegevuses. On oluline, et lisaks digusaktide kvaliteedi parandamise kava véljatoGtamisele
leiaks see korgel poliitilisel tasandil piisavalt toetust ning aktsepteerimist avalikus sektoris ja
ithiskonnas tervikuna®.

% Vt eelkdige Euroopa Kohtu lahendid C-212/97, Centros Ltd v. Erhvervs- og Selskabsstyrelsen; C-208/00,
Uberseering B.V. v. Nordic Construction Company Baumanagement GmgH (NCC); C-167/01, Kamer van
Koophandel en Fabrieken voor Amsterdam v. Inspire Art Ltd.

* Vt eelkdige “Parem diguslik reguleerimine majanduskasvu edendamiseks ja tookohtade loomiseks
Euroopa Liidus”, KOM(2005) 97, mérts 2005, edaspidi ’tegevuskava”. Konealune teatis ajakohastab ja
tdiendab 2002. aastal kehtestatud tegevuskava (“Regulatiivse keskkonna lihtsustamine ja parandamine”,
KOM(2002) 278, 5. juuni 2002). Tegevuskava ldhtub Euroopa avalikku haldust késitlevast valgest
raamatust (KOM(2001) 727, 25. juuni 2001); samuti ka komisjoni teatis Euroopa Parlamendile,
ndukogule, Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomiteele. Parema Oigusloome kava teine strateegiline
labivaatamine =~ Euroopa  Liidus {KOM(2008) 33  Ioplik},  kéttesaadav:  http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52008DC0032:ET:HTML

® Vt eelkdige: OCDE/GD(95)95 RECOMMENDATION OF THE COUNCIL OF THE OECD ON
IMPROVING THE QUALITY OF GOVERNMENT REGULATION (ADOPTED ON 9 MARCH 1995)
INCLUDING THE OECD REFERENCE CHECKLIST FOR REGULATORY DECISION-MAKING AND
BACKGROUND NOTE
(http://www.olis.oecd.org/olis/1995doc.nsf/LinkTo/NT000009E6/$FILE/PME5205.PDF) OECD (1997), The
OECD Report on Regulatory Reform: Synthesis, Paris. (http://www.oecd.org/datacecd/17/25/2391768.pdf),
OECD Guiding Principles for Regulatory Quality and Performance
(http://www.oecd.org/dataoecd/24/6/34976533.pdf)

®Vrd The OECD Report on Regulatory Reform: Synthesis, OECD 1997, Paris, lk 24; kiittesaadav ka

http://www.oecd.org/datacecd/17/25/2391768.pdf
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Paljud EL-i riigid ongi asunud koostama ja juba vastu votnud riiklikke programme oma
konkurentsivdime parandamiseks. Nii nditeks on Portugalis todtatud vilja SIMPLEX-
programm, mille eesmédrgiks on kehtivat digust olulisel —méaéral lihtsustada’,
Uhendkuningriigis ja Saksamaal tegeletakse digusloome lihtsustamisega lausa peaministri voi
liidukantsleri biiroo tasandil®. Sellesarnased programmid on kiivitatud veel niiteks Austrias®,
Austraalias™, Suurbritannias™, lirimaal*?, Kanadas®, USA-s', Soomes™.

Kuivord riigi diguskorra kvaliteet on oluline osa riigi iildisest rahvusvahelisest
konkurentsivoimest, tuleb sellele pddrata senisest oluliselt suuremat tihelepanu. Ilma teadliku
Oiguskorra kvaliteedi parandamiseta kaotab Eesti oma eelised investeeringute sihtkohana.

Vajadus tervikvaate jirele

Seaduste kvaliteedi parandamiseks on vaja vaadelda digusloomeprotsessi iihe tervikuna. On
vaja seaduse adressaadi vajadustest ldhtuvalt defineerida digusakti kvaliteedi kriteeriumid,
millele tuleb allutada oigusloome eest vastutava organisatsiooni iilesehitus, vastutuse
jagamine, protsesside juhised, protsessid ja ressursid.

Seadusloomes on enamasti tegevad vdhemalt kaks iseseisvat pdhiseaduslikku organit —
Riigikogu ja Vabariigi Valitsus, kusjuures viimane valmistab ette peamise osa Riigikogus
arutatavatest seaduseelndudest. Hoolimata nende institutsioonide funktsionaalsest lahutatusest
ja iseseisvusest, on selge, et nad mdlemad on iihe seadusloomeprotsessi osalised. Ei ole
voimalik esile kutsuda kvalitatiivseid muutusi ainult iihe institutsiooniga tegeledes. Nii
otsustaja kui ka ettevalmistaja peavad digusaktide kvaliteedile vajalikku tdhelepanu pddrama,
samuti peavad sellele eesmirgile olema allutatud modlema institutsiooni tegevused,
organisatsioon ja juhtimine.

Siit jareldub iiks: digusaktide eelndude ja nende loomise protsessi kvaliteedinduded tuleb
kehtestada molema pohiseadusliku institutsiooni jaoks iihiselt ning keskenduda tuleb kdigile
oigusloome kvaliteeti mdjutavatele aspektidele, nagu organisatsioonistruktuurid, menetlus,
kasutatavad meetodid, seadusloomes médravat rolli méngivate isikute erialane ja iildine
ettevalmistus, protsesside juhtimine jne. Kvaliteeti on vdimalik parandada ainult siis, Kui
kasitleda koiki digusloome kvaliteeti mdjutavaid tegureid terviksiisteemina®. Selline
tervikvaade digusloome siisteemile Eestis seni puudub. Ulevaatlikult on tervikpilt kvaliteeti

tagavast digusloomeprotsessist esitatud kdnesoleva tegevuskava lisas.

"'Vt 1ahemalt: http://www.gsema.gov.pt/

8Vt UK kohta http://archive.cabinetoffice.gov.uk/brc/index.html, Saksamaa kohta
http://www.normenkontrollrat.bund.de

%Vt http://www.austria.gv.at/site/5826/default.aspx

19yt http://www.pc.gov.au/

1Vt http://iwww.berr.gov.uk/bre/

12 \/t http://www.betterregulation.ie/

13\t http://epe.lac-bac.gc.ca/100/206/301/pco-bep/committees/smart_regulation-ef/2006-10-11/www.pco-
bcp.gce.ca/smartreg-regint/en/index.html

¥\t http:/lwww.whitehouse.gov/omb/inforeg/regpol-reports_congress.html

> Paremman sidntelyn toimintaohjelma. Osa 1. Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 8/2006, Kittesaadav:
http://www.vnk.fi/julkaisukansio/2006/j08-paremman-saantelyn-toimintaohjelma-osa-1/pdf/fi.pdf

18 \/rd Mandelkern Group on Better Regulation. Final Report. 13. November 2001. Lk 52, soovitus nr 3.
Kiéttesaadav: http://ec.europa.eu/governance/impact/docs/key_docs/mandelkern_report_en.pdf
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Eelnevast tulenevalt on &igusnormide kvaliteedi parandamiseks koostatud tegevuskavana
Oiguspoliitika arengusuunad, mis ndevad ette tegevusi nii Vabariigi Valitsuse kui ka
Riigikogu jaoks.

Riigikogu otsuse ,,Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018“ eclndu ja selle juurde kuuluva
seletuskirja on ette valmistanud Justiitsministeeriumi asekantsler (diguspoliitika) Urmas
Volens (kdesolevaks hetkeks teenistusest lahkunud). Eelndu viimase versiooni koostamisel
osalesid Martin Hirvoja (Justiitsministeeriumi Siguspoliitika osakonna asekantsler), Antero
Habicht (Justiitsministeeriumi diguspoliitika osakonna oOigusloome Kkorralduse talituse
juhataja), Indrek Niklus (Justiitsministeeriumi Oiguspoliitika osakonna eradiguse talituse
juhataja) ja Illimar Parnamégi (Justiitsministeeriumi diguspoliitika osakonna avaliku diguse
talituse juhataja). Eelndu on keeleliselt toimetanud Taima Kiisverk.



I1. Poliitika kujundamine ja poliitilised otsused

Uldiselt peetakse seadust kvaliteetseks, kui see vastab jargmistele pdhimdtetele”:

» vajalikkus — enne mingi poliitilise eesmirgi saavutamiseks seaduse kehtestamist tuleks
hinnata selle alternatiive ning seda, kas eesmairki ei ole vdimalik saavutada muude
vahenditega;

» proportsionaalsus — seadus peaks leidma tasakaalu tema poolt loodavate hiivede ja
temaga kaasnevate negatiivsete tagajargede vahel;

» labipaistvus — regulatsiooni véljatootamise kdigus tuleb avaldada koik véljatootamise
kaalutlused ja arutada neid seaduse kasutajatega;

» vastutus — oigusakti kehtestanud institutsioonid peaksid pidevalt jilgima Oigusakti
toimimist ja vajaduse korral seda muutma;

» lihtsus — Gigusakt peaks olema lihtne nii arusaadavuse ja tllesehituse mottes kui ka
rakendamismehhanismide ja tdlgenduserisuste mottes;

> Kkittesaadavus — regulatsioon peab olema arusaadavas keeles, avalikult koigile
ligipddsetav kehtival kujul ning adressaatide poolt teadvustatud.

Niisuguste regulatsiooni kvaliteeditunnuste puhul tuleb eristada kriteeriume, mille alusel
hinnata soovitud poliitilisi eesmérke, kriteeriumidest, mille alusel hinnata poliitiliste
eesmirkide realiseerimiseks valitud diguslikke, n-6 tehnilisi lahendusi'®. Selline eristamine on
hddavajalik, kuivord iiksnes viimase jaoks saab vilja tootada teaduslikult pohjendatud ning
tildiselt kehtivad kriteeriumid, mille jargimist on vdimalik kontrollida.

Seaduse poliitilist sisu, valitud poliitikat, mida asutakse valitsevate poliitiliste joudude poolt
seaduse abil ellu viima, saab hinnata ainult poliitiliselt. Nii niiteks vaieldakse avaliku
poliitilise debati kédigus selgeks, kas mingi seaduse abil soovitud muudatus senises diguslikus
olukorras iildse on vajalik, kas see vastab valijate tahtele, leiab nende hulgas aktsepteerimist
ja peetakse valijate poolt diglaseks. Sisuliselt vaieldakse selliste diskussioonide kéigus selle
iile, kas mingi seadusemuudatuse kaudu soovitakse teha head voi halba poliitikat. Siinjuures
tuleb rohutada, et objektiivseid kriteeriume selle kohta, kas tegemist on hea voi halva
poliitikaga, ei ole vOimalik pluralistlikult kujundatud demokraatia tingimustes vélja moelda
ega kehtestada. Demokraatlikus riigis saab poliitika kvaliteedi iile otsustada iiksnes valija.
Poliitiliselt tuleb selgeks vaielda eelkdige see, kas seadusega soovitavat muudatust on iildse
vaja, kas seaduse adressaadid aktsepteerivad uut regulatsiooni ning peavad seda diglaseks voi
mitte. Vastus neile kiisimustele soltub pohilises osas vastaja maailmavaatelistest

" Mandelkern Group on Better Regulation. Final Report. 13. November 2001. Lk 9 jj. Kittesaadav:
http://ec.europa.eu/governance/impact/docs/key_docs/mandelkern_report_en.pdf

'8 Nende kahe tasandi eristamise vajadusele on tahelepanu juhtinud ka Mirt Rask, vt M. Rask. Erakondlikkusest
diguspoliitikas. Juridica IV1998, 1k 166—167; Vrd. Fliedner, Ortlieb. Qualitdtskriterien fiir die
Bundesgesetzgebung und fiir Bundesgesetze. Friedrich-Ebert-Stiftung. Berlin 2006. S. 17 ff. Kéttesaadav ka:
http://library.fes.de/pdf-files/bueros/berlin/03510.pdf
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seisukohtadest ning mingeid kriteeriume nende kiisimuste lahendamiseks kehtestada ei ole
voimalik.

Seaduste n-6 odigusteaduslik-tehnilise kvaliteedi iile on vdimalik otsustada — nagu paljude
riikide ja rahvusvaheliste organisatsioonide kogemus niitab — objektiviseeritud reeglite alusel
sOltumata sellest, mis on seadusega soovitud poliitika sisuks. Selliseid kriteeriume voib
nimetada odigustehniliseks standardiks ning selle jargimiseks ja jérgimise kontrollimiseks
tuleks kujundada selged reeglid®®. Sellise standardi eesmirgiks on tagada, et seadusega
soovitud poliitilised eesmirgid ning poliitika sisu realiseeritaks Oigusega nii riigi kui
kodaniku seisukohalt koige efektiivsemal viisil. Seega on kiisimus peamiselt selles, kas
seadus on tema adressaadile arusaadav, kas ta on loogiliselt iiles ehitatud, kas seadus on
kooskdlas iilejdédnud digusega ning sobib siistemaatiliselt meie digussiisteemi. Lisaks sellele
on voimalik objektiivselt kindlaks méérata reeglid seaduse mojude hindamise, rakendatavuse
praktilisuse, kaasnevate kulude kindlaksmadramise jms jaoks. Oigustehnilise standardi osaks
on ka selle hindamine, kas probleem, mida soovitakse seadusega lahendada, selle
tekkepdhjused, ulatus, mojutatud isikute ring, kestus jms on piisavalt selgeks tehtud, et oleks
iildse vdimalik asuda mdjutama neid probleemi tekkepohjusi, mida kas voi teoreetiliselt saab
oigusega mojutada. Siia kuulub ka vdimalike probleemi lahendamise alternatiivide kaalumine.

Eelnevast saab tuletada poliitiliste ja oigustehniliste Kkiisimuste eristamise ja koos
késitlemise pohimotte, mis tuleb votta edasise Oigusloome kvaliteedi hindamise
kriteeriumide kindlaksmédramise aluseks. Oluline on seda eristamist silmas pidada ka
igapdevaste Oiguspoliitiliste diskussioonide kidigus, 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.
Poliitilise protsessi kidigus tuleks vaielda selgeks eelkdige see, kas seadusega soovitavat
muudatust on iildse vaja, kas seaduse adressaadid aktsepteerivad uut regulatsiooni ning
peavad seda diglaseks voi mitte. Tuleb aru saada, et diguslik regulatsioon on poliitika jaoks
samasugune instrument nagu eelarvevahendite kasutamine, avaliku arvamuse mdjutamine,
reaalne jirelevalvetegevus vms. Oigus on ainult iiks vdimalikest alternatiividest ning ei ole
mingit pohjust eeldada, et see on koigil juhtudel koige efektiivsem.

Oigusloomeprotsessi jaoks saab siit jireldada iihte: poliitikavalikute ja &igustehniliste
lahenduste iile otsustamine tuleks vdimaluse korral seaduse ettevalmistamise kdigus lahutada.
Samuti tuleks seaduse digustehnilise ettevalmistamise juurde asuda alles siis, kui on piisavalt
tapselt selgeks tehtud, mida poliitiliselt soovitakse saavutada. Just selle pdShimotte
realiseerimiseks on Euroopa Liidu digusloomeprotsess kujundatud selliseks, et kdigepealt
toimub pdhjalik poliitiline debatt roheliste ja valgete raamatute pinnal ja alles pérast nende
diskussioonide 10ppu asutakse eelndu juriidiliselt vormistama. Eelkoige tagatakse selliste
poliitikadokumentide koostamise abil: a) selge poliitiline kontroll tulevase digusakti sisu iile;
b) selged poliitilised juhtnodrid seaduse tehnilisele koostajale.

19 Austrias nimetatakse digusloome kiisimustega tegelevat teadusharu legistikaks, selline nimetus on viimasel
ajal hakanud levima terves saksakeelses digusruumis. Anglo-Ameerika digusruumis kasutatakse mdistet
,Legislative Drafting”, Belgias ja Hollandis aga on kasutusel mdiste legisprudents; vt ldhemalt Messerschmidt.
Gesetzgebungslehre zwischen Wissenschaft und Politik. Entwiklungstendenzen der Legisprudenz. Teil 2.
Zeitschrift fiir das Juristische Studium, ZJS 2/2008, S. 224 jj, 229.
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Neile kahele eesmirgile juhtis 1998. aastal tihelepanu ka Mirt Rask®, tuues vilja, et kui
poliitilisel tasandil piisava intensiivsusega pdhimottelisi valikuid puudutavaid debatte ei
peeta, asuvad poliitilisi otsuseid tegema ministeeriumiametnikud®'. Nii nagu kiimme aastat
tagasi ei ole ka praegu praktilises digusloomes kombeks teha diguspoliitilisi otsustusi enne
eelndu koostamist. Jatkuvalt osutuvad parlamendimenetluses vaidluse poolteks iihelt poolt
eelndu koostanud ametnikud ja teiselt poolt rahvalt saadud mandaadiga poliitikud.

PShimotteliselt voib poliitiliste ja diguslike valikute eristamise pohimotte leida ka kehtivast
digusest. Vabariigi Valitsuse reglemendi®® punkt 3! nieb ette, et seaduse eelndu vdetakse
Vabariigi Valitsuse todplaani siis, kui Justiitsministeerium on selle viljatdotamise kavatsuse
heaks kiitnud. Kui eelndu ei esitata Vabariigi Valitsuse tdOplaani votmiseks, tuleb eelndu
viljatootamiskavatsus  samuti  kooskolastada  Justiitsministeeriumiga.  Seaduseelndu
véljatootamise kavatsuse heakskiitmiseks esitatakse reglemendi kohaselt
Justiitsministeeriumile kavandatava seaduseelndu viljatootamise vajaduse pohjendused, sisu
kirjeldus ja eelndu valmimise eeldatav téhtaeg.

Siit ning Vabariigi Valitsuse seaduse iildistest pohimdtetest on tuletatav Justiitsministeeriumi
juhtiv roll diguspoliitika kujundamisel. Siiski on selline roll selle otsustamisel, kas mingi
probleemi lahendamiseks tuleks kasutada regulatiivseid meetmeid, praegu piiratud, kuivord
puuduvad detailsemad nduded selle kohta, mida seaduseelndu véljatootamiskavatsus
sisaldama peab. Tihti mirgitakse viljato6tamiskavatsuses iiksnes paari lausega, mis
valdkonda missuguse pealkirjaga seadusega kavatsetakse reguleerima asuda, tihti esitatakse
véljatootamiskavatsus Justiitsministeeriumile koos viljatodtatud mahuka eelnduga. Teiseks ei
esitata viljatootamiskavatsusi teistele ministeeriumidele, kelle poliitikavaldkondi need
puudutavad, ega avalikuks aruteluks. Samuti ei aruta neid enamasti Vabariigi Valitsus.
Seetottu jddvad laiemad odiguspoliitilised diskussioonid digusloome seisukohalt méiravas
etapis enamikul juhtudel vajalikul tasemel lihtsalt toimumata voi toimuvad liksnes ametnike
tasemel. Sellega ei saa rahul olla.

Seetottu tuleb kehtestada kord, mille kohaselt iga eelndu viljatootamise eel koostatakse
dokument, milles sonastatakse probleem, mida seadusega soovitakse lahendada,
hinnatakse probleemi ulatust, selle pohjusi ning nende pohjuste mdjutamise vahendeid,
eelkdige alternatiive regulatiivsele sekkumisele. Oigusakti eelndu véib asuda koostama
alles siis, kui analiiiisi tulemusena selgub, et poliitiliselt kéige soovitavam tegutsemisviis
on teatud sisuga digusakti kehtestamine.

Uhiskonna tegelikke vajadusi arvestav digusloomeprotsess peab sisaldama endas diguslikku
regulatsiooni vajava probleemi analiiiisi ja regulatsiooni vajaduse pohistust. Sellele peab
jargnema pohimotteliste poliitiliste otsustuste tegemine. Alles seejirel on voimalik koostada
eelndu ja paigutada see kehtivasse digussiisteemi®®,

% Rask, M., Erakondlikkusest diguspoliitikas. Juridica IV 1998, 1k 166—167; vrd. Rask, M., Emotsioon kui
argument diguspoliitilises otsustuses. Oigus — kas iihiskonna ja majanduse teener voi valitseja?
Konverentsiraamat. Tallinn 2005, Ik 16 jj, 18.

*! Samale tendentsile on vihjanud ka prof Heiki Pisuke, vt Pisuke, H., TeadmistepShise diguspoliitika
voimalused Eestis. Kogumikus: Teadus ja teadmistepdhine iihiskond. 27. septembril 2004 Tartu Ulikoolis peetud
ettekanded ja sOnavotud. Academica. Saksa-Eesti akadeemiline nddal. Tartu. 2005. Lk 429.

22 Vabariigi Valitsuse 11.06.1996. a méérus nr 160 ,,Vabariigi Valitsuse reglemendi kinnitamine”, RT | 1996, 43,
844; 2007, 28, 159.

% M. Rask. Erakondlikkusest diguspoliitikas. Juridica IV 1998, Ik 166—167.
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Enne kui otsustada, kas mingi probleemi lahendamise parim viis on konkreetne diguslik
lahendus, tuleks kaaluda ka kodiki muid meetodeid. Oigusaktide kehtestamine, muutmine voi
tdiendamine ei pruugi iildse olla kdige parem viis probleemi lahendamiseks. Veel enam,
regulatsiooni iilemddrane voi ebakohane kasutamine vdhendab seaduste usaldusvéirsust ja
efektiivsust™.

Seejirel tuleb kiisida, kas riigi poolt mingisugune tegutsemine on iildse vajalik ja pohjendatud
ning mis juhtub siis, kui riik midagi ette ei vota. Sisuliselt tihendab see, et esimese sisulise
alternatiivina tuleb kaaluda riigi poolt sekkumata jdtmise tagajérgi. Selle alternatiivi
hindamiseks on vaja teada, mis aja jooksul on probleem esinenud ning mis on tema esinemise
eelduslik aeg. Ehk laheneb olukord enne, kui dnnestub uus regulatsioon vilja tootada.

Alternatiivina seaduse viljatodtamisele tuleb kindlasti kone alla ka praktiliste toimingute
tegemine riigi poolt, niiteks info levitamise kampaania korraldamine, et teadvustada
probleemist puudutatud isikutele nende o&igusi ja kohustusi, osaliste vOi rakendajate
koolitamine, raha eraldamine toetusteks jne.

Probleem voib laheneda ka iseregulatsiooni teel. Seega tuleb uurida, mis voimalused selleks
on ning kui suur on tdendosus, et probleem sellisel viisil laheneb. Samuti saavad probleemist
puudutatud isikud modnikord probleemi lahendada omavahelise kokkuleppe, hea tava
juurutamise, eetikakoodeksi kasutuselevotu voi iihise tegutsemise kaudu. Lisaks sellele, et
selline probleemi lahenemise viis sdéstab seadusandjat ja diguskorda ebavajalikest normidest,
kiirendab see ka kodanikuiihiskonna poole liikumist.

Poliitilise diskussiooni kdigus ja enne regulatsiooni viljatootamise juurde asumist tuleks
otsustada ka see, kas riigile otseste halduskohustuste ettendgemise asemel oleks vdimalik
soovitavad eesmirgid saavutada tulundus- voi kolmanda sektori kaudu. Kui see on vdimalik,
oleks riigile selliste kohustuste ettendgemine iileliigne. Kui hetkel ei ole piisavaid tingimusi
vajalike eesmdrkide saavutamiseks erasektori kaudu, tuleks analiiiisida, kas on voimalik
sellised tingimused luua, muutes nditeks konkurentsiolukorda vms asjaolusid.

Tuleb asuda seisukohale, et sellisel viisil alternatiivide kaalumist ei ole seadusandja Vabariigi
Valitsuselt seni piisaval méairal ndudnud, samuti ei ole Vabariigi Valitsus ise olulisi
alternatiive tihti Riigikogu ette toonud. Veel enam, tihti ei ole seaduseelndude ettevalmistajad
isegi koiki vajalikke alternatiive kaalunud vOi on selline kaalumine aset leidnud ametnike
tasemel ilma neid analiiiise avalikustamata ja poliitiliste otsustajate ette toomata. Viimane on
demokraatia seisukohalt eriti kaheldav praktika, kuna sisuliselt ei ole loodud poliitilist otsust
tegema madratud isikutele tingimusi teadliku otsuse tegemiseks. Niisuguse tegevuse
tulemuseks on tihtipeale see, et Riigikogu poolt raskete poliitiliste vaidluste tulemusena vastu
voetud seadustel puudub oodatud moju lihiskonna protsessidele voi puudub neil {ildse moju.

Seetottu on tuleb vidlja tootada selged ja praegusest oluliselt detailsemad reeglid
viljatootamiskavatsuste ja nendes diguspoliitiliste alternatiivide analiilisimise kohta. Soovitav
oleks, kui sellised dokumendid jouaksid tulevikus ka Vabariigi Valitsuse ja voimaluse korral
Riigikogu kitte arutamiseks. Tuleks kaaluda seda, kas siduda eelndu lisamine Vabariigi
Valitsuse t0Oplaani regulatsiooni véljatdGtamise kavatsuse heakskiitmisega valituskabineti
poolt.

# Mandelkern Group on Better Regulation. Final Report. 13. November 2001. Lk 13 jj. Kittesaadav:
http://ec.europa.eu/governance/impact/docs/key_docs/mandelkern_report_en.pdf
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Tuleb teadvustada, et just selle etapi valikud madravad paljuski poliitilise tahte realiseerumise
edukuse. Kui algetapis ei ole voimalikke alternatiive seadusele iildse kaalutud, on tulemuseks
seadus, mis kas ei aita iildse kaasa vOi aitab iiksnes vidhesel méddral kaasa poliitiliste
eesmarkide saavutamisele.

Ettepanekud

> Oigusloomeprotsess peab olema etteniihtav ja avatud.

o Vabariigi Valitsusel tuleb 2012. aasta 16puks kehtestada kord, et iga olulisi
mojusid sisaldava seaduseelndu viljatootamise eel koostatakse sisulise
poliitikadokumendina eelnéu viiljato6tamise kavatsus (analoogne rohelise
raamatuga EL-i otsustusprotsessis), mis peab sisaldama o6igusnormide
kehtestamise ja muude voimalike lahenduste vérdlevat analiiiisi koos
eelistatava regulatsiooni esmase mojude analiiiisiga. Eelkoige tuleb
viljatootamise kavatsuses esitada:

lahendada soovitava probleemi kirjeldus ja pohjendus, miks tuleb
tegutseda riigil ning miks on tegutsemine ajaliselt aktuaalne;

eesmiirgi ehk soovitava olukorra kirjeldus;

iilevaade alternatiivsetest probleemi lahendamise voimalustest,
nende vordlev analiiiis ja eelistatava alternatiivi valiku pohjendus;

iilevaade sellest, kuidas selliseid probleeme lahendatakse Eestiga
oiguslikult, kultuuriliselt ja iihiskondlikult sarnastes riikides;

loodavate regulatsioonide iildine Kirjeldus ning nende eeldatav
kestus;

esialgne hinnang selle kohta, missugused riskid véivad takistada
voi raskendada probleemi lahendamist pakutud viisil ja millised
mdjud voivad kaasneda;

oigusakti edasise viljatootamise etappide ning nende kiigus
tehtavate tegevuste iillevaade (sealhulgas tuleb kaaluda Gigusakti
rakendamise mojude jirelhindamise libiviimise vajalikkust) koos
detailse ajakava ja vastutajatega.

o Vabariigi Valitsusel tuleb 2012. aasta lopuks koostada tipsemad juhised
seaduseelndude viljatootamiskavatsuste, sealhulgas oOiguse vordleva
makroanaliiiisi koostamise kohta.
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o Vabariigi Valitsusel tuleb 2012. aasta l6puks kehtestada kord, et
seaduseelndude viljatootamiskavatsused tuleb avalikustada ning nende
kohta tuleb kiisida arvamust huvigruppidelt.

o Vabariigi Valitsusel tuleb kehtestada hiljemalt 2012. aasta 16puks kord,
mille kohaselt tohib asuda digusakti eelnéu normi kujundama alles pirast
pohimotteliste poliitiliste otsuste tegemist selle kohta, et koige soovitavam
tegutsemisviis on teatud sisuga oigusakti kehtestamine. Eelkoige tuleb
kehtestada, et:

= oluliste mojudega seaduse eelndu asutakse koostama pirast
seaduseeelnou viljatootamiskavatsuse kooskolastamist
asjassepuutuvate ministeeriumidega ja ministeeriumidevaheliste
erimeelsuste korral VVabariigi Valitsuse kabinetiistungil arutamist;

= viljatootamiskavatsuse koostamisest ning selle arutelust voib
loobuda iiksnes juhul, kui:

e ecelndu on Vabariigi Valitsuse poolt erandlikult otsustatud
menetleda kiireloomulisena — sellisel juhul tuleks Kindlasti
otsustada teha analiiiis tagantjirele — voi

e celnduga tehtavad muudatused on tehnilist laadi voi
nendega ei kaasne olulist diguslikku muudatust v6i moju.

= Vabariigi Valitsusel tuleb 2012. aasta lopuks tootada vilja kord
Euroopa Liidu oigusloomes osalemise kohta ja Euroopa Liidu
oiguse iilevotmise Kkorralduse kohta, mis iihtiks riigisiseses
oigusloomes kehtivate pohimotetega ning aitaks tagada korge
kvaliteedi ja Euroopa Liidu 6igusloomes osalemise ja selle hilisema
iilevotmise.

I11. Oigusliku kvaliteedi standard

3.1. Kolme liiki kriteeriumid

Seaduse kvaliteedikriteeriumide méératlemise piilie ei ole kindlasti ainulaadne, kaugele
ollakse selles vallas joudnud Austrias® ja Sveitsis?®. Euroopa Liidus on samuti vastavad

%Vt Austria “Oigusloometehnika kiisiraamat”, kittesaadav:
http://www.austria.gv.at/DocView.axd?Cobld=1656, digusloomeprotsessi kujundamisele ning selle raames
eelndude hindamisele kehtivate reeglite kohta Austrias iildiselt vt ldhemalt:
http://www.austria.gv.at/site/3513/default.aspx
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nduded vilja todtatud ning kehtestatud Euroopa Parlamendi, ndukogu ja komisjoni vahelise
institutsioonidevahelise kokkuleppega®’. OECD andis juba 1995. a vilja soovituse digusaktide
kvaliteedi parandamiseks, milles muu hulgas sisalduvad ka niidiskriteeriumid seaduste
kvaliteedi hindamiseks?. Uldistatuna ollakse iiksmeelel, et oigusakt on kvaliteetne, kui:

» Oigusaktil on selge poliitiline eesmark;

» Oigusakt tugineb pohjalikule empiirilise ja diguslikule analiiiisile;

» Oigusakt loob hiivesid, mis kaaluvad iiles selle rakendamiseks otseselt riigile
ning kaudselt selle adressaatidele ning majandusele, keskkonnale ja
sotsiaalsfaarile tekkivad kulud;

oigusakt on efektiivne eesmirkide saavutamiseks nii riigi sees kui ka
rahvusvahelises vordluses;

Oigusakt ei too kaasa moonutusi turusuhetes;

oigusakt toetab innovatsiooni majanduses;

oigusakt on arusaadav, lihtne ja praktiline;

oigusakt haakub iilejddnud diguskorra ja teiste valdkondade poliitikaga.

A\

YVVVY

Seaduste kvaliteedikriteeriumid voib iildistavalt jagada kolme gruppi.

Esimeseks kvaliteedikriteeriumide tasemeks on seaduse sisuline juriidiline haakuvus
iilejadnud kehtiva Oigusega ehk seaduse sobivus Eesti Oigussiisteemi, seaduses valitud
lahenduste rahvusvaheline konkurentsivoime, efektiivsus ja eesmargiparasus.

Teise taseme kriteeriumid keskenduvad seaduse tegelikele mdjudele iihiskonnas. Lisaks
seaduse soovitud mojude hindamisele tuleks hinnata dra ka need mojud, mis soovitud modjuga
paratamatult kaasnevad, samuti seaduse rakendamise kulud.

Kolmandaks peab iga seaduseelndu kehtiva diguse kohaselt vastama teatud normitehnilistele
reeglitele. Nende reeglitega maéadratakse seaduseelndu viline ilesehitus ja selle
vormistusnduded.

Praegu on Kirjapandud kujul kehtestatud standard {iksnes viimase grupi nduete kohta. Esimese
kahe grupi kohta formaliseeritud nduded praktiliselt puuduvad.

3.2. Seadus peab olema Eesti oigussiisteemi sobiv ja rahvusvaheliselt
konkurentsivoimeline

Koigepealt tuleb hinnata eelndu kooskdla taotletud poliitiliste eesmérkidega ning nende
eesmdrkide saavutamiseks valitud Oigusliku lahenduse efektiivsust. Enamasti on voimalik
tihele probleemile ldheneda mitme oigusliku meetmega. Missugune lahendus on kdige

% vt Sveitsi “Seadusloomejuhtndérid”, kittesaadav:
http://www.ejpd.admin.ch/etc/medialib/data/staat_buerger/legistik.Par.0005.File.tmp/gleitf-d.pdf

T Algselt 1993., 1994, ja 1998. aastal loodud instrumente tiiendab niiiid viimasena 2003. a Euroopa
Parlamendi, ndukogu ja komisjoni institutsioonidevaheline kokkulepe ,,Parem digusloome” (OJ 2003/C 321/01),
kittesaadav: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2003:321:0001:0005:DE:PDF

% OCDE/GD(95)95 RECOMMENDATION OF THE COUNCIL OF THE OECD ON IMPROVING THE
QUALITY OF GOVERNMENT REGULATION (ADOPTED ON 9 MARCH 1995) INCLUDING THE OECD
REFERENCE CHECKLIST FOR REGULATORY DECISION-MAKING AND BACKGROUND NOTE
(http://www.olis.oecd.org/olis/1995doc.nsf/LinkTo/NT000009E6/$FILE/PME5205.PDF)
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otstarbekam, vajab kaalumist. Et selline kaalumine kontrollitaval viisil teha, on vaja vilja
selgitada piisav hulk Giguslikke alternatiive soovitava tulemuse saavutamiseks. Valdava osa
praegu Riigikogule esitatavate eelndude puhul ei esitata seadusandjale digusliku lahendi kohta
otsuse tegemiseks piisavat analiiiisi. Selle pohjuseks on, et tihti ei ole alternatiive iildse
kaalutud. Teatud wulatuses piitiab valitud lahenduse otstarbekust hinnata eelndude
kooskolastamisprotseduuri kéigus Justiitsministeerium, kuid arvestades eelndude ning neis
reguleeritavate teemade suurt hulka, ei ole moeldav, et Justiitsministeerium suudaks dra teha
selle analiilisit60, mis oleks tulnud seaduseelndu véljatodtajal teha eelndu iiksikute normide
kirjutamise eel. Kooskolastamisprotseduuri kdigus on moningatel juhtudel kiill labirdakimisi
pidades tddetud, et eri alternatiive on monikord ametnike hulgas analiiiisitud, kuid iildjuhul ei
ole seda voimalik eelndu juurde lisatavatest dokumentidest tuvastada. Samuti ei ole mdeldav,
et selline analiilis koostatakse Riigikogu menetluse kdigus. Seega tuleb Riigikogule teadliku
valiku tegemiseks oluliselt parandada eelndude véljatootamise kdigus tehtavat analiiiisi.

Eelnevast jareldub diguslike lahenduste analiiiisimise vajadus eelndu viljatootamise kdigus
ning selle dokumenteerimise vajadus, et varustada diskussioonis osalejad sama
algandmestikuga. Tuleb leida standard, millele selline analiiiis peaks vastama.

3.2.1. Kehtiva oiguse iilevaade

Hindamaks pakutud diguslike regulatsioonide sobivust probleemi lahendamiseks, tuleb vilja
selgitada, milline on olukord kehtivas Oiguses. See ei tihenda mitte ainult relevantse
seaduseteksti viljaselgitamist, vaid ka seda tdpsustava kohtupraktika labitootamist.

Lisaks kehtiva riigisisese diguse viljaselgitamisele on hddavajalik kindlaks teha ka diguslikud
piirid, mis on Eesti jaoks siduvalt kehtivad tulenevalt rahvusvahelisest Oigusest ja
rahvusvaheliste organisatsioonide liikmesusest, ning missuguseid lahendusi peetakse
rahvusvaheliste organisatsioonide poolt soovitavaks. Nende nduete kindlakstegemine peab
olema iga digusakti eelndu viljatdotamise eelduseks. Oigusaktidest otseselt tulenevate nduete
korval on vaja saada selge iilevaade ka sellest, kuidas rahvusvahelised kohtud ja praktika on
vastavaid konventsioone ja muid rahvusvahelise diguse allikaid sisustanud.

3.2.2. Oigusdogmaatika

Teiseks tuleb vélja selgitada, mis on digusteadlaste poolt kdnealuses kiisimuses viljendatud
seisukohad — kuidas tuleks diguskirjanduses valitseva arvamuse ja alternatiivsete seisukohtade
kohaselt probleem lahendada. Siin on probleemiks eestikeelse Oiguskirjanduse nappus.
Sisuliselt voib oelda, et suure osa poliitikavaldkondade ellurakendamiseks vajalik diguslik
teoreetiline baas nii seaduse kommentaaride, Opikute, monograafiate kui ka
viiksemamahuliste teadustodde kujul Eestis pracgu puudub. Seetdttu on sisuliselt ainukeseks
tosiseltvoetavaks alternatiiviks Oigusliku analiiiisi tegemisele tuginemine vdorkeelsele
vilisriikide dogmaatikale.

3.2.3. Vordlev 6igusanaliiiis

Oigusakti sisulise kvaliteedi tagamise eesmirgil vilisriikide oiguslike lahenduste
véljaselgitamiseks tuleb kasutada vordlevat digusanaliilisi. Vordleva digusteaduse téhtsust on
varasemal ajal mitmetes riikides alahinnatud. Nii on ka Eestis paljudes valdkondades kas
teadlikult vo1 teadmatusest piilitud aastate jooksul meeleheitlikult luua Eestile ainuomast
isevadrtuslikku diguskorda.
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Seoses majanduse iileilmastumisega on aga viimaste aastakiimnete jooksul diguse vordlevate
uuringute osakaal ka suuremate ning Oigusdogmaatika mottes rohkem ldbitodtatud
oigussiisteemidega riikide puhul oluliselt suurenenud®. On viimane aeg ka Eestis moista, et
iseenesest ei ole mingi kehtestatava digusnormi puhul oluline see, kas see on meie oma
Oigusteadlaste algupédrane looming voi on normi loomisel voetud eeskujuks mone teise
oiguskorra vorreldav regulatsioon. Méadravaks peaks olema, kas normi sisu loob niisugust
oigust, mis lahendab elulisi olukordi koige efektiivsemal vOimalikul wviisil: lahenduse
efektiivsus peab olema selliste valikute pohikriteeriumiks. Takerdudes analiilisides iiksnes
Eesti digusteadlaste toodesse — ja see ei ole etteheide Eesti digusteaduse tasemele, vaid viide
meie rahvaarvule — on oht mitte mérgata koiki modeldavaid lahendusi.

Et viltida oiguslikult autistlike lahenduste kehtestamist, tuleb pohjalikult analiiiisida, kuidas
selliseid olukordi lahendatakse Eestiga 0iguslikult, kultuuriliselt ja tihiskondlikult sarnaste
riikide diguskordades. Uksnes juhul, kui teiste riikide lahendustest ollakse teadlikud, saab
tuletada meie Oiguskorrale sobiva lahenduse. On loomulik, et sellise analiilisi tulemused
esitatakse Riigikogule koos seaduseelnduga selle seletuskirjas.

Kvaliteetse vordleva oOigusanaliiiisi tegemiseks peab olema kokku lepitud asjakohases
metoodikas. Uldiselt eristatakse vordlevas digusteaduses analiiiiside puhul kahte etappi: nn
makroanaliiiis, mille kdigus uuritakse vélja need Oiguskorrad, mis on oma iihiskondlike
suhete, diguslike raamtingimuste ja diguskorra traditsioonide mottes Eestiga vorreldavad ning
kus on lahendatava probleemiga sarnaseid olukordi lahendatud iildtunnustatult histi, ning
teiseks nn mikroanaliiiis, mille kdigus toimub eelneva etapi ajal vilja valitud diguskordade

pohjalik ja detailne uurimine™.

Oluline on kasutada juba tehtud vdrdlevaid digusanaliiiise vOi nende tulemusena valminud
rahvusvahelisi soovitusi, mudelseadusi, konventsioone jms. Niisugused mittesiduvad aktid
moodustavad tihti rahvusvahelise standardi, mis sisaldab eri riikide parimat praktikat®!.
Vordlevad hinnangud regulatsioonile, sealhulgas nditeks sellega kaasnevale biirokraatiale,
nagu Maailmapanga iga-aastane uuring “Doing Business”, annavad héid vihjeid regulatsiooni
kvaliteedi kohta®.

3.2.4. Sobivus Eesti oiguskorda

# Tschentscher, A., Dialektische Rechtsvergleichung — Zur Methode der Komparatistik im 6ffentlichen Recht,
JZ 2007, Ik 807 jj; Rusch, A. F., Methoden und Ziele der Rechtsvergleichung, Jusletter, 2006, Ik 1 jj; Bullinger,
M., Zwecke und Methoden der Rechtsvergleichung im Zivilrecht und im Verwaltungsrecht, Festschrift Peter
Schlechtriem, 2003, 1k 331 jj.

% vt lahemalt Zweigert, K., Kétz, H., Einfiihrung in die Rechtsvergleichung auf dem Gebiete des Privatrechts.
3., Neubearbeitete Auflage. Tiibingen. 1996. S. 31 {f.; samuti Kotz, H., Rechtsvergleichung und
Rechtsdogmatik. Rabels Zeitschrift fiir ausldndisches und internationales Privatrecht. 54. Jahrgang 1990, S. 203
ff. Termineid makro- ja mikroanaliiiis kasutas vrdleva Gigusteaduse kontekstis esimest korda Prantsuse
vordleva digusteaduse prof René David.

%1 Nii ka The OECD Report on Regulatory Reform: Synthesis, OECD 1997, Paris, lk 35; kiittesaadav ka
http://www.oecd.org/datacecd/17/25/2391768.pdf

%2 OECD Policy Brief. Cutting Red Tape: National Strategies. OECD 2007, kiittesaadav ka
http://www.oecd.org/datacecd/12/9/38016320.pdf
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Kui on tehtud pohimottelised otsused eelndus kasutatavate lahenduste kohta, saab asuda
kujundama konkreetseid norme. Nende puhul tuleb hinnata, kas eelndu on vaba
pohimottelistest, sisulistest voi véirtuselistest vastuoludest. Seejuures on olulised nii
vastuolud seaduseelndu enda sees kui ka see, kas ei teki vastuolusid iilejaddnud kehtiva
Oigusega voi kas sellised vastuolud on pohjendatud. Viimane vajab erilist rohutamist, kuivord
oiguslikult soovitav oleks see, kui uusi regulatsioone mahutataks voimalikult suures ulatuses
seniste Oiguslike lahenduste sisse ega loodaks sarnaste olukordade lahendamiseks igas
iiksikseaduses eriregulatsiooni. Seeldbi saavutataks digussiisteemis suurem siisteemsus ning
eelkdige vilditaks normide hulga ebaiilevaatlikult suureks kasvamist. Seadusesiseste
vastuolude puudumine tagab seaduse lihtsama ja efektiivsema rakendumise: Kkuigi
pohimotteliselt on digusteaduslike tdlgendusmeetoditega voimalik sellised vastuolud iiletada,
kulub selleks, et Oigussiisteemi mottes siduv tolgendus vélja kujuneks, vdga suur hulk
Oigusteadlaste, advokaatide, prokurdride ja kohtunike t60d, st vilditavaid kulusid. Téhele
tuleb panna ka seda, et vastuoluline seadus, mille rakendamise esimeste aastate praktika on
kdikuv, viahendab kodanike usaldust riigi ja diguskorra vastu.

Eelnevale lisaks peab iga kehtestatav digusakt saama osaks juba kehtivast diguskorrast. Ka
seda on vaja iga eelndu kehtestamise eel hinnata. On selge, et tegemist ei ole ainult poliitilise
otsusega, vaid kiisimust saab hinnata eelkodige digusliku kompetentsi alusel. Sellise hinnangu
andmise iilesannet on Justiitsministeerium viimase 16 aasta jooksul piilidnud iiha
slistemaatilisemalt tdita. Siiski tuleb tddeda, et meie Oiguskorras on lubamatult palju
regulatsioone, mis iilejddnud Oiguskorras valitud lahendustega piisavalt ei haaku. Selle
probleemi lahendamiseks kavatseb Justiitsministeerium teistele ministeeriumidele esitada
soovitusliku kontrollkiisimustiku levinumate G&igusinstituutide oiguskorraga haakuvuse
hindamiseks ning hakata selle kontrollkiisimustiku jérgi teiste ministeeriumide
oigusloomealgatusi hindama.

EL-i diguse normide iilevotmise korrektsust ja pohjendatust tuleb selles etapis samuti
analiiiisida ja hiljem eelndu viljatootamisel arvestada. EL-1 diguse pohjendatud iilevotmist
kontrollides tuleb eeskitt analiilisida, kas direktiivis litkmesriigile jdetud otsustusruumi on
piisaval maidral ja sobival viisil kasutatud. Vajaduse korral tuleb vilja tootada sobivamad
lahendused. Sobivate lahenduste viljatootamisel tuleb ldhtuda samadest pohimdtetest kui
riigisisese Oigusloome puhul. Lisaks on siin lihtsam teha vordlusi teiste riikidega, kuna ka
teised liikmesriigid peavad EL-i digusakti rakendama.

Ettepanekud

o Seadus peab olema Eesti Oigussiisteemi sobiv ja tagama Eesti
rahvusvahelise konkurentsivoime. Selleks tuleb avalikult hinnata ja
kaaluda poliitiliselt soovitavate lahenduste oigusliku realiseerimise
alternatiive.

o Kaoigi pohimottelise tihendusega seaduseelnéude normide kujundamise
eel tuleb koostada eelnou oOiguslikke valikuid Kkajastav eelndu
kontseptsioon  (analoogne valge raamatuga Euroopa Liiduga
otsustusprotsessis), milles:

= Kkirjeldatakse valitavat 6iguslikku meedet selle sisu tiielikult avaval
viisil;
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= analiiiisitakse kontseptsiooni pohjal kavandatava seaduseelndou
rakendamisega kaasnevaid olulisi mojusid;

= selgitatakse regulatsiooni loomisel kehtivat pohiseadusest,
rahvusvahelisest oigusest ja rahvusvaheliste organisatsioonide
poolt Kkehtestatud oOigusaktidest vOi soovitustest tulenevat
oiguslikku olukorda;

= vorreldakse parimaks peetavat lahendust sellega, kuidas selliseid
probleeme lahendatakse Eestiga oiguslikult, kultuuriliselt ja
iihiskondlikult sarnaste riikide diguskordades;

= hinnatakse seaduseelnéus Vvalitud lahenduste rahvusvahelist
konkurentsivoimet selleks rahvusvaheliste organisatsioonide poolt
kasutatavate voi iildtunnustatud metoodikate alusel;

= hinnatakse seaduseelndus valitud lahenduse sobivust kehtivasse
oiguskorda: eelndu haakuvust Eesti diguskorras kehtivate iildiste
pohimétete ja juba heakskiidetud lahendustega.

o Seaduseelndude kontseptsioonide sisulise kvaliteedi tagamiseks tuleb
praegustele normitehnika eeskirjadele lisaks Vabariigi Valitsuse poolt hiljemalt
2012. aasta 1opuks koostada juhised digusaktide eelndude sisulise kvaliteedi
kohta ning koostdds Riigikogu Kantseleiga tagada nendest juhindumine kogu
digusloomeprotsessi kestel.

3.3. Seadus peab olema maojus

Iga poliitika — nii nagu iga muu strateegia, millega soovitakse saavutada tulemusi, — eduka
elluviimise eelduseks on see, et sellele seatud eesmérkide saavutamist on voimalik kontrollida
ja seda ka tegelikult tehakse. Seaduse késitamine poliitiliste eesmirkide saavutamise
vahendina eeldab digusnormiga taotletavate mdjude teadvustamist — normi kujundamise eel
tuleb selgeks teha, mis on see iihiskondlik mdju, mida soovitava eesmérgini joudmiseks on
vaja saavutada. Seejdrel saab hakata otsima diguslikku lahendust, mis sellise mdju tekitada
voiks.

Oigusaktide mdjude analiiiisis (edaspidi OMA) nihakse iildtunnustatult vahendit, mis
mirkimisvéirselt parandab diguspoliitiliste otsuste kvaliteeti®®. Maistlikult korraldatud OMA
slisteem tagab asjakohase raamistiku eelnduga seotud valikute tegemiseks. Selles voib
esmapilgul ndha ohtu poliitiliste otsuste surumiseks rangetesse raamidesse ning poliitiliste
otsustajate vabaduse piiramist. Siiski ei ole see nii — histi korraldatud OMA tagab
otsustajatele hidavajaliku info nendest faktidest, mis teadliku otsuse tegemiseks vaja on,

% Mandelkern Group on Better Regulation. Final Report. 13. November 2001. Lk 19 jj. Kittesaadav:
http://ec.europa.eu/governance/impact/docs/key_docs/mandelkern_report_en.pdf
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otsuse sisu kohta ei kirjuta need lisafaktid aga midagi ette. Lisaks sellele loob OMA
raamistiku mdtestatud diskussioonide pidamiseks tulevase regulatsiooni huvigruppidega, kelle
puhul on tihti probleemiks ebapiisav Giguslik ja valdkonnapoliitiline ettevalmistus. Seega
pakub korralikult tehtud OMA sarnaselt iilalnimetatud diguslike alternatiivide kirjeldamisega
koigile poliitikaotsuse kujundamise protsessis osalejatele samavéérse info diskussiooni
pidamiseks.

Kvaliteetselt tehtud OMA tulemusena on vdimalik realiseerida poliitikaotsuseid regulatsiooni
kaudu nii, et lahenduste soovimatu mdju on minimaalne ja oodatav mdju maksimaalne,
ithesdnaga muuta poliitiliste eesmérkide oOiguslik realiseerimine efektiivsemaks®®. Samuti
voimaldab see teha tdpsemaid jareldusi diguslikule lahendusele alternatiivide kaalumisel.

OMA hea korraldus praegu Eestis puudub®. Sisuliselt ei analiiiisi iikski ministeerium nende
vastutada olevate oOigusaktide soovitavaid ja kaasnevaid mdjusid piisaval mairal®. See
omakorda tingib digusaktide sagedase muutmise vajaduse, kuna tihti leitakse, et oodatud
eesmirki ei ole saavutatud vOi digusaktiga kaasneb ootamatuid negatiivseid mdjusid, mis
osutuvad talumatuks. See aga omakorda tdhendab ministeeriumide ressursside kulutamist iihe
ja sama kiisimuse lahendamisele mitu korda, samuti toob see kaasa kulutusi seaduse
rakendajatele. Kui mojusid ka mones valdkonnas analiiiisitakse, siis ei joua sellised analiitisid
pahatihti formaliseeritud vormi ega Riigikogu kétte, et neid oleks vOimalik otsustamisel
arvesse votta. Selle tagajérjeks on tihti, et suurte poliitiliste vaidluste tulemusena vastu voetud
seadustel ei ole mingit moju selle eesmirgi saavutamisele, mida taotleti.

Et mdjude analiiiisile ei ole seni suuremat tihelepanu podratud, on selgitatav alates Eesti
Vabariigi iseseisvuse taastamisest kuni viimase ajani kestnud tormilise digusloome kiirusega.
Oli selge, et teatud valdkonnad vajasid — kas regulatsiooni tdieliku puudumise, varasema
Noukogude perioodist périt regulatsiooni tdieliku sobimatuse voi Euroopa Liitu ja teistesse
rahvusvahelistesse organisatsioonidesse pilirgimise tottu — kiiret reformi, mille kdigus ei olnud
lihtsalt aega pikemate analiiiiside jaoks. OECD andmetel on OMA puudumine vdi selle
slisteemitu teostamine omane arenevatele riikidele, samal ajal OECD liikmesriikides
poOoratakse sellele viaga suurt téihelepanu37. Niitid, kus Eestis on kiirete reformide aeg 14bi
saamas, tuleb oluliselt rohkem téhelepanu poorata digusaktide mojude kiisimusele.

OMA vajalikkust on mdistetud viiga paljudes riikides, selle teemaga tegelevad pdhjalikult nii
Euroopa Liit kui ka teised rahvusvahelised organisatsioonid, nagu OECD*, Maailmapank jne.

Et OMA annaks soovitud tulemusi:

* Ibid.

% Vrd Narits, R., Good Law Making Practice and Legislative Drafting Conforming to It in the Republic of
Estonia. Juridica International 1X/2004, 1k 4 jj.; Liiva, K. Seadusandlusega kaasnevate mdjude analiiiisimisest.
Bakalaureuset6o. Oigusinstituut 1998.; Kasemets, A., Rakendusuuringute ja analiiiiside tellimine
valitsusasutustes 1999-2001: teel teadmistepohisema poliitika, digusloome ja avaliku halduse poole. Riigikogu
Toimetised 2002, 1k 107 jj.

% yrd Pirna, P., Oigusloome — eile, tina, homme. Oigus — kas iihiskonna ja majanduse teener voi valitseja?
Konverentsiraamat. Tallinn 2005, Ik 64 jj, 67.

%7 Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA). Guidance for Policy Makers.
OECD 2008, 1k 26 jj, kittesaadav ka: http://www.oecd.org/dataoecd/44/15/40984990.pdf

%8 OECD Guiding Principles for Regulatory Quality and Performance, Ik 4; kittesaadav:
http://www.oecd.org/datacecd/24/6/34976533.pdf
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> peab siisteemi rakendamiseks ja OMA tulemuste kasutamiseks olema vdimalikult
kdrgetasemeline poliitiline toetus;

> peavad analiiiitilised ressursid, st inimeste tddaeg, mis OMA tegemiseks kasutatakse,
olema proportsionaalsed regulatsiooniga tdenioliselt kaasnevate mojudega;

» OMA koostamisega tuleks alustada digusakti viljatodtamise voimalikult varases
staadiumis ja eclndu viljatootamise eest vastutavate ametnike poolt;

> OMA tulemused tuleb formaliseeritud kujul esitada nii ametlikuks kooskdlastamiseks
kui ka avalikuks aruteluks;

> peab olema méiratud institutsioon, mis teostab jirelevalvet OMA iile ning toetab
eelndusid koostavaid ametnikke metoodiliste nGuannete ja juhtndoridega;

> tuleb eraldada piisavalt ressursse vajalike uuringute tegemiseks.

Rahvusvaheline kogemus niitab, et valitsused, mis soovivad OMA siisteemi tegelikult
rakendada, peavad integreerima OMA nii sisuliselt kui ka diguslikult osaks
digusloomeprotsessist, muutes viimaste aastate tendentsina OMA tegemise siduvaks
oiguslikuks kohustuseks, mis tuleb tiita eelndu esitamise eel®.

OMA kaudu tuleb kdigi digusaktide viljatootamise eel (nn ex ante analiiiis) keskenduda
regulatsiooni vajadusele ning selle alternatiividele, regulatsiooni efektiivsusele nii otsese
rakendaja kui ka adressaadi jaoks. Regulatsiooni efektiivsus selle rakendaja jaoks tihendab, et
seaduse tditmiseks ei kulutataks {ilemdira aega, ametnike t66joudu, raha jne. Regulatsiooni
efektiivsus selle adressaadi jaoks tdhendab oOigusaktiga kaasnevat halduskoormust n-6
haldusviliste isikute ehk inimeste ja ettevotete jaoks, st aega ja raha, mis kulub seaduse
taitmiseks. Selliste analiiliside tegemiseks tuleb kasutada teaduslikult tunnustatud
metoodikaid, mis on lihtsasti kéttesaadavad. Lisaks Oigusaktis ettendhtud mehhanismide
efektiivsuse hindamisele tuleb aga hinnata sellega kaasnevaid mdjusid keskkonnale, inimeste
toohoivele, sotsiaalsfadrile jne. Alles pérast seda, kui sellistest mojudest on mdistlik iilevaade,
saab otsustada digusaktide vastuvotmise iile. Tuleb luua diguslikud mehhanismid, et sellised
mojud kindlasti hinnatud saaksid. Praegune olukord ning ka teiste riikide praktika niitab, et
selleks ei piisa iildisest kohustusest igal digusakti véljatootajal hinnata ka digusakti mdjusid.
Tuleb luua formaalsed reeglid ning protseduur mojude viljaselgitamiseks ning siisteem, mis
kontrolliks, et seda ka tdidetakse. Vajaduse korral tuleb selleks — loomulikult kehtiva
pohiseadus piires — muuta digusloomeprotsessi muutvaid regulatsioone.

Halduskulude analiilisi metoodika véljatootamises on hdid tulemusi saavutanud
Rahvusvaheline Standardkulude Mudeli Vorgustik, mille litkkmeks on ka Eesti*®. EL-is on
halduskulude vdhendamine vaieldamatu prioriteet*’. Soovitavaks peetakse valitsuste poolt
kvantitatiivsete eesmirkide seadmist halduskulude vihendamiseks.* Arusaadavalt on selliste
eesmirkide seadmise eelduseks see, et halduskoormuse tase enne eesméirgi seadmist ning
halduskulusid pohjustavad regulatsioonid oleksid vélja selgitatud.

% Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA). Guidance for Policy Makers.
OECD 2008, 1k 32 jj, kittesaadav ka: http://www.oecd.org/dataoecd/44/15/40984990.pdf

%0 Standardkulu mudeli metoodika on kittesaadav: http://www.administrative-
burdens.com/filesystem/2005/11/international_scm_manual_final_178.doc

“IVt nt 2009 aasta mirtsi iilemkogu jirelduste p 9: http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/08/st07/st07652-
re01.en08.pdf

2 See iileskutse tuleneb Euroopa Ulemkogu 2007. a mirtsi jareldustest, vt p 24:
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/ec/93135.pdf.

18


http://www.oecd.org/dataoecd/44/15/40984990.pdf
http://www.administrative-burdens.com/filesystem/2005/11/international_scm_manual_final_178.doc
http://www.administrative-burdens.com/filesystem/2005/11/international_scm_manual_final_178.doc
http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/08/st07/st07652-re01.en08.pdf
http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/08/st07/st07652-re01.en08.pdf
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/ec/93135.pdf

Oigusakti vastuvdtmise eelne mdjude analiiiis iiksinda ei ole aga piisav kvaliteetseks
oiguspoliitikaks, sest paljuski on ka mdjude analiilis ikkagi ainult prognoos ja see, kuidas
tapselt asjaolud 10plikult kujunevad, selgub hiljem praktikas. Samuti on selge, et elu ja
asjaolud muutuvad ja ka OMA on tehtud mingi aja seisuga. Seetdttu on vaja seaduse mdjusid
kontrollida ka parast digusakti vastuvotmist (nn ex post analiiiis). Selles faasis tuleb vorrelda
seadusega soovitud eesmdrki olukorraga, mis tegelikult saavutati. Teisisonu, poliitiliste
protsesside output’i tuleb vdrrelda outcome’iga®. Kui soovitud mdju ei ole digusakti
joustamisele jargneva teatud kontrollaja jooksul saavutatud voi kui see ei vasta oodatule, tuleb
oOigusakti teha korrektiive. Vastasel korral seadused lihtsalt ei toimi. Samuti tuleb asuda
regulatsioone korrigeerima juhul, kui oOigusaktiga kaasneb moni ootamatu negatiivne
kdrvalmoju voi kui oodatud negatiivse korvalmdju neutraliseerimise mehhanismid ei ole
toiminud. Seega on eriti oluline, et seaduse vastuvotmise jéarel kontrollitaks selle m&jusid.

Teiste riikide eeskujul tuleks vastuvdetud regulatsioonide tegelike mdjude hilisema kontrolli
tagamiseks ette ndha Vabariigi Valitsuse kohustus esitada Riigikogule seaduse joustumisest
alates teatud aja jooksul hinnang sellega kaasnenud mojude kohta. Selleks et niisugune
kontroll veel efektiivsemalt toimiks, on mones riigis kasutatud ka nn sunset-norme, st
rakendussitet, et seadus kaotab kehtivuse, kui teatud rakendusreeglites ettendhtud aja jooksul
seda uuesti parlamendis heaks ei kiideta®. Viimast tiiiipi lahenduse eeliseks on, et selline
lahendus sunnib mojude analiiiisi kindlasti tegema, kui soovitakse seadus kehtima jétta, ning
seelidbi saavutatakse seaduse efektiivsuse perioodiline hindamine®. Negatiivsena tuuakse
sunset-normide puhul vilja kogu protsessi ajamahukust, eelkdige seadusandja enda tooacga
silmas pidades.

Paljudes riikides hinnatakse eri menetlustes seaduste rakendamise efektiivsust, kuid vihesed
on suutnud sellise {llevaatamise muuta perioodiliseks. Kummatigi just perioodilist
iilevaatamist peetakse iildiselt soovituslikuks*®. Seejuures on mdnes riigis mindud isegi
niikaugele, et on piilitud seda pohimdtet kehtestada lausa iildise reeglina kdigi seaduste kohta.
Siiski on viimasest kdigil juhtudel loobutud, kuna selline diguskorra ajutisus on toonud kaasa
suuri tagasilooke lldises diguskindluses. [Imselt oleks sellise praktika kehtestamine raskesti
tihitatav ka Eesti pohiseaduse mottega. Ometi tuleb iga digusakti kehtestamise eel hinnata, kas
seda on voimalik kehtestada ajutisena voi kas tuleks médrata kehtestamisel kindlaks
mehhanism, mis tagaks selle mojude hilisema tihekordse voi perioodilise hindamise. Lisaks
sellele, et niisuguse korraldusega saavutataks oOigusaktiga soovitud poliitiliste eesmaérkide
saavutamise vastutustundlik kontroll, aitaks see iileliigsete ja aegunud normide vihendamise
kaudu voidelda ka meie Oigussiisteemi optimaalse mahu {iletamise vastu. Niisiis
oiguskindluse tottu ei saa pidada mdistlikuks iildise tdhtaja kehtestamist seadustele, kiill tuleb
toetada ideed kehtestada rakendussitetega Vabariigi Valitsuse kohustus esitada seaduse
rakendumisest iilevaade vOi ndha muul viisil ette seaduse efektiivsuse hindamise

% Engel, Christoph. Rationale Rechtspolitik und ihre Grenzen. IRP, Rechtspolitisches Forum, 2005, nr 29, Ik 9;
kattesaadav ka http://www.irp.uni-trier.de/pdf/29_Engel.pdf.

* Nn sunset-normide kasutamist soovitab ka OECD Report on Regulatory Reform: Synthesis, OECD 1997,
Paris, 1k 29 jj; kéttesaadav ka http://www.oecd.org/dataoecd/17/25/2391768.pdf

“ Mandelkern Group on Better Regulation. Final Report. 13. November 2001. Lk 17 jj. Kittesaadav:
http://ec.europa.eu/governance/impact/docs/key_docs/mandelkern_report_en.pdf

“® The OECD Report on Regulatory Reform: Synthesis, OECD 1997, Paris, Ik 30; kittesaadav ka
http://www.oecd.org/datacecd/17/25/2391768.pdf
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mehhanismid (nn review-clause)”’. Selliste voimaluste kasutamine on levinud niteks
Euroopa Liidu digusaktides.

Nn sunset-reeglite kasutamist saab pidada soovituslikuks, kui:

- regulatsioon kehtestatakse kiirkorras ning ilma piisava analiiiisita, nditeks mingi kriisi
ajal, kus regulatsiooni vastuvotmisega venitamine voiks kaasa tuua talumatuid
kahjusid;

- eelnduga piititaksegi kehtestada ajutine meede, néiteks digusloome katseprojektina.

Kord kehtestatud oiguse sellisel viisil iilevaatamine aitab kindlasti vihendada normide liiga
suurt hulka. See on iseenesest positiivne, kuivord iildiselt on iga kogukond odiguslikele
regulatsioonidele ainult piiratud ulatuses vastuvotlik. Ka tiksikisiku voimed norme mdista ja
seega vOimalused neid jargida on piiratud. Niisiis on normide liigse hulga ehk
iilereguleerimise tagaj arjeks see, et kehtiva diguse suunamisvdim kahaneb, kui normide hulk
edaspidigi kasvab®. Sellised tendentsid pohjustavad diguse autoriteedi, seadusandja
usaldusvidirsuse ja oOiguskindluse kaotuse. Sellest omakorda hakkab takistama Eestisse
investeerimist, sest investorid vajavad sellele, mis nad t6dsse rakendavad, teatud kindlust.

OMA raames tuleb eraldi hinnata ka IT-siisteemide kasutamise vdimalust protsesside iildisel
lihtsustamisel ja olemasolevate infosiisteemide koostalitlusvdime suurendamisel — niiteks
oleks viga lihtne suurendada kdigi autojuhiloa saanud isikute digusteadlikkust uuest
liikluseeskirja versioonist, kui see elektrooniliselt Riigi Teatajas ilmuv tekst neile kdigile
isikutunnistusele kantavale ametlikule elektronpostiaadressile saata.

Ettepanekud

o Arvestades poliitika ja 6iguse kui eesmirgi ja vahendi suhet, tuleb iga
oigusakti viljatootamise eel hinnata, millisel mifral aitab loodav
regulatsioon oodatavat poliitikaeesmérki saavutada, eelkdige:

= tuleb teadvustada ja hinnata eelnduga kaasnevaid mojusid;

= mojude analitiisi kiigus tuleb erilist tihelepanu poorata
regulatsiooniga ettevotjatele kaasnevatele méjudele;

= eraldi tuleb hinnata, kas on voimalik kehtestada kogu regulatsioon
tihtajalisena, eelkoige peaks seda voimalust kasutama juhul, kui
oigusaktiga kaasnevate mojude hindamine osutub keeruliseks;

" \rd Messerschmidt. Gesetzgebungslehre zwischen Wissenschaft und Politik. Entwiklungstendenzen der
Legisprudenz. Teil 2. Zeitschrift fiir das Juristishe Studium, ZJS 3/2008, S. 224;jj, 227.

“® Sellisele tendentsile on osutanud ka Ramsauer, Ulrich. Uhiskonna suunamise vdimaluste seaduslikud piirid —
normipaljususe moju digusteadusele. Teadus ja teadmistepShine ithiskond. Academica. Saksa- Eesti
akadeemiline néddal. Tartu 2005, 1k 449jj, 454.
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= eelndu kontseptsioonis sisalduva méjude analiiiisiga koos tuleb nii
kontseptsioonis kui ka voimaluse korral hilisemas eelndus méirata
kindlaks, millal ja missuguse institutsiooni poolt tehakse digusakti
mdjude jirelhindamine, et kontrollida regulatsiooni toimivust;

= Vabariigi Valitsusel tuleb 2012. aasta 16puks kootada
regulatsiooniga kaasnevate mojude analiiiisi juhised, mis lihtuvad
rahvusvaheliselt tunnustatud pohimotetest, samuti nende juhiste
kehtestamiseks vajalike digusaktide muudatused;

= mojude analiiiisi tulemused tuleb esitada pérast
ministeeriumidevahelist kooskolastamist ja osapooltega
libiarutamist ka Vabariigi Valitsusele ja Riigikogule koos
seaduseelnduga;

= vastuvoetud regulatsiooni tegelike mojude hilisema kontrolli
tagamiseks tuleb eelndus ette niha Vabariigi Valitsuse kohustus
esitada Riigikogule seaduse joustumisest teatud aja jooksul
hinnang sellega kaasnenud modjude kohta (jidrelhindamise
aruanne).

3.4. Seadus peab olema selge

Normitehnika traditsioonid on Eestis tugevad. Eesti Vabariigi valitsuse 14. mai 1926. a otsus
kohustas ministeeriume kooskolastama kd&ik valitsusele esitatavate seaduste, mééruste ja
dekreetide eelndud eelnevalt kohtuministeeriumiga. Selleks koostati ja 1928. a novembris
kiideti valitsuses heaks ,,Seaduste kokkuseadmise juhtnéérid“4g.

Ka praegu kehtiva digusloomesiisteemi puhul on normitehnika sisuliselt ainuke valdkond,
milles on kvaliteedistandard kehtestatud. Nimelt on Odigusaktide eelndude normitehniliste
reeglitena Vabariigi Valitsuse 28. 09. 1999. a miirusega nr 279 kehtestatud “Oigustloovate
aktide eelndude normitehnika eeskirja™ nduded. Normitehnika eeskiri sitestab nduded
iiksnes seaduse keele, liigenduse, viitamistehnika, struktuuri, iilesehituse jms tehnilise poole
kohta. Neid noudeid seaduseelndude koostamise kdigus tildiselt jargitakse, nende tditmise iile
teostavad oma piddevuse piires jarelevalvet Justiitsministeerium (seaduseelndud) ja
Riigikantselei (Vabariigi Valitsuse digusaktid).

Selline paddevuse jaotus kahe asutuse vahel voib endas sisaldada ohtu, et kahe iseseisva
asutuse praktika normitehnika kujundamisel ldheb eri teed ning hakkab {iksteisest erinema.
Teatud mééral see ka nii on ldinud, siiski on sellised kiisimused suudetud praktikas arutamise
teel lahendada. Teiseks sellise todkorraldusega seonduvaks ohuks on tegevuste teatav
dubleerimine, kuivord teatud juhtudel kontrollib Riigikantselei iile ka need digusaktid, mille
kohta on Justiitsministeeriumis tehtud ammendav normitehniline analiiiis.

¥ RT 1928, 101, 612
0 RT 11999, 73, 695; 2005, 35, 272.
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Selle eeskirjaga seonduvaks probleemiks on, et see kehtib iiksnes valitsusasutuste poolt
véljatootatavate eelndude kohta. Lisaks viidatud méaérusele on Riigikogu juhatus oma 2001. a
6. maértsi otsusega nr. 59 kehtestanud ,,Riigikogus menetletavate eelnéude normitehnika
eeskirja“®!, mis reguleerib normitehnika kiisimusi Vabariigi Valituse eeskirjast monevorra
erinevalt. Nende nduete tditmise iile teostab jarelevalvet ning annab Riigikogu liikmetele ndu
Riigikogu Kantselei.

Seega kontrollitakse enne seaduseelndu Riigikogu poolt vastuvotmist selle normitehnilist
kvaliteeti tihti lisaks eelndu koostajale veel kolme institutsiooni poolt. Kiisitav on, kas see on
ressursside kasutamise seisukohalt koige mdistlikum tookorraldus. Teisalt on olukord
Riigikogu ja Vabariigi Valitsuse kui iseseisvate pohiseaduslike institutsioonide olemust
arvestades moistetav. Saavutamaks Ttihtsust nii normitehnika eeskirjade sisus kui ka
rakenduspraktikas, tuleks kaaluda eeskirjade {ihtlustamist ja vdga selge tdGjaotuse
kehtestamist kolme institutsiooni vahel. Arvestades institutsioonide iseseisvust ja soltumatust
iiksteisest oleks ilmselt moeldamatu niisuguste eeskirjade kehtestamine {ihe vdi teise organi
poolt, kiill aga oleks mdeldav Euroopa Liidu eeskujul Riigikogu ja Vabariigi Valitsuse
vahelise kokkuleppe sdlmimine, millega need kiisimused lahendatakse.

Seega tuleks Vabariigi Valitsuse juhtimisel moodustada mdlemas institutsioonis normitehnika
eest vastutavatest inimestest toogrupp, mille iilesanne oleks need kaks normitehnikat
reguleerivat eeskirja ithendada iihte dokumenti. Selle {ihenddokumendi alusel tuleks koostada
ka pohjalik normitehnika késiraamat.

Otseste normitehniliste reeglitega on tihedalt seotud ka Oigusaktide keelekiisimused ehk
oiguskeel. Toimiva digussiisteemi oluliseks osaks, eriti viikeriigis nagu Eesti, on adekvaatne
omakeelne moisteaparaat, seetdttu tuleb riigi tasandil tegeleda erinevalt paljude riikide
sarnastest asutustest ka diguskeele kiisimustega. Hea seadus peab vastama oigekirjanormile ja
olema iheselt arusaadav. Kindlasti on seaduste vdhene arusaadavus ldbi aegade olnud
peamiseks seadusloome kvaliteedi avaliku kriitika allikaks. Paljudel juhtudel heidavad
mittejuristid vi mingi spetsiifilise valdkonnaga mitte viga kursis olevad isikud seadusandjale
vo1 seadusloojatele ette, et neile jadb seadus arusaamatuks. Selliste vdidetega on mindud lausa
niikaugele, et Riigikogu on menetlenud seaduste arusaadavuse tagamise seaduse eelndu, mis
kiill kunagi vastuvtmiseni ei jdudnud®.

Seetottu vajab selgitamist, mida seaduse arusaadavuse lildse moelda saab. Vabariigi Valitsuse
normitehnika eeskirja § 3 Ig 1 kohaselt peab seaduse eelndu tekst vastama eesti kirjakeele
normile ning olema iiheselt arusaadav. See maédratlus ei litle tegelikult midagi seaduste
arusaadavuse kohta selles mottes, milles tavaliselt seadusi siiiidistatakse. Selles ndhakse
iiksnes ette reegel selle kohta, et seadused ei tohi olla mitmeti mdistetavad. Niisiis peab
kasutama tépseid termineid. See aga ei tdhenda, et neist igaiiks aru peab saama. Selline
lahenemine vastab ka tildiselt teoreetiliselt tunnustatud ldhenemisele, mille kohaselt ei peagi
iga seadus olema arusaadav igaiihele, vaid iiksnes sellele, kes on seaduse adressaadiks®®.
Selliseid seadusi, mille adressaadiks on igaiiks, on suhteliselt vihe. Ténapédeva pluralistlik
ning ithiskondlikul t66jaotusel pdhinev ithiskond nduab palju spetsiaal- ja valdkonnaseadusi,
mis reguleerivad iiksnes teatud eluvaldkondi ning teatud erialaspetsialistide t66d, kasutades

*! Kittesaadav: http://www.riigikogu.ee/public/Riigikogu/Dokumendid/normitehnika_eeskiri.pdf

%2 Seaduseelndu ning iilevaade selle menetlemisest Riigikogus on kittesaadav:
http://web.riigikogu.ee/ems/plsqgl/motions.show?assembly=9&id=253&t=E

% Ortlieb Fliedner. Qualititskriterien fiir die Bundesgesetzgebung und Bundesgesetze. Staatsmodernisierung.
Friedrich Ebert Stiftung. Forum Berlin. 2006. S. 31.
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selleks tihti suures osas erialatermineid, mis ei ole {ildtuntud. Ka iga erialane tekst, mis ei ole
seadus, ei ole erialase ettevalmistuseta inimesele tihti arusaadav. Just sellised seadused
moodustavad meie oOigussiisteemist suurema osa. Need seadused aga ei peagi olema
arusaadavad igatihele, oluline on, et need, kellele nad on suunatud, neid mdistaksid.
Erialaterminite kasutamine seaduse tekstis aga voimaldab muuta seaduse tihti just selle
adressaatidele arusaadavamaks ja iiheselt moistetavamaks.

Niisiis ei saa iga seaduse igaiihele moistetavust maistlikult {ildse eesmirgiks seada ning selles
mdottes on suur osa kriitikat pohjendamatu. Erandiks on n-6 igaiiheseadused, mis reguleerivad
selliseid kiisimusi, millega voib kokku puutuda igaiiks — need on eelkdige toOseadused,
perekonnadigus, iildine tsiviildigus jms. Siiski saab ka siin 10puni arusaadavust taotleda ainult
piiratud maédral. Mitmed mdisted jatab seadusandja tihti teadlikult sisustamata, et anda
tolgendajatele paindlikkust iiksikjuhtumi lahendamiseks. Niisiis tuleb iga seaduse puhul
kaaluda {iihelt poolt seaduse arusaadavust selle adressaadile ning teisalt selle vajalikku
kestmajaamist ajas ja paindlikkust.

Seega ei saa seaduste arusaadavus igaiihele iseenesest ka tulevikus olla eesmérgiks, piiticlda
tuleb seaduste iiheselt moistetavuse poole. Soovitavaks tuleb pidada miédratlemata
Oigusmdistete kasutamist iliksnes seal, kus seadusandja ndeb vajadust anda otsustajatele
piisavat paindlikkust, arvestades eelkdige Oiguskindluse pdohimdtet. Maédratlemata
oigusmaistete kasutamine kui erand vajab eelndude seletuskirjades eraldi pdhjendamist. Kiill
tuleks seaduseelndude koostamisel jdrgida oOigekeelsuse noudeid ning viltida keeleliselt
pohjendamatult keeruliste véljendite ja terminite ning kantseliidi kasutamist seadustes. Viga,
mis sageli seaduste arusaadavuse seisukohalt tehakse, seisneb selles, et seadustekst
sOnastatakse mitte seaduse eeldatava adressaadi arusaamishorisondist ldhtuvalt, wvaid
eeskujuks voetakse seaduse koostaja moistmistase.

Oluline on riiklikult toetada diguskeelealast teaduslikku diskussiooni, mis seni on toimunud
ajakirjas ,,Oiguskeel”.

Ettepanekud

o Vabariigi Valitsuse juhtimisel tuleb koostada 2012. aasta lopuks Riigikogu
ja Vabariigi Valitsuse jaoks iihtsed normitehnilised eeskirjad ning tagada
nendest juhindumine kogu oigusloomeprotsessi kestel Vabariigi Valitsuse
ja Riigikogu Kantselei koostoos.

o 2012. aasta lopuks tuleb tipselt kindlaks médrata Vabariigi Valitsuse (sh
Justiitsministeeriumi, Riigikantselei), Riigikogu komisjonide ja Riigikogu
Kantselei piddevus eelnéude normitehnilises ja muus Oigustehnilises
kontrollis.

o Eesti oigusaktide eelnoud tuleb koostada voimalikult lihtsas keeles, selgelt
ja tipselt, arvestades eelkdige isikuid, kes on eelduslikult &igusakti
peamiseks sihtgrupiks nii rakendajate kui ka adressaatidena. Eelkoige:

= tuleb sitted sonastada lithidalt ja voimalikult iihtlaselt, viltida liiga

pikki sitteid ja lauseid, keeleliselt asjatult keerukat sénastust ja
liihendite kasutamist;
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= peab oOigusakti eelndus kasutatav terminoloogia olema iihtlane
eelnou piires ja kooskolas juba kehtivate aktidega, eriti sama
valdkonna oOigusaktidega, samuti reguleeritava valdkonna
iildtuntud terminoloogiaga;

= tuleb viltida samadele terminitele erineva sisu andmist nii iihe
oigusakti piires kui ka diguskorras tervikuna;

= tuleb tagada, et koik kooskolastamiseks esitatavad seaduseelndud
on Kkeeleliselt toimetatud eelnéu koostanud ministeeriumi poolt,
arvestades Justiitsministeeriumi poolt selleks iildiselt antud
juhiseid ja selgitusi.

V. Huvigruppide kaasamine

Regulatsioonist puudutatud isikutega eelndu pohilahenduste arutamine on vajalik nii eelndu
kdigi mdjude viljaselgitamiseks kui ka demokraatia pohimdttest tulenevalt.

Kaasamine peab tagama, et koik eelnduga taotletavatest muudatustest puudutatud huvigrupid
saaksid eelndu olemasolust teada ning et neil soovi korral oleks vdimalik teada anda oma
seisukohtadest eelndu kohta. Kaasamine tagab aga lisaks modjude véljaselgitamisele ka
digusnormide suurema aktsepteerituse ning aitab kaasa kodanikuiihiskonna tekkele™. Seetdttu
peab kaasamine toimuma kdigi seaduseelndude puhul®™. Kaasamine on seetdttu osa digusakti
kvaliteedi tagamisest.

Siiski peab see eelkdige digusloome protsessi efektiivsuse huvides jddma teatud formaalsete
reeglite piiridesse®®. Kindlaid protseduurireegleid on vaja eelkdige selleks, et viltida
reformide pohjendamatut venimist ning viltida huvigruppidele vajalike muudatuste
elluviimise blokeerimise vdimalust kaasamise sildi all. Samuti peetakse iildiselt heaks
praktikaks, kui kaasamine toimub enne regulatsiooni esitamist eelndu heakskiitvatele
institutsioonidele®, st Vabariigi Valitsusele voi Riigikogule, et vdimaldada arutelu tulemusi
eelndu 10pliku teksti koostamisel arvestada. Soovituslikuks peetakse arutelu voimalikult laia
isikute ringiga®. Praegune kord, kus avaliku arutelu korraldamine on suuresti iga
valdkondliku ministeeriumi otsustada ning seetdttu ministeeriumide 15ikes suhteliselt erinev,
el ole moistlik ega eesmérgipérane.

** OECD Public Management Policy Brief. Engaging Citizens in Policy-making: Information, Consultation and
Public Participation. July 2001, kéttesaadav: http://www.oecd.org/dataoecd/24/34/2384040.pdf. Muu hulgas
sisaldub selles dokumendis (1k 5 jj) 10 punktist koosnev riikide parimate praktikate vdrdlemise teel koostatud
kaasamise pohimotete loetelu, millest soovitatakse litkmesriikidel ldhtuda.

*® Mandelkern Group on Better Regulation. Final Report. 13. November 2001. Lk 27 jj. Kittesaadav:
http://ec.europa.eu/governance/impact/docs/key_docs/mandelkern_report_en.pdf

*® Seda rohutab ka The OECD Report on Regulatory Reform: Synthesis, OECD 1997, Paris, lk 25; kittesaadav
ka http://www.oecd.org/dataoecd/17/25/2391768.pdf

%" Mandelkern Group on Better Regulation. Final Report. 13. November 2001. Lk 27 jj. Kittesaadav:
http://ec.europa.eu/governance/impact/docs/key_docs/mandelkern_report_en.pdf

* Ibid.
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Uhiskonna kaasamiseks otsustusprotsessi on oluline avalikkuse teavitamine kavandatavast
enne otsuse langetamist. Uksnes sel juhul on iiksikisikul vdimalus poliitika kujundamisel
osaleda ja seda ka mdjutada nii, nagu see tegelikult pdhiseadusest tuleneva demokraatliku
Oigusriigi pShimotte kohaselt olema peaks. Kummatigi ei ole, eriti pidades silmas ekspertide
piiratud arvu, mitte alati tehtud parim selleks, et kaasata neid diskuteerima probleemide iile,
mis on {ihiskonna seisukohalt olulised.

Kaasamise korraldamiseks on Riigikantselei poolt loodud elektrooniline keskkond
www.osale.ee.  Siiski  ei  ole selle kaudu eelndude, kontseptsioonide ega
viljatootamiskavatsuste avalike arutelude korraldamine kohustuslik. Praktikas seda valdava
osa eelndude puhul ei tehta. Kiill on ministeeriumid kasutusele votnud keskse silisteemiga
paralleelseid elektroonilisi lahendusi blogide, foorumite, aga ka lihtsalt dokumentide oma
veebilehel avaldamise kujul. Tulemuseks on olukord, kus tervikiilevaadet sellest, mis
poliitikasuunad on hetkel muutmisfaasis ja mida konkreetselt plaanitakse, on viga raske
saada. Seetottu tuleb parandada nii regulatsiooni kui ka infrastruktuuri selleks, et kaasata
huvigruppe diguspoliitika kujundamise siisteemi ning tugevdada nende ekspertiisi kvaliteeti.
Parasjagu menetlemisel olevad poliitikadokumendid ning nende realiseerimiseks plaanitavate
regulatiivsete meetmete kontseptsioonid ja eelndud peavad olema kittesaadavad iihest kohast.
lImselt saavutatakse selline olukord siis, kui realiseerub Vabariigi Valitsuse poolt heaks
kiidetud digusinfosiisteemi projekt.

Ettepanekud

o Regulatsioonist méjutatud isikutega eelndou pohilahenduste arutamine on
vajalik nii eelndu koigi mojude viljaselgitamiseks kui ka demokraatia
pohimottest tulenevalt.

o Aruteluks tuleb esitada nii eelnéu viljatootamise kavatsus, eelnou
kontseptsioon kui ka eelndu ise.

o Kaasamine on efektiivne iiksnes juhul, kui see toimub selgete formaliseeritud
menetlusreeglite jargi. Seetottu tuleb Vabariigi Valitsusel 2012. aasta 16puks
vilja tootada ning kehtestada koéigile valitsusasutustele eelndude avalikuks
aruteluks esitamise ja arutelu tulemuste Riigikogule esitamise kord.

V. Oigusteadlikkus

Oigusriik ei ole mitte {iksnes poliitiline, vaid ka kultuuriline mdiste. Oigussiisteem saab olla
efektiivne ainult juhul, kui selle pakutavaid vdimalusi piisavalt tuntakse ja kasutatakse — seega
on diguspoliitika valdkonna iiheks eesmargiks elanike piisav digusteadlikkus.

2007. aastal tegi Justiitsministeerium esimest korda uuringu, mille eesmérgiks oli saada
andmeid Eesti elanike oOigusteadlikkuse kohta®®. Seni oli pohjalikumalt kisitletud noorte

% Eesti elanike digusteadlikkuse uuring. Justiitsministeerium 2007, kittesaadav:
http://www.just.ee/orb.aw/class=file/action=preview/id=30815/Eesti+elanike+%F5igusteadlikkuse+uuring.pdf
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hilbivat kéitumist ja noorte digusteadmisi®, iildist iilevaadet elanike digusteadlikkusest Eestis
koostatud ei ole. Kiill on sellesarnaseid uuringuid tehtud Soomes® ja Uhendkuningriigis62.

Eraldi tdhelepanu tuleks poorata noorte inimeste oOigusteadlikkusele ja Oigushoiakute
viljaselgitamisele. 2008. a alguses Riigikohtu poolt koostatud uuringus®® on toodud vilja, et
muutus koolinoorte digusteadlikkuses toimub 11. klassis, samas 94% koolidpilasi on uuringu
kohaselt omandanud oma digusalased teadmised kodanikudpetuse raames.

Ettepanekud

o Oigusteadlikkus on oluliseks eelduseks seaduste eesmirkide saavutamisele.
Seetottu tuleb 6igusteadlikkusele poorata siisteemset tihelepanu.

= Vabariigi Valitsusel tuleb oOigusteadlikkuse hindamine muuta 2013. aasta
1opuks regulaarseks. Kindlaks tuleb méirata need digusteadlikkuse néitajad,
mis voetakse pideva jialgimise alla.

= Uhiskonnagruppides, kus digusteadlikkus ei ole piisavalt suur, tuleb leida
voimalusi selle parandamiseks. Eelkoige eeldab see, et uuringute Kiigus
tehakse need grupid kindlaks ning neile harjumuspiraste kanalite kaudu
selgitatakse neile kehtiva diguse sisu.

» Jga seaduseelnou viljatootamise eel koostatavas kontseptsioonis peab
sisalduma eraldi selgitus selle kohta, kuidas kavatsetakse seaduse muutmise
tottu tekkiv liink digusteadlikkuses tiita.

= Oigusteadlikkuse suurendamise vahendiks on ka konkreetse asja
lahendamisel isikule 6iguslike selgituste andmine avaliku voimu poolt, mille
kasutamist tuleks alati soovitada isikut piiravate toimingute korral.

o Oigusteadlikkuse regulaarse mdétmise tulemustest teavitab Vabariigi Valitsus
avalikkust ja Riigikogu asjassepuutuvaid komisjone.

o Oigusaktide ja &igusinfo kittesaadavuse parandamiseks tuleb Vabariigi
Valitsusel 2012. aasta lopuks luua praeguste mitmete oigusinfot sisaldavate
infosiisteemide, nagu Riigi Teataja, e-0iguse, Riigikogu ja Riigikohtu
veebilehtede, kaasamisveebi jms baasil ithtne digusinfosiisteem.

o Rahvusvahelise konkurentsivoime ja drikeskkonna selguse huvides tuleb tagada,
et jitkub Eesti seaduste siisteemne tolkimine inglise keelde Vabariigi Valitsuse
vastutusel. 2014. aasta 1opuks peab olema tagatud, et koik kehtivad seadused

8 Auvairt, L. [jt.] Noorte digusliku sotsialiseerumise uurimine iileminekul riigisotsialismist
vabaturumajandusse: materjale

kordusuuringust / Tartu Ulikooli sotsioloogia osakond, Oiguspsiihholoogide ja -sotsioloogide Tartu Uhing;
® |itmala, M; Law and the Citizen 2004: A Survey on Legal Institutions and Access to Justice National
Research Institute of

Legal Policy; Publication no. 210; Helsinki 2004

82 Hazel, G.; Paths to Justice: What People Do and Think About Going to Law; Hart Publishing-

8 Giimnaasiumidpilaste digusteadvuse uuringu tulemused. November-detsember 2007, kiittesaadav ka
http://www.riigikohus.ee/vfs/683/Noorte_%F5igusteadvuse_uuringu_aruanne.pdf
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tolgitakse inglise keelde moistliku aja jooksul pirast nende avaldamist Riigi
Teatajas.
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V1. Kvaliteeti toetav organisatsioon

6. 1. Vabariigi Valitsuse keskne roll

Kuigi pdhiseaduse § 103 kohaselt on seaduste algatamise Oigus Riigikogu litkmetel,
Riigikogu fraktsioonidel, Riigikogu komisjonidel, Vabariigi Valitsusel ning ka Vabariigi
Presidendil (viimasel kiill iiksnes pohiseaduse muutmiseks), parineb enamik Riigikogu poolt
vastu voetud seaduste eelndusid Vabariigi Valitsuselt. Eesti pohiseadusest ja
valimisseadustest tulenevalt on meie valitsussiisteemile omane, et Vabariigi Valitsuse
moodustavad Riigikogu fraktsioonide koalitsioonid. Valitsuskoalitsiooni moodustavaid
erakondi samastatakse avalikkuses suures osas Vabariigi Valitsusega. Erimeelsusi
koalitsioonierakondade vahel késitab nii avalikkus kui ka Riigikogu opositsioon koalitsiooni
norkusena, mistdttu suuremaid vaidlusi Riigikogus koalitsioonierakondade vahel iiksikute
seaduseelndude tile valdavalt ei toimu. Selle tulemusena voetakse enamik Vabariigi Valitsuse
poolt Riigikogule esitatud seaduseelndusid vastu ilma suuremate muudatusteta. Muude
algatusdiguslike organite algatatud eelndud saadetakse Riigikogust enne sisulise arutamise
algust arvamuse saamiseks Vabariigi Valitsusele ning tihti méarab viimase arvamus kogu
valitsuskoalitsiooni kaitumist Riigikogus.

jareldus: Vabariigi Valitsusel kui institutsioonil on midrav roll digusaktide kvaliteedi
tagamisel. Sellest, kui kvaliteetselt on Vabariigi Valitsus seaduseelndu ette valmistanud,
sOltub otseselt kehtestatava seaduse kvaliteet. Selleks et Riigikogu saaks vastu votta
kvaliteetseid seadusi, tuleb keskenduda Gigusaktide viljatdotamise ja hindamise kvaliteedile
Vabariigi Valitsuses ja ministeeriumides. Kuigi pohiseaduse kohaselt otsustab — ning seega
kannab selle eest ka vastutust — seaduste kvaliteedi iile Riigikogu, tingib Eesti poliitiline
siisteem, et Riigikogu saab seaduste kvaliteeti mojutada peaasjalikult Vabariigi Valitsuse
kaudu ning Riigikogu saab iiksnes teostada jérelevalvet selle iile, et Vabariigi Valitsus teeks
oma t60d oigusaktide kvaliteedi tagamisel hésti.

Sisuliselt ei ole eelnevas erinevust ka nende eelndude puhul, mis algatatakse Riigikogus
muude algatusdiguslike isikute poolt kui Vabariigi Valitsus. Sellisel juhul tuleb lihtsalt
tagada, et Vabariigi Valitsus teeks eelndu Sigustehnilise kontrolli eelndu kohta Riigikogule
arvamuse andmise kdigus. Veel enam, tulenevalt sellest, et Riigikogus algatatud eelndude
puhul on enamasti tegemist poliitilise teemapiistitusega, tuleks kaaluda seda, kas selliste
eelndude puhul tuleks suurendada vastava valdkonna eest vastutava ministeeriumi osa eelndu
10oplikul sonastamisel. Viimane kehtib ka Vabariigi Valitsuse poolt algatatud eelndude
muutmisel Riigikogus enne nende heakskiitmist: ka siin peaks olema vastutava ministeeriumi
roll selgelt suurem®. Niisiis vastutaks valdkondliku ministeeriumi kaudu Vabariigi Valitsus
nii selle eest, et eelndu voi muudatusettepaneku mdjud saaksid hinnatud, kui ka eelndu 16pliku
sonastuse Oigustehnilise kvaliteedi eest. Riigikogul peaks olema ka vdimalus iseseisvalt ning
viljaspool mdne eelndu menetlemist algatada mdne kehtiva seaduse OMA..

Eelnevat silmas pidades tuleb tdhelepanu pdorata jirgmistele aspektidele.

6.2. Juhtimine

% Nii niiteks ka Saksamaa GGO § 52 1g 2.
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Kvaliteedijuhtimissiisteemide iiks pohiprintsiipe, mis kehtib ka digusaktide ettevalmistamise
puhul®, on see, et kvaliteedi tagamine on tulemuslik ainult siis, kui seda kasitatakse
juhtimisiilesandena. Ilma piisiva ja ndhtava riigi poliitilise juhtkonna toeta ja juhtimiseta ei ole
motet oodata, et seaduste véljatodtajad ministeeriumides kvaliteedile erilist tdhelepanu
pooraksid. Niikaua kui poliitilise juhtkonna jaoks on oluline iiksnes kindla pealkirjaga
seaduse avalikkusele lubatud tdhtajaga esitamine Riigikogule, podramata selle sisulisele
kvaliteedile tdhelepanu, ei ole Oigusaktide kvaliteedi paranemist ning ametnike tegelemist
sellega seotud kiisimustega oodata.

Seejuures on peamiseks keerukaks juhtimisiilesandeks vajadus tolkida poliitiliselt soovitavad
eesmargid sellistesse sooritus- ja tulemusnditajatesse, mis tdesti suunavad eelndude koostajaid
leidma lahendusi soovitud kiisimustele. Kindlasti on vaja leida Oigusaktide kvaliteedi
tagamisel selge seos Vabariigi Valitsuse kui terviku tooplaaniga.

Lisaks poliitilise juhtkonna toele on vaja kujundada organisatsioon selliseks, et sellest oleks
ndha juhtkonna tdielik seismine digusaktide kvaliteedi eest.

Vastutuse kindlaksmiiramine ning selliste organisatsiooniliste reeglite loomine, mis tagavad
alati teatud standardkontrolli, on médrava tahtsusega eelndude kvaliteedi tagamiseks. Nimelt
satuvad poliitiliselt vastutavad isikud tihtipeale meeletu avalikkuse surve alla mingi
konkreetse sétte vOi regulatsiooni muudatuse esitamiseks aja jooksul, mis on kvaliteedi
tagamiseks ilmselgelt liiga lithike. Tagajdrjeks on, et sellise siimboolse poliitilise kdigu
tulemusena vastu voetud n-60 mairgilise tdhendusega seadused ei lahenda tegelikult seda
probleemi. Niisugune populistlik seadusloome védhendab dJiguskorra tdsiseltvoetavust ja
efektiivsust tervikuna. Just sellistes situatsioonides on koige suurem oht esitada
ebakvaliteetseid ja ldabikaalumata lahendusi.

Selliseid olukordi ei ole vdimalik vélistada niikaua, kui elame meediaiihiskonnas ja valime
demokraatlikul viisil otsustajaid. Abivahendina on selliste olukordade iiletamiseks ndhtud
selliste institutsioonide ja protseduurireeglite loomist, millega on kdik poliitikaprotsessis
osalejad seotud ning mis aitavad neil ka kirjeldatud olukorras eelndude kvaliteedile
tahelepanu p(i(irata%. Sellise kontrollietapi kehtestamine ei pruugi ilmtingimata tdhendada
oigusloomeprotsessi aeglustumist, kuivord kiiruga ja ilma analiilisita ettevalmistatud eelndude
puhul votab poliitiline diskussioon oluliselt rohkem aega.

Niisiis tuleks kindlaks maédrata institutsioon, mille iilesanne on siisteemselt ja teisi
oigusloomega tegelevaid asutusi juhtivalt tegeleda Oigusaktide kvaliteedi kiisimustega67.
Soovitavalt peaks selliseks vastutavaks institutsiooniks olema iiks valitsuse liige, Eesti
siisteemis sobiks selleks eelkdige peaminister vOi justiitsminister. Selle institutsiooni
poliitiline juht peaks iga aasta tegema RIiigikogule iilevaate oiguspoliitiliste otsuste
rakendumise praktikast ja pooleliolevatest tegevustest.

% Seda rohutab ka The OECD Report on Regulatory Reform: Synthesis, OECD 1997, Paris, lk 24; kittesaadav
ka http://www.oecd.org/dataoecd/17/25/2391768.pdf

% Nii soovitatakse ka niiteks nn Mandelkerni raportis 1k 46 jj:
http://ec.europa.eu/governance/impact/docs/key_docs/mandelkern_report_en.pdf

%7 \/rd Mandelkerni raporti peatiikk 7 jj Ik 46 jj;
http://ec.europa.eu/governance/impact/docs/key_docs/mandelkern_report_en.pdf
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6.3. Personal

Oluline on, et eelndusid ettevalmistav personal oleks piisavalt hea ettevalmistusega. Ka selles
aspektis ei ole praegune olukord rahuldav. Eelkdige on probleemiks ministeeriumide
suhteliselt erinev praktika digusaktide véljatootamise ministeeriumisiseses korralduses ning
asjaolu, et valdava osa eelndusid valmistavad ette ilma Oigushariduseta muude sisuliste
poliitikavaldkondade spetsialistid. Kuivord védga sageli ei ole tegemist juristidega, ei ole
kuidagi mdistlik oodata, et nad pooraksid piisavat tdhelepanu Oigusakti kvaliteedi
kiisimustele, niiteks eelndu sobivusele olemasolevasse digussiisteemi.

Nendele tublidele valdkonnatundjatele pohjaliku diguskoolituse andmine ei tundu aga Kuigi
otstarbekas, kuivord praktikas puutuvad valdkondlikud poliitikakujundajad suuremate
seaduseelndudega kokku mitte tihedamini kui {iks kord legislatuuriperioodi jooksul. Kui aga
Oigusakti eelndu viljatootamise iilesanne pannakse poliitikaiiksusele, on selle tditmisega
tavaliselt niivord kiire, et hea digusloome alase teadmise saamine ei ole lihtsalt voimalik.
Seega oleks oige luua igas ministeeriumis struktuuriiiksus, mille {lesandeks on
poliitikaiiksuste poolt véiljatdotatavate digusloomeliste algatuste juhtimine, sisuline
ndustamine ja sisulise digusliku analiiiisi tegemine.

Igas ministeeriumis on praeguse praktika kohaselt kiill olemas oigusosakond, kuid seal
tootavad ilma valdkondliku spetsialiseerumiseta juristid, kelle rolliks on peamiselt
poliitikaosakonna poolt koostatud eelndu kooskdla tagamine kehtiva normitehnika eeskirjaga.
Laiemalt digusaktide kvaliteedi kiisimused nende osakondade tdhelepanu alla ei kuulu. Teisalt
on olemasolevate digusosakondade probleemiks, et seal tootavatel juristidel, kes vorreldes
Eesti {ildise juristide oskusteabeturuga on ilmselgelt alatasustatud, arvestades neilt oodatava
to0 sisu, ning seetdttu on osakonnas suur kaadri voolavus, puudub kvaliteetse digusakti
ettevalmistamiseks vajalik kogemus ja ettevalmistus.

Kolmas probleem on see, et juriste koolitatakse eelkdige seaduse rakendajateks ja
kasutajataks, mitte aga nende loojateks®®. Kuna iiksnes viiga viike osa juristidest puutub
hilisema karjédri jooksul kokku vajadusega luua digusakte, ei ole vastava siivadppe lisamine
iilikoolide dppekavadesse eriti praktiline. Ulikoolides suunatakse peamine tihelepanu ka
tulevikus kehtiva Giguse ja selle tolgendamise meetodite selgitamisele. Siit tuleneb aga
seadusloome kvaliteedi seisukohalt vajadus anda oigusloomega tegelevatele juristidele
taienduskoolitust ja tuge digusloome metoodika kiisimustes.

Seega tuleks ka Oigusloome eest vastutavate ametnike ettevalmistusele oluliselt suuremat
tahelepanu poorata. See eeldab loomulikult digusloome kvaliteedi kiisimuste teadvustamist ja
tahtsustamist ministeeriumide juhtkonnas ning loobumist arusaamast, et poliitikavaliku ja
Riigikogule seda kajastava seaduseelndu vahepeale jadv on iiksnes tehniline ettevalmistamine.
Ka siin kehtib seaduspéra, et kui juhtkond ei poora oGigusaktide kvaliteedi kiisimusele
tahelepanu, ei ole pohjust oodata selle kiisimuse téhtsustamist tehnilise to0taja staatusesse
surutud juristidelt.

Teiseks eelduseks, mis tagab oOigusakti sobivuse olemasolevasse Oiguskorda, on korgelt
kvalifitseeritud juristide kaasamine oOigusaktide véljatootamisse. Kahjuks on paljudes
valdkondlikes ministeeriumides ka praegu olukord, kus eeclndude viljatdotamisega tegelevad

% \/rd Messerschmidt. Gesetzgebungslehre zwischen Wissenschaft und Politik. Entwiklungstendenzen der
Legisprudenz. Seitschrift fiir das Juristishe Studium, ZJS 2/2008, S. 111 jj, 112.
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spetsiifiliste valdkondade véérikad esindajad, kuid juristid kui diguskorra tundjad kaasatakse
alles eelndu viljatootamise 10ppfaasis, kui enamik Giguspoliitilisi valikuid on juba tehtud.
Ilmselt just see on pdhjuseks, miks tuleb Justiitsministeeriumil jitta kooskdlastamata
markimisvdirne osa eelndudest. See ei ole aga mitte ainult justiitsministri jaoks probleem,
eelkdige kannatab selle probleemi all Vabariigi Valitsuse poliitiliste prioriteetide elluviimine,
EL-1 diguse iilevotmise tdhtacgadest kinnipidamine ning 16puks on tegemist ju ka lihtsalt
ministeeriumide niigi napi todjouressursi raiskamisega. Tulemuseks on tihti aga esemetud
poliitilised vaidlused ministrite vahel ja poliitiliste prioriteetide mitterealiseerumine. See
probleem, kiill veidi vdiksemal kujul, kaasneb tihti ka eelndudega, mille viljatootajateks on
juristiharidusega inimesed. Viimane asjaolu kajastab suurel maédral ka praeguse Eesti
Oigushariduse kvaliteeti.

Riigi diguspoliitika kujundamist mdjutavad otseselt nii digusharidus kui ka &igusteadus.
Oiguspoliitika on valdkond, mis vajaks tunduvalt pdhjalikumat analiiiisi, seda nii kehtiva
oiguse dogmaatika osas kui ka siisteemi loomises, mis voimaldaks kontrollida, kas tegelikult
oigusaktile seatavad eesmairgid on iildse saavutatavad, kas valitud Siguslik tee on selleks
kdige kohasem, ja samuti hilisemas etapis selle hindamist, kas tegelikkuses on digusaktiga
saavutatud soovitud eesmdrk. Kui mdju ei ole olnud piisav vdi see puudub iildse, tuleb
Oigusakti muuta. Seega peab reformidejargse diguse pidev analiiiis saama ldhitulevikus {iheks
oigusliku motte ja diguspoliitilise tegevuse prioriteediks.

Sellega seoses on varem kaalutud erilise mdttekeskuse® (think tank) voi diguspoliitika
instituudi loomist’®, mis praeguses etapis oleks ilmselt mdeldav eelkdige teadusasutuste ja
ministeeriumi  spetsiifilise koostd6vormina, kuid tasub kindlasti kaalumist. Vihegi
arvestatavate oOigusteaduslike todde tulemused peavad joudma Giguspoliitika kujundajate
kitte. Probleemiks uue institutsiooni loomisel on — jattes sellega kaasnevad lisakulud korvale
— asjaolu, et heal tasemel Oigus- ja sotsiaalteadlased on praegu juba Gigusloomeprotsessi
holmatud. Nende koondamine lihtsalt uude institutsiooni ei annaks eelduslikult mingit efekti.
Seega on sellise uue institutsiooni loomine kaheldav seni, kuni see ei anna voimalust kaasata
digusloomesse tdiendavaid hea ettevalmistusega inimesi. Seetdttu tundub maistlik luua pigem
virtuaalne koostoovorm Oigusloome eest vastutava ministeeriumi juhtimisel koigi
Oigusloomega tegelevate institutsioonide ja olemasolevate teadusasutuste vahel. See
voimaldaks ka teadustodde tulemusi suuremal mééral praktikasse rakendada.

6.5. Kontroll

Paralleelist kvaliteedijuhtimissiisteemidega tuleneb, et lisaks tulemuse kvaliteedinduete
taitmiseks hddavajalikule juhtimisele, tootajatele ja tulemusndidikutele tuleb sisse seada ka
stisteemid, mis tegeliku toodangu kvaliteeti kontrollivad. Sellise kvaliteedikontrolli jérele on
vajadus ka seadusloome puhul. Seni on kvaliteedi kontrollija rolli tditnud
Justiitsministeerium.

Ettepanekud

o Kuivord o6igusaktide viljatootamise kaigus — iikskoik, kas need algatatakse
Vabariigi Valitsuse voi teiste algatusoiguslike institutsioonide poolt — on keskne

% Pruks, Peep. Poliitikauuringud ja diguspoliitika kujundamine Eestis. Juridica nr 10, 2000, 1k 623-632.
70 Rask, Mért. Akadeemiline digusharidus: Eesti digussiisteemi huvid ja ootused. Juridica nr 4, 2002 1k 215—
217.
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roll Vabariigi Valitsusel, peab Vabariigi Valitsus vastutama ka oigusaktide
kvaliteedi eest.

= Vabariigi Valitsus peab tagama enda poolt Riigikogule esitatavate eelnoude
kvaliteedi.

*= Vabariigi Valitsus peab 2012. aasta lopuks hakkama hindama ka teiste
seaduseelnou algatamise Oigust omavate institutsioonide algatatud
seaduseelnéude ja nendele lisatud moéjuanaliiiiside vastavust kéesolevas
tegevuskavas viidatud pohimotetele.

Vabariigi Valitsuse sees peab samuti olema iiks oOigusaktide ja
oigusloomeprotsessi eest vastutav institutsioon, siiani on selleks olnud
justiitsminister. Justiitsminister vastutab ka kiesoleva tegevuskava tiitmise eest.

2012. aasta 16puks tuleb luua organisatsioonilised ja 6iguslikud eeldused, et
Vabariigi Valitsuse eelndude kvaliteedi eest vastutav institutsioon -
Justiitsministeerium — oleks o6igustatud andma teistele ministeeriumidele
oigusloomeprotsessi kujundamiseks juhiseid ja soovitusi ning hindama nende
taitmist.

Igas ministeeriumis tuleb 2012. aasta 16puks méirata iiksus, mis vastutab
oigusaktide eelnoude juriidilise kvaliteedi eest.

= Jga seaduseelndou koostamisse tuleb juba viljatootamiskavatsuse ning
kontseptsiooni loomise etapis kaasata piisavalt hea ettevalmistusega juriste,
samuti eelnouga mojutatud eluala asjatundjaid.

= Iga ministeeriumi menetlusreeglites ja Vabariigi Valitsuse asjaajamiskorras
tervikuna tuleb tagada, et digusaktide kvaliteedi eest vastutavatel iiksustel,
sealhulgas normitehnika- ja keeleekspertidel, oleks piisavalt aega digusaktide
eelnoude lidbivaatamiseks ning et nende mirkusi ka tegelikkuses arvesse
voetaks.

Siisteemselt tuleb poorata tihelepanu oOigusaktide ettevalmistamise eest
vastutavate ametnike 6igusteaduslikule ettevalmistusele. Eelkoige:

» tuleb 2012. aasta 16puks koostada nende oskuste, teadmiste ja kogemuste
kirjeldused, mis on vajalikud kvaliteetse oigusakti koostamise protsessi
juhtimiseks ja elluviimiseks, ning nendest lihtuvalt arendada digusloome eest
vastutavate ametnike oskusi;

= tuleb kaaluda oigusloomega tegelevate juristide koolituse eesmirgil selliste
roteerumisprogrammide rakendamist, mille kohaselt oleks digusloome eest
vastutavatel ametnikel alates 2012. aastast véimalik stazeerida
Justiitsministeeriumi oOigusaktide kvaliteedi eest vastutavas iiksuses ja
Justiitsministeeriumi oigusloomega tegelevatel juristidel teiste
Ministeeriumide eelndude juriidilise kvaliteedi eest vastutavates iiksustes ning
teiste juriidilisi eriteadmisi noudvate elukutsete ja ametite esindajate juures
(notarid, prokurorid, advokaadid, pankrotihaldurid, kohtud jne).
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o Selleks et kaasata akadeemiliste ringkondade teadmisi 6igusloomesse, tuleb 2013.
aasta lopuks luua sobiv Kkoostoovorm Vabariigi Valitsuse, Riigikogu ja
teadusasutuste vahel.

o Selleks et saavutada kindlust juristide hariduse kvaliteedis, suurendada inimeste
liikuvust oiguselukutsete vahel ning eri haridustaustaga juristide omavahelist
erialast usaldust, tuleb 2011. aasta 16puks valmistada ette ja esitada Riigikogule
oiguselukutsetele (kohtunikud, advokaadid, prokurorid, notarid, kohtunikuabid
ja kohtutiiturid) iihtse  juristieksami kehtestamiseks vajalikud
seadusemuudatused.

o 2012. aasta lopuks tuleb odigusloome siisteemsuse tagamiseks Kkorraldada
regulaarselt ministeeriumide oigusloomekavade arutamist 6igusloomejuhtide
iimarlaual.

o Oiguspoliitika arengusuundadega miiratud tegevuse elluviimise ja eesmirkide
saavutamise jéirele valvab Vabariigi Valitsus, kellel on kohustus selles kiisimuses
noustada teisi asjaomaseid institutsioone. Kord aastas esitab Vabariigi Valitsus
Riigikogule ettekande 6iguspoliitika arengusuundade elluviimise kohta.

VII. Oiguspoliitika arengusuundadega kaasnevad kulud

Tegevused, mis vihendavad olemasolevaid kulusid

Osa oiguspoliitika arengusuundades (OPA) ette niihtud tegevustest pigem vihendab
digusloojate tookoormust. (OPA punkt 6.4. éigusakti viljatootamine pérast pohimottelise
poliitilise otsuse tegemist).

Piddevuse madratlemise puhul lisakoormust ei kaasne, pigem vidheneb t60 dubleerimise
16petamisega eri osapoolte koormus (OPA punktid: 9.2. normitehnilise kontrolli pidevuse
mddratlemine; 25. pddevuse andmine oigusloome protsessi juhtimiseks; 26. vastutuse
panemine oigusaktide mojude juriidilise kvaliteedi eest).

Lisakulu ei kaasne, kuna tegevused on juba teostatud

Mitmed ettevalmistavad tegevused, mis on OPAs loetletud, on praeguseks juba 15petatud,
tegevusi on rahastatud EL Sotsiaalfondi parema digusloome meetmest. (OPA punktid: 6.2.
sisulised juhised vdiljatootamiskavatsuste [VTK] koostamiseks; 7.2. juhised oigusaktide
eelnoude sisulise kvaliteedi kohta; 8.1.5. mojude analiitisi juhised; 21.1. oskuste
kirjeldamine).

Tegevuste tulemusel on valminud ,,Oigusaktide mdjude analiiiisi siisteemi iildkirjeldus®,
,OMA kontseptsioon* ja ,,OMA kisiraamat*.

Osa OPAs loetletud tegevustest on tinaseks teostatud Justiitsministeeriumi poolt jooksva
tegevuse kiigus (OPA punktid: 9.1. iihtsete normitehniliste eeskirjade viljatootamine; 15.
iihtse digusinfosiisteemi rajamine).
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Lisakulu ei kaasne, kuna tood tehakse tulevikus rutiinse tegevuse kiigus olemasolevate
ametikohtade toojouressurssi kasutades

Osa loetletud tegevustest kuulub Justiitsministeeriumi jooksva t66 hulka tulevikus ning
lisakoormust seoses nendega ei teki, eesmirgid saavutatakse olemasoleva ressursi abil. (OPA
punktid: 13. digusteadlikkuse hindamine ja parandamine; 23. iihtse juristieksami
kehtestamine; 24. digusloomejuhtide timarlaudade korraldamine; 25. igaaastase ettekande
koostamine arengusuundade elluviimise kohta.)

Tegevuste teostamiseks on olemas vajalikud tehnoloogilised lahendused, tegevused
puudutavad digusloome avalikustamist ja huvigruppidega konsulteerimist. (OPA punktid: 6.3.
VTKde avalikustamine ja huvigruppidega konsulteerimine; 8.1.6. méjude analiiiisi tulemuste
avalikustamine; 10. eelnou pohilahenduste arutamine; 11. VTKde, eelnéu kontseptsioonide ja
eelnou teksti esitamine aruteluks; 12. kaasamiseks menetlusreeglite loomine).

Lisakoormust sellised tegevused Gigusloomes osalevatele asutustele ei too, kuna need
kaasnevad Oigusloome jOustamisega ka praegu, pigem viheneb varase huvigruppidega
konsulteerimisega eelndu vastuvOtmisega kaasnev avalike vastuolude lahendamisele kuluv
aeg.

Mitmed tegevused on kehtiva regulatsiooni jargi juba kohustuslikud, kuid nende teostus on
tendentslik. Oiguspoliitika arengusuundadega luuakse nende tegevuste siisteemsuse
tagamiseks parem raamistik ning hdlbustatakse teostajate to6d. Seega voib loota, et osapooled
saavutavad viiksema panusega parema kvaliteedi (OPA punktid: 6.1. viljatéétamiskavatsuste
koostamine, 9.3. eelnoude keeleline toimetamine.)

Oigusaktide tdlkimine inglise keelde (OPA punt 16) ei ndua lisavahendeid, kuna ka praegu
tolgitakse digusakte samas mahus inglise keelde.

Lisakoormust ei kaasne, kuna koormus jaotub oOigusloome protsessi etappide vahel
imber

Oigusloomeprotsessi korrastamiseks on arengukavas kirjas tegevused, mille puhul suunatakse
digusloomega kaasnev todkoormus iile iihest digusloome etapist teise. (OPA punkt 7.1. eelnéu
kontseptsiooni koostamine). Kuigi sellised tegevused eraldivoetuna lisavad digusloojatele
to0joukulu, siis terviklikus Gigusloomeprotsessis pigem vidhendavad seda, kuna olulised
otsustusmomendid on toodud varasemasse digusloomeetappi ja seega vilditakse mitmekordse
t60 tegemist. Enamik loetletud tegevustest on olnud vajalikud ka olemasoleva regulatsiooni
viljatootamiseks (7.1.1.—7.1.6.).

Kaasneb lisakoormus

Teatud tegevused suurendavad digusloomega tegelevate asutuste tdokoormust (OPA punktid:
7.1.2., 8.1. eelnou mojude analiiiis). Selleks otstarbeks on aastatel 2011-2013 kavas eraldada
Parema Oigusloome fondist vahendeid 5 miljoni krooni ulatuses.

OPAs ette nihtud tegevused kvaliteeti toetava organisatsiooni loomiseks toovad
Justiitsministeeriumile kaasa lisakulutusi, mis véljenduvad kahe lisanduva ametikoha
loomises ministeeriumi diguspoliitika osakonda. (OPA punktid: 17.2. seaduseelndude mojude
analiiiiside hindamine;, 21.2. roteerumisprogrammide rakendamine). Kulud on aastatel 2011—
2013 plaanitud katta parema digusloome fondi vahenditest ning voimalikud mojud on esitatud
Justiitsministeeriumi koostatud.

VIII Eelnou kooskolastamine
34



Eelndu on ldbinud ministeeriumite vahelise kooskdlastuse ja selle osas on lisatud
kooskdlastustabel.

Eelnodu seletuskirja lisad:

1. Oigusakti koostamise protsessiplaan; 1 1k;

2. Oigusaktide mdjude analiiiisi kontseptsioon; 104 1k;
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Lisa 1. Oigusakti koostamise protsessiplaan

m

A. Seadusandliku
tegevuse vajaduse
viljaselgitamine

(=

B. Oigusliku meetme valik

) —

C. Oigusliku meetme
kujundamine

-

D. Tulemuse kontroll

1. Uhiskondliku probleemi defineerimine

2. Riigipoolse eesmargi selgitamine probleemi lahendamiseks

3. Koigi voimalike eesmérgi saavutamise strateegiate ja meetmete

viljaselgitamine

4. Koigile voimalikele meetmetele eesmargiparasuse ja efektiivsuse hinnangu

andmine

5. Pohimotteline meetme valik

a) Oiguslik

b) Mittediguslik

6. Oigusnormi eesmirgi miiratlemine

Pohiseadusparasuse kontroll: eesmark leqitiimne?

7. Oigusnormi oodatava toime mairatlemine

8. Oodatavale toimele vastava oigusliku meetme otsimine/viljato6tamine

Allikad:

a) Oigusdoamaatika

b) Vérdlev digusteadus

9. Koigile diguslikele meetmetele eesmaérgipéarasuse, efektiivsuse ja

proportsionaalsuse hinnangu andmine

Pohiseaduslikkus

Kuluefektiivsus

Halduskoormus

Eeldatavad moiud keskkonnale, majandusele, sotsiaalsuhete

Kodanikumuagavus

10. Loplik oigusliku meetme valik

11. Normide sonastamine

Akti liik

Moisted/keel

Viitamine

Siistemaatika

Joustumine

Regulatsiooni
tihedus

Delegeerimine

Seosed teiste
digusaktidega

Sobivus
digussiisteemi

Hilisem
eesmargikontroll

12. Kooskolastamine, kaasamine, lihiskondlik diskussioon

13. Kehtestamine

14. Eesmargi taitmise kontroll
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