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,Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018
ettekanne elluviimise kohta 2011. aastal

Ulevaade Vabariigi Valitsuse 201 1. aasta olulisematest sammudest Riigikogus
23.02.2011. a heaks kiidetud o6iguspoliitika arengusuundade elluviimisel Riigikogu
otsuse punkti 2 alusel.

Justiitsministrid on juba aastaid esinenud Riigikogu ees, et anda aru krimi-
naalpoliitika arengusuundade tditmisest. See on olnud vaartuslik platvorm,
millele tuginedes on Riigikogu saanud pidada poliitilist debatti rahvale
tahtsal teemal. Kriminaalpoliitika ja selle arengusuunad on kahtlemata
darmiselt kaalukas, kuid siiski ainult iiks osa kogu oigusloomest. See
tdhendab, et suurt osa meie diguskorrast ei ole parlamendi ees terviklikult
kasitletud. See liink on vajanud taitmist ning Riigikogu eelmise koosseisu
soovil ma seda teengi.

Tana on esimene kord, kui justiitsminister esineb ettekandega digus-
poliitika arengusuundade elluviimise kohta. Voiks ju tagantjarele tarkusena
arutleda selle tle, et ehk vajanuksime o&iguspoliitika arengusuundade
diskussiooni juba varem: siis, kui valmistusime tthinema Euroopa Liiduga ja
meie diguskorda vdeti korraga iile suur hulk Euroopa Liidu digust. Voi veelgi
varem, eelmisel sajandil, kui parast omariikluse taastamist asuti looma
peamisi alusseadusi. Kuid nagu me hésti méletame ja moistame, piirasid
meid toona soov kiiresti muutuda ja noore riigi kasvuraskused.

Igatahes on mul vaga hea meel, et eelmine Riigikogu koosseis kiitis selle
oiguspoliitilise alusotsuse oma viimase teona heaks. Sellega ta justkui
kinnitas, et siirdeajastu torm ja tung on modddas ning peame poliitika-
kujundamises votma kasutusele teadmuspdhise ja kaasava vaatenurga. See
on tdhtis meie kodanikele, ettevotetele ja partneritele, sest suurendab
poliitikakujundamise legitiimsust, ja see on tdhtis Eesti konkurentsivoime
seisukohalt. Selline oli eelmise koosseisu poliitiline testament, millega
kaasneb auvairne tilesanne kontrollida selle elluviimist.

Arengusuundade ja nende tditmise vallas on maidrava tdhtsusega
poliitiline toetus ja noudlus, eelkdige Riigikogu liikmete tasemel. OECD! ja
Euroopa Liidu? soovitustes on eraldiseisva vaartusena toonitatud digus-
poliitika pohimotete kokkulepet kdrgeimail poliitilisel tasandil, sest ilma
selleta ei tunne ametnikud ja partnerid motivatsiooni pingutada. Kirjalike ja
poliitilise toetuse saanud arengusuundade néol on tegu iihtse dokumendiga,
mis piltlikult 6eldes néitab digusloojale katte dige suuna.

Arengusuunad annavad meile kvaliteetse digusloome standardi, mida
siiani oli vaja tuletada paljudest 6igusaktidest ja halduspraktikast. Standard

1 OECD, The Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, 22
March 2012, soovitus nr 1: http: //www.oecd.org/gov/regulatorypolicy/

2 Mandelkern Group on Better Regulation. Final Report. 13 November 2001, 1k 52-53:
http://ec.europa.eu/governance/better regulation/documents/mandelkern report.pdf.
Nn Mandelkerni aruanne on tuntud peamise EL-i hea digusloome arengu allikana.
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oli olemas vaikimisi,? see justkui oli, aga ei olnud ka. Meil ei olnud iiht ja
selget alusdokumenti. Niilid on see meil olemas ning selle timber saab
ehitada tihist arusaama ja konsensust.

Oiguspoliitika arengusuunad hdlmavad teemasid, mille tahtsust konku-
rentsivoimelise diguskeskkonna saavutamise seisukohalt on tunnustanud
OECD ja Euroopa Liit. Ulatuslik kaasamine, mojusid teadvustav ja arvesse
vottev digusloome ning rakenduspraktika analiiiis - need on marksdnad,
milleta ei saa tdnapdevast digusloomet ette kujutada. Euroopa Liidus ei
raigitagi enam mitte paremast, vaid arukast digusloomest.* Uha enam
pooratakse tdhelepanu sellele, kuidas kujuneb 6igusakti sisu. Keskendu-
takse niisugusele &igusloomeprotsessi iilesehitusele, et see aitaks luua
kvaliteetset sisu. Ka meie diguspoliitika arengusuundade siht on kujundada
arukat digusloomet.

Pohimottelised muudatused digusloomeprotsessis

Valitsusele on tdnavune aasta arengusuundade rakendamise esimene aasta.
Kuna aasta ei ole labi, siis keskendun peamiselt arengusuundade elluvii-
miseks loodud aluste ja olukorra kirjeldamisele. On veel vara osutada
oigusloomes toimunud muutustele konkreetsete ndidete abil. Seda soovin
teha jargmistes lilevaadetes.

Arengusuundade rakendamine eeldab valitsuselt pohimottelisi digus-
loomeprotsessi muudatusi. Selline iildine suunanditaja ei saa rakenduda
automaatselt ja iseenesest. See eeldab kultuurilist muutust, valmisolekut ja
soovi teha asju teistmoodi — loomulikult senisest paremini. Samuti nduab see
meilt, et arendaksime oma poliitika analiilisi, partneritega suhtlemise ja
normikirjutamise vdoimekust. Selle huvides ongi valitsus teinud 2011. ja
2012. aastal kaalukaid otsuseid hea digusloome péhimotete juurutamiseks
oigusloomekorralduses: kehtestatud on uus hea digusloome ja normi-
tehnika eeskiri, mille réhuasetus on heal digusloomel, uuendatud on
kaasamise head tava ning praegu on valitsuses arutlusel méju hindamise
metoodika. Neis dokumentides sisalduva rakendamine parandab &igus-
loome kvaliteeti. Kuid seejuures ei tohi unustada, et pelgalt hea 6igusloome
pohimdtete heakskiit ei tihenda veel muud kui head lahtealust.

Kdige suuremat muutust ootame motteviisis. Kahetsusvaarselt vahe on
levinud arusaam, et digusloomeline sekkumine ei ole ainus voimalus s6lm-
koht lahti harutada. Tihti on digusakti muutmine tdepoolest parim moodus
probleemist jagu saada, kuid sageli pole see ainuvoimalik viis. Hea digus-
loome pohimdtete jargi algab digusloome tsiikkel enamasti valjatéotamis-
kavatsuse koostamisest ning just siis peabki 0iguslooja analiilisima
probleemi ja selle lahendusvariante. Valitud lahendus ei pruugi alati

3 OECD (2007), ,Regulatory Management Capacities of Member States of the EU that
Joined the Union on 1 May 2004: Sustaining Regulatory Management Improvements
through a Better Regulation Policy”, Sigma Papers, No. 42, OECD Publishing, 1k 24:
http://dx.doi.org/10.1787 /5kml60gq573g6-en.

4 Better regulation voi smart regulation, vt Briissel 8.10.2010, KOM(2010) 543 16plik,
Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, Noukogule, Euroopa majandus- ja sotsiaal-
komiteele ja regioonide komiteele, Arukas reguleerimine Euroopa Liidus:
http://ec.europa.eu/governance/better regulation/documents/com 2010 0543 et.pdf.
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seisneda uues seaduses vdi seaduse muutmise seaduses. Kone alla voib tulla
hoopis digusnormide parem rakendamine, halduspraktika muutmine voi
tihtlustamine, rahastamiskiisimuste lahendamine voi veel miski muu.

Paraku tuleb tddeda, et tinini tikutakse liiga kergekaeliselt kohe seadust
muutma. See on poliitiku ja ametniku silmis justkui selge ja kéigile aru-
saadav viis ndidata, et asjaga tegeldakse. Avalikkuski kipub pigem ndgema ja
uskuma vaidetavaid seaduseliinkasid, mitte aga suutmatust seadust ellu
rakendada. Siiiist pole siin priid ka ametnikud ise, kes monikord digustavad
oma tegematajatmisi seaduste praagiga. Kuid nii-delda toreduseelndud, mis
olemasolevat diguskorraldust lihtevalu tapsustavad, ei pruugi probleemi
lahendada. Naiteks kui Giguses on juba sitestatud tldine kohustus, siis
kuidas aitab probleemi lahendada see, kui olukorda kirjeldatakse hulga
nadidete abil jarjest tdpsemini? Tdendoliselt joutakse nii aina uute
samalaadsete seadusemuudatusteni, mida digustatakse vaitega, et varasem
tapsustus ei olnud kiillalt tdpne. Ent kui arendame digusakte kodige pisemate
peensusteni, siis tekitame uusi piiranguid, mis takistavad seadusi mdistus-
ja eesmargipdraselt rakendamast. Liiga laialt on levinud motteviis, et
seaduse muutmine on alati parim lahendus. Loodan ja usun, et hea
oigusloome pdhimdtete rakendamine toob ldhiaastail kaasa markimisvaarse
suunamuutuse.

Viljatéotamiskavatsusest saab reegel

Kuna hea odigusloome pdhimdtetest johtuvate muudatuste moju odigus-
loomeprotsessile on vaga pohimotteline, otsustas valitsus kehtestada uuen-
dustega kohanemiseks tileminekuaja. Nii tuleb 2012. aastal rakendada uusi
noudeid vihemalt veerandi ja 2013. aastal vidhemalt pooltes eelndudes ning
2014. aastal juba koigis valitsuse digusloomealgatustes.

Uhest kiiljest on iileminekuaega vaja oskuste parandamiseks. Senise
oigusloomekorralduse kohaselt tuli valjatdotamiskavatsus koostada iiksnes
uue Oigusinstituudi vdi uue seaduse loomise korral ja valjatootamis-
kavatsusele esitatud nduded olid vaga tldised. Seetdttu on tulnud uusi
oskusi lausa eraldi 6petada ja ldhiaastail on plaanis korraldada veel ridamisi
koolitusi. Teisalt ei ole voimalik sedalaadi muudatusi paevapealt ellu viia.
Menetluses on nii palju eelndusid, et ei ole mdistlik neis juba tehtu tagasi
poorata.

Viljatéotamiskavatsuse kasutusala on markimisvaarselt avardatud.s See
ei ole enam mitte erand, vaid reegel, mis peab eelnema igale olulisi muuda-
tusi kaasa toovale seaduseelndule. Selles digusloome jargus peetakse

5 Viljatodtamiskavatsus peab késitlema jargmist teavet ja pdhjendusi: 1) valdkond voi
lahendamist vajav probleem (edaspidi ka kiisimus) ja sihtrithm; 2) eesmark; 3) kiisi-
muse voimalikud lahendused, véimalike lahenduste vordlus ja eelistatav lahendus;
4) valitud lahenduse sobivus kehtivasse oiguskorda; 5) kiisimuse lahendus Eestiga
sarnase tihiskonnakorralduse ja digussiisteemiga riikides; 6) kavandatava regulatsiooni
kirjeldus ja tlesehitus, sealhulgas regulatsiooni tasandi kindlaksmadramine, eelndu
eeldatav valmimise aegja regulatsiooni soovitav kehtivusaeg; 7) millised olulised mdjud,
lahtudes nende esinemise sagedusest, ulatusest, sihtriithma suurusest ja ebasoovitavate
mojude riskist, véivad seaduse rakendamisega kaasneda; 8) kuidas kaasnevaid olulisi
mojusid analiilisitakse ja pohjendus, milliseid kaasnevaid mojusid ei analiilisita; 9)
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konsultatsioone nii valitsuses kui ka huvirithmadega, et leida sobiv
poliitikakujundamise viis. Niisugune menetlus on ka ajasaastlik ja hoiab ara
olukorrad, kus pohimotteliste kiisimuste {lile hakatakse vaidlema alles siis,
kui eelndu koos seletuskirjaga on juba valmis. See on senise digusloome-
korraldusega vorreldes suur erinevus. Loomulikult voib kaasata varemgi,
kuid igal juhul peab avalik konsultatsioon toimuma hiljemalt valjato6tamis-
kavatsuse etapis.

Seni on valjatodtamiskavatsus olnud digusloomeprotsessi alguspunktiks
pigem erandjuhtudel. Muudatuste ulatusest annab aimu asjaolu, et kui
nditeks terve 2011. aasta jooksul kooskdlastati iiksnes neli valjato6tamis-
kavatsust, siis tdnavu 1. jaanuarist 30. augustini on esitatud neid seitse ning
toendoliselt jouavad koik ministeeriumid esitada sel aastal vahemalt iihe.
See kogemus, mille ministeeriumid saavad, vdéimaldab ettevalmistavate
tegevustega kiiremini edasi liikuda. Uleiildised arutelud seevastu kipuvad
jddma pealiskaudseks jututoaks, mis ei vii kuhugi.

Mojuanaliiiis

Eraldi vaarivad markimist muudatused &igustloovate aktide mdju
analiitisimisel. Arengusuundade rakendamiseks loodud moju hindamise
slisteemiga tahetakse pakkuda tdendeid poliitiliste otsuste tegemiseks ja
tagada, et probleemi lahendamisel saaks kaaluda koiki kohaseid véimalusi.
Seejuures ei pea analiilisima suurima podhjalikkusega iga viimast kui maju,
vaid ka moju hindamine ise peab olema proportsionaalne ja ressursse
sdastev. Vilja on todtatud olulisuse kriteerium, mille abil saab selgitada,
mida analtitisida pdhjalikumalt ja mida mitte. Pdhjalikumat mojuanaliitisi
nouavad digusloomeettepanekud, mis puudutavad suurt sihtrithma, mis on
suure ulatuse voi sagedusega voi mille puhul on markimisvdarne eba-
soovitava moju risk. Lisainfot ja motlemisainet peaks andma ka uuenduslik
jarelhindamine, millega kontrollitakse, kas loodud digusnormidega saavu-
tati soovitud eesmargid voi mitte.

On tosi, et mojuanaliilisi rangemate nouete tottu kasvavad moénevorra ka
kulud. Riigikantselei juurde Euroopa Sotsiaalfondi toel loodud tarkade
otsuste fondist rahastatakse 2013. aasta lopuni 837 000 euro eest muu
hulgas ka seaduseelndude mdju hindamisi ja uuringuid.

Terviklik 6igusloomekorraldus

Ulalkirjeldatud muudatusi ei saa aga rakendada ilma inimesteta, kes neid
ellu viiksid, ja igapdevast t66d toetavate struktuurideta. Arengusuundades
seati eesmark madrata igas ministeeriumis iiksus, kes vastutab eelndude
juriidilise kvaliteedi eest, ja poorata kavakindlat tdhelepanu ametnikele, kes
vastutavad Oigusaktide ettevalmistamise eest. Justiitsministeerium
algataski kevadel valitsuse digusloomemenetluse analiiiisi.6 Tahame vilja

seaduseelndu edasise vialjatootamise tegevuskava; 10) muu kiisimuse lahendamisel
tahtsust omav asjaolu.
6 Analiiiis on parast valmimist leitav Justiitsministeeriumi vorgukodus.
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selgitada digusloome korralduse, selle viisid ja rakendamise ministeeriu-
mides ning hinnata, kuidas toimivad ministeeriumide Gigusloome eest
vastutavad struktuurid ja kas neid on vaja iihtlustada.

Kui oleme analiilisiga aasta 16pul valmis saanud, siis tuleb teha valikud,
milliste kiisimustega ja missuguse rakendusplaaniga edasi minna. Arutelu all
on hulk lahendusi, mis aitaksid korraldada valitsuse digusloomet iihtsemalt
ja kvaliteetsemalt. Mida killustatum on valitsuse digusloomekorraldus, seda
keerulisem on tagada digusloome kvaliteeti.

Tervikliku riigivalitsemise 7 eesmarki silmas pidades kdivad arutelud
nditeks selle iile, kas ja mis kujul koondada koéigi ministeeriumide digus-
loomeplaanid tervikiilevaateks valitsuse kavandatavast oigusloomest.
Ootan ka Riigikogult selles kiisimuses aktiivset kaasamotlemist, sest see,
millal, mis mahus ja millise kvaliteediga seaduseelndud jouavad parlamendi
menetlusse, on Riigikogu t660 korraldamise mottes kahtlemata tahtis.
Suurem roéhk digele plaanimisele peaks vadljenduma muu hulgas ka selles, et
Eesti digusaktide iihtlustamine Euroopa Liidu digusega ei peaks toimuma
kiirkorras. Kui umbes poolte eelndudega iihtlustatakse Euroopa Liidu
oigust, siis on kohatu nduda eelndu kiiremat menetlemist pdhjusel, et vaja
on iile votta Euroopa Liidu digust.

Oigusloomejuristid hea digusloome eeldusena

Arengusuundade eesmirke saab saavutada ainult siis, kui digusloomes
osaleb senisest enam pohjalike juriidiliste teadmistega ametnikke ehk
oigusloomejuriste. Eespool mainitud analiiiisis on luubi alla véetud ka see,
kes siis on valitsuse oOigusloomejurist, kelle toost soltub viga suuresti
oigusloome kvaliteet. Sellele kiisimusele pole niisama lihtne vastata.

Ministeeriumides oli tinavu kevadel ametis 626 digusloomega tegelevat
ametnikku ehk o6igusloojat. Kdige suurema rihma - 388 inimest -
moodustavad need ametnikud, kes kirjutavad seaduse ja maaruse eelndu
kavandeid. Selliseid o0igusloomejuriste, kes annavad neile kavandeile
juriidilise lihvi ehk tagavad eelndude kvaliteedi, on marksa vihem: 137. Kuid
nendegi iilesanded, paiknemine struktuuris, juriidiline haridus ja ka t66tasu
erinevad asutuseti.

Meie eesmadrk on saavutada lihtsem arusaam odigusloome aluskiisimus-
tes. Siis Onnestub ka vdhendada senist oOigusloomet iseloomustavaid
tiitipeksimusi: naiteks uue regulatsiooni vajalikkuse, asukoha ja tasandi
kiisimus, iilearu tiksikasjalik regulatsioon seadustes, tildseadustest pohje-
ndamatute erandite loomine jne jne. Praegu on murekoht selles, et pole
selge, kellele teavet jagada ja keda koolitada. Erinevused ei soodusta ka
oigusloomejuristide roteerimist asutuste vahel.

7Vajadusele edendada terviklikku riigivalitsemist juhiti tdhelepanu ka OECD hindamis-
dokumendis ,Public Governance Reviews. Towards a Single Government Approach.
Assessment and Recommendations” (OECD, 2011): http://valitsus.ee/et/
riigikantselei/oecd-raport
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Oigusteadlikkuse suurendamisest Riigi Teataja abil

Oigusteadlikkuse suurendamisel on kandev roll infotehnoloogilistel
arendustdodel. Aasta algul tegime uuendatud Riigi Teataja vorguviljaandes
kattesaadavaks Riigikohtu ning maa- ja ringkonnakohtute joustunud
kohtuotsused, hakkasime avaldama Euroopa Inimd&iguste Kohtu ja Riigi-
kohtu lahendite kokkuvotteid, mida seni avaldati tasulises infosiisteemis
Digesta. Sel moel pdaseb kvaliteetsele digusinfole tasuta ligi. Samuti avalda-
takse Riigi Teatajas iga seaduse sisu kokku véttev uudis. Koik digusaktid,
kohtukokkuvdtted ja digusuudised on hoélpsasti kiattesaadavad ja ,Minu Riigi
Teataja“ teenust kasutades saab neid tellida oma e-posti aadressile.
Julgustan teid uusi teenuseid julgelt kasutama.

Uuendatud Riigi Teatajas on ka seadusetdlked. Ametlikus asjaajamises
saab kasutada iiksnes eestikeelseid Riigi Teatajas avaldatud akte, kuid
peame olema arusaadavad ka vilismaailmale. Koalitsioonilepingu eesmark
on tolkida Eesti seadused inglise keelde ning eelkdige on télked moéeldud
valisinvestoritele ja Euroopa Liidu partneritele. Seni on meie ligi 400
kehtivast seadusest tolgitud inglise keelde iile 150 ajakohase tervikteksti.
2012. aasta l6puks on tolgitud iile poole seadustest. 2014. aasta 16puks
peavad tolgitud olema koik Eesti seadused ning télked hoitakse ajakohases
seisus.

Kui lisada veel see, et alates jargmisest aastast peavad koik omavalitsus-
tiksused avaldama oma maéarused koos ajakohaste terviktekstidega Riigi
Teatajas, siis kokkuvottes on kodanikul marksa lihtsam saada Eesti
oiguskorrast tervikpilt.

Ning viimaks pdgusalt asjast, mida koik digusloojad on juba aastaid
pikisilmi oodanud. Nimelt votame aasta lopul Riigi Teatajas kasutusele
koikide menetluses olevate ja menetletud eelndude iihtse otsingu, mille
kaudu saab leida koik seaduse vdi maaruse eelndu menetlusetapid koos
materjalidega alates eelndu valjatootamiskavatsuse avalikust konsultant-
sioonist kuni digusakti avaldamiseni Riigi Teatajas. Teave, mida siiani tuli
otsida mitmest kohast, saab 16puks ometi kokku kogutud. See lahendus on
ka rahvusvaheliselt tihelepanuvairne saavutus.

kksk

Lopetuseks aga tulen tagasi hea digusloome pdohimdtete juurde. Kui neid
jargida ja arendada digusloomeametnike oskusi, siis paraneb ka digusloome
kvaliteet. Silmandhtav arenguhiipe ei toimu péaevapealt, kuid iiksjagu
muudatusi on juba kdimas. Ootused on suured. Hea digusloome pdhimétete
rakendumist jalgivad tdhelepanelikult nii erialaliidud kui ka vabakond.

Ligi 400 seadusest on
inglise keelde tolgitud
iile 150, aasta 16puks
iile poole. 2014. aasta
l6puks peavad tolgitud
olema koik Eesti
seadused ning tolked
hoitakse ajakohases
seisus.

Votame Riigi Teatajas
kasutusele koikide
menetletavate ja
menetletud eelndude
iihtse otsingu, mille
kaudu saab leida kdik
seaduse v0i maaruse
eelndu menetlusetapid
koos materjalidega
alates véljatootamis-
kavatsuse avalikust
konsultatsioonist kuni
Oigusakti avaldamiseni
Riigi Teatajas.



