Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018:
ettekanne elluviimise kohta 2018. aastal

Ulevaade Vabariigi Valitsuse 2018. aasta olulisematest sammudest Riigikogus
23.02.2011 heaks kiidetud odiguspoliitika arengusuundade elluviimisel Riigikogu
otsuse punkti 2 alusel

Alates 2012. aastast esitab justiitsminister Riigikogule igal aastal ettekande
oiguspoliitika arengusuundade elluviimise kohta. Tdnavune iilevaade
keskendub arengusuundade rakendamisele nende kehtivusajal tervikuna,
aga votab kokku ka olulisemad tegevused viimasel tilevaateperioodil.

Hea digusloome 2011.-2018. aastal

2018 on praeguste diguspoliitika arengusuundade rakendamise viimane
aasta. Alates 2011. aastast kehtivad arengusuunad on toonud kaasa mitu
positiivset suundumust. Arengusuundade pohjal kehtestas valitsus hea
digusloome ja normitehnika eeskirja (HONTE), mdjuhindamise metoodika ja
kaasamise hea tava. Kuna kaks esimest aastat HONTE joustumisest 2012.
aastal olid iileminekuaastad ja uusi reegleid rakendati osaliselt, on
kéesolevas iilevaates esitatud vordlusandmed alates aastast 2014.

Vorreldes ajaga enne arengusuundade rakendamist on mojuanaliitisid
muutunud méarksa sisukamaks, huviriihmi kaasatakse siisteemsemalt ja
selle vajalikkust mdistetakse ning valjato6tamiskavatsused (VTK) on ladbi
teinud markimisvaarse arengu. Kui enne 2012. aastat oli tavaparane iihe-
16iguline VTK, milles anti plaanitavast seadusest lihtsalt teada, siis ajaga on
pilt tublisti muutunud. On lausa kurdetud, et VTK-d on liiga mahukad ja neid
ei jouta labi tootada. Samamoodi on infokiillasemad ja slisteemsemad
seaduseelndude mdjuanaliilisid: erinevalt varasemast ei piisa enam napist
sedastusest, et muudatusega ei kaasne mojusid. Loomulikult on mitmeski
asjas vajakajaamisi - neist tuleb juttu allpool -, kuid tldpilt on paranenud.
Just Riigikogu otsus diguspoliitika arengusuundade kohta oli tduge, mis
andis muutustele hoo.

Oigusloome mahust ja viljatootamiskavatsustest

Aastast aastasse oleme réhutanud, et vihem G&igusloomet ei ole eesmark
omaette, vaid hea digusloome vdahendab digusloome mahtu. Arutelu seaduse
vajalikkuse iile digusloome varases etapis aitab tagada seda, et digusnorme
luuakse iiksnes seal, kus nendeta ei saa. Seetdttu oleme hoolega jalginud
valjatootamiskavatsuste koostamise praktikat.

Modjuanaliiiisid ja
véljatootamis-
kavatsused on
markimisvaarselt
arenenud.

Hea digusloome
vahendab 6igusloome
mahtu. Seadus tuleb
luua iiksnes seal, kus
selleta ei saa.



VTK-de ja eelnoude arv 2014-2018*
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Joonis 1. Justiitsministeeriumi kontrollitud seaduseelndud ja eelndude valjatéotamis-
kavatsused, sh korduvalt esitatud eelndud ja VTK-d (2018: jaanuar—juuli)

2018. a on nelja Ulikooli korraga esitatud eelndud loetud tiheks eelnduks ja viie VTK-na esitatud
merediguse revisjon loetud Gheks VTK-ks, valtimaks statistilisi moonutusi.

VTK-de koguhulk on kahel viimasel aastal vahenenud. Niisamuti on kaha-
nenud nende osakaal vorrelduna samal ajal esitatud eelndudega. VTK-de
suht- ja absoluutarvude tipp ji aastaisse 2015-2016.

Oktoobri 16pu seisuga on Justiitsministeeriumile esitatud kooskdlas-
tamiseks ligi sada seaduseelndu, véljatdotamiskavatsusi on aga napilt tile
kahekiimne. Seega jaab VTK-de hulk tdnavu ilmselt 2014. aasta tasemele.
Moistagi saab seda selgitada ka ldhenevate valimistega, mistdttu ulatus-
likumat analiilisi ja kaasamist ndudvate plaanide arv on vdhenenud ja
suurem rohk on pandud nendele eelndudele, mille peaks vastu votma veel
praegune Riigikogu koosseis. Ometi esitati suvel ja stigisel avalikule konsul-
tatsioonile valjatootamiskavatsusi, mille pohjal vormistab seadusemuuda-
tused tdendoliselt jairgmine koalitsiooni. Olgu naiteks tulevikutodga seotud
to60iguse muudatused, alkoholiregistri drakaotamine, td6dnnetuskindlus-
tuse slisteemi reform ja merediguse revisjon.

VTK-de arv on tinavu
kahanenud ka ldhene-
vate valimiste tottu:
suurem réhk on
eelndudel, mille peaks
vastu votma veel
praegune Riigikogu
koosseis.
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Joonis 2. VTK-de ja seaduseelndude arv ministeeriumide kaupa 2014-2018, sh
korduvalt esitatud eelndud ja VTK-d (2018: jaanuar—juuli)

Vahim VTK-sid on suhtarvuna Majandus- ja Kommunikatsiooniministee-
riumil, Keskkonnaministeeriumil ja Vélisministeeriumil. Teistest vdhem on
neid ka Rahandusministeeriumil. Valisministeeriumi puhul on vaikese arvu
taga valislepingute ratifitseerimisseaduste eelndud, mille kohta kehtib VTK
koostamise erand. Keskkonnaministeeriumi valdkonnas on aga hiljuti 6igust
ulatuslikult kodifitseeritud ja seet6ttu on arusaadav, et ei ole kavandatud
uusi pohimottelisi odiguslikke muudatusi, mis ndudnuks odigusloome
alustamist VTK-st. Seega on Keskkonnaministeeriumi eelndude pohiosa
moodustanud arvukad EL-i 6igust iile votvad eelndud, mille puhul on samuti
pohjendatud jatta VTK koostamata, kui mdjude analiitis on tehtud juba EL-i
oigusloomemenetluses Eesti seisukohta kujundamisel vdi lilevoetav akt ei
jata riigile erilist diskretsiooniruumi.

Enim VTK-sid suhtarvuna on Haridus- ja Teadusministeeriumil, Kaitse-
ministeeriumil ja Maaeluministeeriumil, tublid on olnud ka Kultuuri-
ministeerium ja Siseministeerium. Absoluutarvuna on aga kdige enam VTK-
sid koostanud Justiitsministeerium (41) ja Sotsiaalministeerium (28).

2018. aastal on absoluutarvudes umbes sama pilt: Justiitsministeerium
ja Sotsiaalministeerium on esitanud vordselt VTK-sid, kuid suhtarvudes on
parima tulemuse teinud Kaitseministeerium, hea nditaja on ka Sotsiaal-,
Kultuuri-, Justiits- ja Maaeluministeeriumil.

Enim VTK-sid suht-
arvuna on Haridus- ja
Teadusministeeriumil,
Kaitseministeeriumil ja
Maaeluministeeriumil.



VTK-de ja eelndude arv ministeeriumide kaupa aastal 2018
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Joonis 3. VTK-de ja seaduseelndude arv ministeeriumide kaupa, sh korduvalt esitatud
eelndud ja VTK-d (jaanuar—juuli)

Viljatootamiskavatsuse eesmark on korraldada avalik arutelu, analiilisida
probleemi koéiki lahendusviise ja kiisida, kas probleemi saaks lahendada ka
seadust muutmata. Kui arutleda nende asjade iile juba normide s6nastus-
ettepanekute pdhjal, siis viga tdendoliselt ei aktsepteerita muud lahendust
peale digusliku sekkumise. Mida enam algab digusloome VTK-st, seda tde-
naolisemalt luuakse digusnorme ainult siis, kui neid on tdesti vaja. Vétame
naiteks t600iguse ajakohastamise VTK, mille marksonadeks kaugt6o, paind-
likkus, lithiajaline ja ebatraditsiooniline t66. Tekib kiisimus, kas probleeme
pohjustab odiguse jaikus. Ehk saab to6digust kohandada tdnapdeva vaja-
dustele ja tdlgendada norme varasemast teistmoodi? Kui to6lepingu seaduse
§ 43 Idikes 1 on kirjas: ,kui td6andja ja todtaja ei ole kokku leppinud® - miks
siis ei saa seda mdista nii, et kdik kokkulepped ongi vdimalikud selles
ulatuses, mida seadus ei keela. Kasulik 6igusloomeline voéi siis hoopis
oigusloomevaba lahendusviis on ka arusaadav teavitus selle kohta, millised
head paindlikkust véimaldavad lahendused on juba olemas.

Ténu varasele kaasamisele saavad asjaosalised probleemi lahendamisel
kaasa radkida, selgitatakse valja, milline méju voib tihe voi teise lahendusega
kaasneda ja kokkuvdttes leitakse paremini rakendatav lahendus. Seeparast
oli hea meel tutvuda veterinaarseaduse eelndu ning toiduseaduse ja s6oda-
seaduse muutmise seaduse eelndu VTK-ga, kus tutvustatakse iilevaatlikult,
labimdeldult ja selgelt, milliseid erisusi vdiks Eestis kasutada ning milliseid
uuringuid plaanitakse teha, et votta EL-i digusakt ilile parimal moel. Kuna
VTK esitati aegsasti (ligi kaks aastat enne iihe ja 3,5 aastat enne teise eelndu
joustumisaega), jdutakse teha uuringuid ja kaasata huvipooli.

VTK tdidab eesmarki, kui selles kasitletakse tdepoolest kdiki probleemi
lahendamise viise. Nagu varemgi on probleeme alternatiivide esitamise ja
analliiisiga. Kui késitlus on poolik, vdib hiljem olla raske pdhjendada eelndus
pakutud lahenduste proportsionaalsust. Tuntuim ndide on mone aasta eest
rohket tahelepanu saanud alkoholi- ja reklaamiseaduse eelnéu!. Kdesoleva

1 Menetluskaik: https://www.riigiteataja.ee/eelnoud/menetluskaik/SOM/15-1469

Mida enam algab
digusloome VTK-st,
seda tdendolisemalt
luuakse digusnorme
ainult siis, kui neid on
toesti vaja.

VTK taidab eesmaérki,
kui selles kasitletakse
toesti koiki probleemi
lahendamise viise.


https://www.riigiteataja.ee/eelnoud/menetluskaik/SOM/15-1469

aasta ndide on to6dnnetuskindlustuse seadus. Kuna eelnoul on lai kande-
pind - teema puudutab nii tédandjaid kui ja todtajaid - on vaga tervitatav, et
alustati VTK-st. Kahjuks aga oli terve VTK iiles ehitatud iihele lahendus-
viisile. Ei analiilisitud muid véimalusi peale uue t660nnetuskindlustuse
seaduse koostamise, mille ainsa regulatiivse véimalusena nahti erakindlus-
tusel pohinevat todO0nnetuste hiivitamise siisteemi, ning seetdttu ei
selgitatud, miks on valitud lahendus ainudige. Samuti ei kaasatud to6andjaid
ja tootajaid, ehkki seda oleks tulnud kindlasti teha.

Hea ndide on riikliku statistika seaduse ja teiste seaduste muutmise
seaduse eelndu VTK, mis oli kiill tavaparasest veidi erinevalt iiles ehitatud,
kuid ka nii voib, kui kajastatakse koiki olulisi sisuelemente - tdhtis on sisu,
mitte vorm. Tegu oli valdkonda suuresti iimber korraldava VTK-ga, mille
probleeme ja nende lahendusi kirjeldati selgelt ja (iheselt arusaadavalt.

VTK-de ja eelndude koondarv kuude kaupa
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Joonis 4. VTK-de ja seaduseelndude arv kuude kaupa aastail 2014—2018, sh korduvalt
esitatud eelndud ja VTK-d (2018: jaanuar—juuli)

Nagu naha, esitatakse digusloomealgatusi koige rohkem kaks korda aastas: Oigusloomealgatusi
martsis-aprillis-mais ja septembris-oktoobris. Joonis kajastab eelndude ja esitatakse koige
VTK-de Justiitsministeeriumile kooskdlastamiseks esitamise aega, mis rohkem kaks korda

aastas: kevadel ja

tahendab, et seaduseelndu saab esitada valitsusele heakskiitmiseks ja edasi . ;

o B . ) ) varasiigisel. Valitsusel
Riigikogule vdhemalt kuu aega hiljem, enamasti aga laheb rohkem aega. tasub ehk maelda,
Moningaid tempomuutusi toovad mustrisse valimistsiiklid ja wvalitsuse kuidas esitada eel-

nousid Riigikogule

vahetumine, kuid tildiselt 1dheb valitsuses kiireks vahetult enne Riigikogu N
ithtlasemalt.

kevad- voi stigisistungjargu l6ppu. Siis kipuvad kokku kuivama ka koos-
kolastamise ja avaliku konsultatsiooni tdhtajad. Ebaiihtlast koormuse
jaotust silmas pidades tasub valitsusel ehk moelda, kuidas esitada eelndusid
Riigikogule aasta jooksul tihtlasemalt.

Valitsuses menetletud seaduseelndude arv korreleerub iildiselt vaikse
viivitusega vastuvoetud seaduse arvuga.



Riigikogus vastu voetud seaduste arv aastail 2010-2017
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Joonis 5. Riigikogus vastu vGetud seaduste arv 2010-2017

Mida rohkem jargida ndudmist luua seadus tliksnes toelise vajaduse korral,
seda kindlamalt on nende arvude taga ainult vajalikud regulatsioonid.
Naiteks kinnisasja avalikes huvides omandamise seaduse eelndu nditlikus-
tas vaga hasti olukorda, kus on vaja luua norme oigusselguse ja vordse
kohtlemise tagamiseks. Vaja oli reguleerida jargmisi olukordi: kokkuleppe-
line omandamine; kinnisasja omandamise alternatiive siatestavad normid,
nagu kinnisasjade vahetamine ja imberkruntimine, kiirmenetlus, maa vélja-
ostmine koos eraldi motivatsioonitasuga; kinnisasja vaartuse hindamise
lihtsed pohimaétted, et tagada vordne kohtlemine ja diglane tasu.

Kiisitav oli aga nditeks kavatsus muuta relvaseaduse, strateegilise
kauba seaduse, lohkematerjaliseaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse
eelndus relvade liigitust nii, et ilma sisuliste pohjendusteta ja vajadust
hindamata oleks digusaktides laialdaselt asendatud teenistusrelvaga seotud
moisteid. Parast pikki labirddkimisi 0nnestus moistete siisteemis leida
moistlik kompromiss, nii et polnud vaja teisi 6igusakte muuta, ning vajalik
eelndu joudis valitsusse ja sealt edasi Riigikogusse.

Viljatootamiskavatsuse koostamata jatmise pohjused

Enne kui tutvuda VTK koostamata jatmise levinumate pohjustega, tasub
vaadata, kui paljudele menetluses olevatele eelndudele on VTK tehtud.
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Joonis 6. Eelndude jaotus eelnenud VTK jargi.

* Arvestatud on vaid 2012. a kehtima hakanud HONTE jargi koostatud eelndusid,
mistottu jaid mitmed 2014.-2015. a menetletud eelndud sellest arvestusest vélja
(eelndu oli algatatud HONTE iileminekuajal).

**2018. a: jaanuar-juuli.

Kuigi eelndudele eelnenud VTK-de osakaal on kahel viimasel aastal, seal-
hulgas 2018. a esimesel seitsmel kuul, olnud viiksem kui 2016. a (vastavalt
30% ja 45%), on see siiski suurem kui 2014.ja 2015. a, kus VTK eelnes ainult
vastavalt 19% ja 17% eelndudele.

VTK-de koostamata jatmise pohjused 2014-
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Joonis 7. VTK-de koostamata jatmise pohjuste osakaalud (sisaldab ka korduvalt
esitatud VTK-sid).

VTK koostamata jatmise pdhjuste seas torkab silma iiha suurenev kiire-
loomuliste eelndude arv. Mdtlemapanev on, et 2017. aastal oli ligi neljandik
koikidest Justiitsministeeriumile kooskdlastamisele esitatud seaduseel-
noudest kiireloomulised, s.t neile ei eelnenud VTK-d:

2017. aastal oli iga
neljas eelnou kiire-
loomuline. Sama
tendents jatkub
2018. aastal.



1) kaitsevaeteenistuse seaduse, kaitsevaeteenistuse seaduse rakendamise
seaduse, politsei ja piirivalve seaduse ning prokuratuuriseaduse
muutmise seaduse eelndu (eripensionid);

2) riikliku matusetoetuse seaduse kehtetuks tunnistamise ja sellega
seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus;

3) tulumaksuseaduse muutmise seadus (osalusoptsioonid);

4) ettevotlustulu lihtsustatud maksustamise seadus;

5) maavalitsuste reformist tulenev Vabariigi Valitsuse seaduse ja teiste
seaduste muutmise seaduse eelndu;

6) vaarteomenetluse seadustiku ja sellega seonduvalt teiste seaduste
muutmise seadus;

7) tulumaksuseaduse muutmise seadus;

8) riigivaraseaduse muutmise seadus;

9) riigieelarve seaduse muutmise seadus (eelarve tasakaalu reegel);

10) maksukorralduse seaduse ja sotsiaalhoolekande seaduse muutmise
seadus;

11) kdibemaksuseaduse ja tulumaksuseaduse muutmise seadus (t66andja
auto omatarbeks kasutamine);

12) sotsiaalhoolekande seaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste
seaduste muutmise seadus;

13) tulumaksuseaduse muutmise seadus (pangaldiv);

14) magustatud joogi maksu seadus;

15) sotsiaalhoolekande seaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste
muutmise seadus;

16) ettevotluse toetamise ja laenude riikliku tagamise seaduse muutmise
seadus;

17) korrakaitseseaduse, tihistranspordiseaduse, kohaliku omavalitsuse kor-
ralduse seaduse ja vairteomenetluse seadustiku muutmise seaduse
eelndu;

18) vaarteomenetluse seadustiku ja sellega seonduvalt teiste seaduste
muutmise seaduse eelnou;

19) pohikooli- ja gimnaasiumiseaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste
muutmise seaduse eelndu;

20) maksukorralduse seaduse ja sotsiaalhoolekande seaduse muutmise
seadus (NEET noored);

21)riigivaraseaduse muutmise seadus;

22)isikut toendavate dokumentide seaduse muutmise seadus (digitaalse
isikutunnistuse kehtivusaeg);

23) perehiivitiste seaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise
seaduse eelnou (isapuhkus);

24) ravikindlustuse seaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise
seaduse eelndu;

25) Eesti territooriumi haldusjaotuse seaduse ja kohaliku omavalitsuse
korralduse seaduse muutmise seaduse eelndu;

26) sotsiaalmaksuseaduse ja tulumaksuseaduse muutmise seadus (FIE-na
tegutsemise soodustamine);



27) Eesti Haigekassa seaduse ja teiste seaduste muutmise seadus (tulubaasi
laiendamise ja riigieelarveliste kulude liikumine);

28) Eesti Haigekassa seaduse muutmise seadus (ndukogu liikmete arvu
vdahendamine).

Kindlasti tegelesid need eelndud oluliste teemadega. Onneks v&i kahjuks ei
joudnud koik loetletud eelndoud vastuvotmiseni. Omavalitsuse korrakaitse-
ametnikule vahetu sunni 6igust anda kavandav eelndu jai valitsuse istungile
esitamata, magusamaksu seaduse jattis valja kuulutamata president jne.
Tasub aga arutleda, kas kdigi nende eelndude menetlemine kiireloomulisena
oli pohjendatud, kuivord enamikul neil olid markimisvairsed mdjud.
Seejuures pidasime ainult kuue eelndu mdjuanaliiiisi piisavaks. Ulejaanute
puhul tuli seda taiendada voi tulnuks see lausa uuesti esitada. Ja veel: kdigist
kiireloomulistest eelndudest ainult kolmele kavandati eelnéu koostamise
kaigus joustumisjargne jarelhindamine. Selline kiireloomuliste eelndude
hulk eelmisel aastal oli kahtlemata pdhjustatud ka valitsuse vahetumisest.
Seni kuni digusloomemenetluse siisteem riigis ei muutu, jadb see tendents
jatkuma. Nagu on see jatkunud tdnavugi, kui kooskdlastamisele esitatud
eelndudest on kiireloomulisi ligi viiendik.

MGjude hindamine ja kaasamine

Nagu algul mainitud, paraneb iga aastaga mdjuanaliiiiside kvaliteet ja
mojude hindamise voime. Esiteks leidub kiireloomuliste eelnéude kdrval ka
positiivseid naiteid oluliste mdjude hindamise kohta. Teiseks kajastatakse
mojusid kdigi nendegi seaduseelndude seletuskirjas, mille mdju ei ole oluline
HONTE tihenduses. Vilja on té6tatud selge mdjuhindamise struktuur, mis
toetab eelndu koostajat. Samuti pooratakse tdhelepanu mojuanaliitisi
metoodiliste oskuste arendamisele. Kevadel algas mahukas mitmest moodu-
list koosnev koolitusprogramm koost66s Praxisega kokku 700 poliitika-
kujundajale ja analiiiitikule riigiasutustest, kohalikest omavalitustest ning
vabatlihendusest, mis sisaldab iildisemate moéjuhindamise ja kaasamise
aluspéhimdtete korval ka viga spetsiifiliste andmeanaliiiisi meetodite ja
toovahendite koolitusi. Seda koolitust on aastaid oodatud.

Tuvastatud mdjude olulisus ja oluliste majude lisaanaliiiis
VTK-des ja eelndudes 2018

Oluline moju:

|' olulise maju
| /1 anallus lisatud

vOi plaanis
12%

Oluline maju: olulise

Olulist mdju ei mdju anallius ei ole
tuvastatud plaanis vGi tegemata
79% 9%

Joonis 8. MGju olulisus ja selle analttsimine, 2018 (jaanuar—juuli). Olulise m&ju anallls
oli esitatud kas eraldi lisana, viitena vdi integreeritud VTK vdi seletuskirja koosseisu. VTK-
de puhul vbeti arvesse ka need, kus oluliste m&jude analiiisi alles kavandati.

Modjuanaliiiiside
kvaliteet ja m&jude
hindamise véime
paraneb iga aastaga.



Mitme olulise muudatuse mojusid on analiilisitud eraldi, nt pensionifondide
valitsemistasusid? ja riikliku vanaduspensioni jatkusuutlikkust3. Pohjalikud
analiiiisid olid vanemahiivitise siisteemi reformivate eelndude* taga. Selli-
seid alusuuringute naiteid voiks rohkem olla.

Oluline lahendust ndudev kiisimus on andmebaaside ristkasutus
keerukate mojuanaliiiiside tegemiseks. Samuti tuleb md&elda, kuidas stiste-
matiseerida ja kdttesaadavaks teha olemasolevad uuringud. Kuni tilevaadet
pole, ei ole ressursisadstlik analiilise teha. Olemasolevaid andmeid ja juba
plaanitud tegevusi tuleb maksimaalselt dra kasutada ka jarelhindamisel.
Seepdrast on eriti tihtis juba seaduseelndu koostades 1dbi mdéelda, millised
on need konkreetse seaduse eesmérgid, mille saavutamist hiljem hinnata, ja
milliste niitajate alusel seda tehakse.

Mojude jarelhindamine (eelndud, v.a vilislepingud)
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M Planeeritud M Ei/info puudub

Joonis 9. Mdjude jarelhindamise plaanid eelndudes (sh seletuskirjades), v.a valis-
lepingud, 2015-2018 (2018: jaanuar—juuli)

Modjude jarelhindamise puhul saab radkida enamasti plaanidest, sest HONTE
alusel tehtavaid jarelhindamisi kavandatakse valdavalt alates aastast 2020.
Koik senised mdjude jarelhindamised on koostatud Rahandusministee-
riumis, nditeks tubakatoodete ja kiituse aktsiisitdbusude mojuanaliiiis5, mis
esitati HONTE alusel Riigikogule; kohustuslike pensionifondide valitsemis-
tasu analiiiis tehti investeerimisfondide seaduses sitestatud jarelhindamise
kohustuse tditmiseks ja selle tulemusena loodud eelnéu, mis on Riigikogu

2 https://eelnoud.valitsus.ee /main/mount/docList/bc4d120e-5b5f-4576-8f2d-
dc0597eec514

3 https://www.sm.ee/sites/default/files /content-

editors/Sotsiaal /vanaduspensioni jatkusuutlikkuse analuus 2016.pdf

4 https://eelnoud.valitsus.ee /main/mount/docList/9ce87efd-f727-428c-84a5-
ffd7b15407a9 ja https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/cOel 62f4-
6ded-41f8-9267-496fc617dc99

5 https://www.valitsus.ee /et /uudised /valitsus-esitab-riigikogule-2015-aasta-
juunis-vastu-voetud-tubakatoodete-ja-kutuse , analiiiis ise kdttesaadav:
https://www.rahandusministeerium.ee/et/system/files force/document files/atk
eas-analuus-01032018.docx?download=1
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menetlusesé, sisaldab ka kavandatava regulatsiooni jarelhindamist kohus-
tavat normi.

Ka halduskoormuse hindamisel seisab kaalukas arendustegevus alles
ees. Selle teema on vdtnud oma pilgu alla Majandus- ja Kommunikatsiooni-
ministeeriumi juures tegutsev nullblirokraatia rakkeriihm, kes plaanib
slisteemset ja koordineeritud halduskoormuse mootmise korraldust. Kuni
tihtseid halduskoormuse mootmise pohimétteid pole, on Justiitsminis-
teerium jalginud seadusloome mdju halduskoormusele, tuginedes eelndu
koostajate kirjeldavale hinnangule méju olemuse kohta.

Koormuse muutus ettevétjatele, kodanikele, avalikule
sektorile 2016-2018*
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Joonis 10. Seaduseelndude ja VTK-de msju ettevotjate ja kodanike halduskoormusele
ning avaliku sektori té6koormusele, 2016 -2018*

*2018. a: jaanuar-juuli.

Viimase kolme aasta jooksul on ettevétjate halduskoormust vihendavate
VTK-de ja eelndude arv kasvanud: kui 2016. aastal oli ettevotjate haldus-
koormust kasvatavaid ja kahandavaid eelndusid peaaegu vordselt (modlemat
18%), siis tdnavu on halduskoormust kahandanud iga viies eelndu (20%),
kasvatanud aga iga seitsmes (14%) - seega on halduskoormus iildiselt
vahenenud. Aastatega on vahenenud ka ebamaéarasus ehk olukorrad, kus
halduskoormuse muutuse kohta pole infot (14% juhtudest vs 9% juhtudest).
Kahaneva halduskoormuse positiivne ndide on tanavu oktoobris avalikule
arutelule esitatud alkoholiseaduse VTK, mille eesmark on kaotada alkoholi-
register ja topeltteavitamise kohustus. Juba enne VTK-d tehti standardkulu
mudeli meetodil pohjalik halduskoormuse analiilis ja jouti jareldusele, et
halduskoormuskulu vaheneb aastas keskmiselt 140 000 eurot.

6 https: //www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/734f1e8b-f871-4cff-9730-

c0c8034e32dc/Investeerimisfondide%20seaduse%20muutmise%20ja%20sellega
%20seonduvalt%20teiste%20seaduste%20muutmise%20seadus
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Seaduseelndudega kodanikele pandav halduskoormus on viimase kolme
aasta jooksul kdikunud ja jareldusi on keeruline teha, ent trend naib olevat
kergelt negatiivne: kui 2016. aastal 14% eelndude puhul koormus kahanes
ja 3% puhul kasvas, siis tdnavu on need naitajad 13% ja 5%. Siiski v6ib vaita,
et eelndud pigem kahandavad kui kasvatavad kodanike halduskoormust.

Eelndude moju avaliku sektori tookoormusele on piisinud stabiilne, ent
suhe tekitab muret: té6koormust kahandab iga viies eelndu ja kasvatab iga
kolmas-neljas. Kuivord Eestis otsitakse pidevalt voimalusi avaliku sektori
kulusid kokku hoida, peaks seadusloome avaliku sektori tookoormust pigem
vdahendama. Muidu voib kergesti tekkida olukord, kus ametnikud ei tule
tookohustustega toime ja avalik sektor ei suuda iilesandeid tdita. Ent leidub
ka haid nditeid, sealhulgas vilisteenistuse seaduse muutmine, mis 16petab
mahuka ldhetustaotluste ja kuludokumentide biirokraatia ning vdhendab
lisatasude arvu. Keerulise tSekimajanduse asemele tuleb piisavalt suur pohi-
palk ja selged lahetusega seotud tasud. See on igati mdistlik lahendus, kus
riik ja ametnikud saavad keskenduda pohitegevusele. Tanu muudatusele
jadb Vialisministeeriumis dra umbes 1500 menetlust aastas. See omakorda
vahendab taotluste lahendajate, personali-, haldus- ja rahandusosakonna
teenistujate t00aega.

Kaasamine ja mojude hindamine on {ihe miindi eri pooled: kaasamise
kaudu saavad huviriihmad teavet neid puudutavate muudatuste kohta ja
annavad tagasisidena omakorda praktilist sisendit mdjuhinnangutesse, mis
sel moel tdiendatuna pakub otsustajatele olulist alusinfot. VTK etapis
kaasatakse huviriihmi iisna laialdaselt, keskeltlabi 75-80% juhtudest, ja
tanavu naitab see suhtarv kerget tdusutrendi. Kuigi eelndu etapis kasuta-
takse endiselt laialdaselt liksnes formaalsemat ehk valitsuse infosiisteemi
(EIS) kaudu kaasamist, voib tddeda, et ainult EIS-i kaudu arvamuse kiisimise
osakaal on viimastel aastatel hakanud vdhenema, olles tdnavu napilt iile
50%. Ligi 25% juhtudest vois aru saada, et kaasamine oli aktiivne, huvi-
rihmadega konsulteeriti ja enne lahenduste pakkumist arutati probleeme
pohjalikumalt. Muudel juhtudel iiritati kaasata eri infokanalite kaudu.

Eelndude infosiisteemile kui valitsuse kesksele infokanalile on kaigil
suuremad ootused, kui aastaid tagasi loodud siisteem suudab pakkuda.
Seetdttu ongi algatatud EIS-i tdielik uuendamine, et muuta kaasamis-
keskkond tanapaevaseks ja kasutajasébralikuks.

2018. aastal tegi Riigikantselei kaasamispraktikate analiilisi, et hinnata
kaasamise hea tava jargimist ja kaasamise kasu digusloomes, tuvastada
kaasamise ja mdjude hindamise kitsaskohad, samuti viisid, mida kasutada
eeskujuna, ning selgitada valja kaasatute kogemused ja hoiakud kaasamise
suhtes. Uuringu tulemusi kasutab Riigikantselei valdkonna arendamiseks.
Riigikantselei juhtimisel on elavdatud ministeeriumide kaasamis-
koordinaatorite vorgustikutood.

Eelnoude kvaliteet

Pohiseaduse ja tiiviaktidega kooskdla probleeme on eelndude kooskdlasta-
misel tuvastatud aastati lisna pusival maaral. PShiseadusega kooskdla on
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arutatud ligi 10% eelndude puhul, valdkonna tiiviseadustega kooskdla pole
tagatud olnud kuni 30% algatuste puhul. Tanavu seitsme kuu jooksul olid
need naitajad vastavalt 7,5% ja 24,5%.

Muinsuskaitseseaduse eelndu juures kerkis kahtlus, kas lahendus on
kooskolas pohiseaduse sitte ja mottega. Eelndus oli palju keelde, kohustusi
ja karistusi ning lisaks lahendus, mille kohaselt saaks omanik toimetada
kultuurivddrtusega Kkinnistul alles parast muinsuskaitse luba. Eelndu
kooskdlastamise kdigus kerkis esiteks kiisimus, kelle huvi ja kohustus on
muinsust kaitsta. Kui see on riigi avalik huvi, siis ei ole niisugune suhtumine
omanikku ja pdhiseaduse § 32 omandidigusse dige. Omanikule véib muinsus
olla ainult iiks paljudest piirangutest. Kui omanik peab arvestama iihtaegu
muinsuse, ehitamise, tuleohutuse, veekaitse, keskkonnakaitse, looduskaitse,
vaartusliku poéllumaa, maavarade, kohaliku milj66 kaitse jm nduetega, siis
esiteks peavad need kdik olema iiksteisega kooskolas. Teiseks peaks omanik
saama korraga lihest kohast - nditeks ehitusregistrist - kogu olulise info.
Omaniku ja riigi vastastikku austava suhtumise ja suhtlemisega sobib
paremini Riigikokku joudnud lahendus, kus on nduded ilma piiravate
keeldude ja kdskudeta. Samuti peaks edaspidi véimaluse korral piisama
sellest, kui omanik annab riigile teada oma kavatsustest kinnistul midagi
teha. Riik sekkub vaid siis, kui see on konkreetsel juhul vajalik. Selline
lahendus ei kahanda kuidagi omaniku vastutust ega tdhenda, nagu ei tuleks
taita nditeks muinsuskaitsendudeid.

Pohiseaduse maétte iile arutlesime ka korgharidusseaduse eelndu juures,
kui kiisisime, milles seisneb pdhiseaduse §-s 38 sdtestatud iilikooli auto-
noomia olulisus. Nimelt seisneb see olulisus kdrghariduse andmiseks sobi-
vas korralduses, mis kindlustaks korghariduse parima kvaliteedi ja tagaks
korgkoolile piisava enesekorraldusvabaduse. Kuigi iilikoolid tdidavad
pohiseaduslikku tilesannet, ei ole nende autonoomia eesmark omaette, vaid
tiksnes vahend ja garantii péhiseadusliku kdrgharidusiilesande taitmiseks.

Pohiseaduse §-ga 3 kooskdla kiisimus tousis krediidiasutuste seaduse jt
seaduste muutmise seaduse eelndu kooskdlastamise kaigus, kus sooviti
anda Finantsinspektsioonile 6igustloova akti andmise padevus, nii et
krediidiasutuse likvideerijate tegevusaruanne ja loppbilanss oleksid
Finantsinspektsiooni noutud kujul ja vormis. Olemuselt on andme-
koosseisude ja aruande vormi kehtestamine tildakt, Finantsinspektsioonil
aga ei ole lldakti kehtestamise padevust, mistottu ei ole niisugune
volitusnorm pohiseadusega kooskdlas. Sellise tildakti saab kehtestada
rahandusminister ja teistes valdkonna seadustes on sarnaseid volitusnorme
rahandusministrile ka antud. Finantsinspektsiooni ega muid valitsusasutusi
ei saa pidada organiks, kellele anda erandina normiloomefunktsioon
(RKUKo 26.04.2016, 3-2-1-40-15, p 51 jj).

Normitehniliste markuste hulk on olnud aastaid tisnagi muutumatu.
[Imselt oleks pilt marksa parem, kui tooni ei annaks kiireloomulised
eelndud, milles normitehnika reeglite jargimine on kahjuks olnud puhuti
teisejarguline. Halb, kuid dpetlik ndide on Tehnilise Jarelevalve Ameti ja
Tarbijakaitseameti ithendamist kasitlenud eelndu, mille kooskdlastamisele
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saadetud versioonis esitati enam kui 50 seaduses iiksnes formaalne muu-
datus: asendati praeguste ametite nimed uue ithendameti nimega. Seejuures
ei olnud eelndu koostajad tildse moelnud, milline ndeb formaalse muudatuse
jarel vdlja seaduse terviktekst. Tagajarjeks olnuks digusteksti siistemaatikat
eiravad loetelud ja laused, kus uue tihendameti nimetust korratakse samas
sdttes mitu korda, ja digustekst, milles ei arvestata ametite ithendamise jarel
tekkivat padevuste muutust. Ka nailiselt formaalsetele muudatustele ei tohi
liheneda pealiskaudselt. Oigusakti koostaja peab alati métlema, millisena
ndeb muudatus vilja muudetava seaduse terviktekstis.

Selge digus

Rdomustab, et seaduseelndude keelevead on hakanud viimastel aastatel
vahenema. Kui varem oli ligi 30%-s eelndudest rohkesti keelevigu, siis niitid
on kehva keelekvaliteediga eelndusid 10% ja domineerivad vaheste keele-
vigadega eelndud (u 70%).

Kuid t66 selgema diguskeelega ei piirdu ainult eelndude toimetamise ja
kontrolliga. Tdnavu ilmus diguskeele probleemkohti ja uuendusi vahendava
ja kisitleva ajakirja Oiguskeel 100. number. Oluline arutelukoht on aastaid
olnud ka Justiitsministeeriumi eestvedamisel korraldatav diguskeelepaev,
mis oli sedapuhku Eesti Vabariigi juubeli puhul tavalisest suurejoonelisem.
Nimelt korraldas ministeerium tdnavuse diguskeelepdeva koosto6s Pdhja-
maade Ministrite Noukoguga ning kutsus keelepdevale osalema ja esinema
ka partnerid Pdhja- ja Baltimaadest. Osalejad said teada, kuidas kontrol-
litakse diguskeelt Islandil, Latis, Soomes, Rootsis, ning Eesti ja Taani naitel
sai kuulata, millised keerdkiisimused on neis riikides paevakorral. Samuti
arutleti, et olukorras, kus tehisintellektil on tdita aina suurem roll, tuleb labi
moelda, kuidas luua norme, mis oleksid tihtmoodi mdistetavad nii inimesele
kui ka tehisintellektile. Oiguskeele selguse ja arusaadavuse teemal jii
kolama mote, et kuna diguseksperdid moistavad teksti teistest rithmadest
erinevalt, siis on neil teiste ees eelis. Selleks et tavainimene mdistaks digus-
teksti samamoodi kui digusekspert, peaks ta konstrueerima samasuguseid
skemaatilisi struktuure ning tal peaks olema samasugune haridus- ja
kogemustaust - aga seda tal muidugi ei ole. Uks vdimalus siirast vajaka-
jadmist tasandada on testida digusloomes, kuidas kasutaja tekstist aru saab.

Oigusloome arendamine

Jatkunud on Euroopa Liidu Euroopa Sotsiaalfondi projekt ,Oiguse revisjon“.
Alanud on hingu-, maksejouetus-, riigikaitse-, kriminaalmenetlus- ja
merediguse revisjon. Uhingudiguse revisjonis on valminud seaduse eelndu
analtitis-kontseptsioon, mille ettepanekuid hakatakse ilmselt juba tdnavu
arutama revisjonikomisjoni ja avalikkusega. Maksejouetusdiguses on
valminud valjatédtamiskavatsus, mis on revisjonikomisjoniga labi arutatud
ja plaanitakse lahiajal saata avalikule konsultatsioonile. Riigikaitsediguse
revisjonis on seaduseelndu analiiiis-kontseptsioon ldbinud avaliku arutelu
ja praegu koostab toorithm riigikaitseseaduse muutmise seaduse eelnou.

14

Eelnoudes on aina
vahem keelevigu.

Kuidas luua norme,
mis oleksid iihtmoodi
moistetavad nii
inimesele kui ka
tehisintellektile?

Kéaimas on viie
oigusvaldkonna
revisjon.



Kriminaalmenetluse seadustiku jt seaduste muutmise seaduse eelndou on
labinud avaliku arutelu, milles tehtud markuste labivaatamise jarel
esitatakse eelndu eeldatavasti novembris valitsusele. Merediguse revisjonis
on valjatootamiskavatsused labinud avaliku kooskdélastuse ja markuste
alusel hakatakse koostama seaduseelndu kontseptsiooni.

Oigusloome arendamise projekti raames korraldatakse digusloome-
juristide koolitusi, digusloomeametnike dppereise ja viiakse ellu digusloome-
juristide jarelkasvuprogrammi. Tanavuses plaanis on theksa koolitust
kohaliku omavalitsuse diguse ja iihingudiguse teemal.

Mereoiguse revisjoni raames on kdidud 6ppevisiidil Saksamaal ja 6igus-
loomejuhtide imarlaua raames Hollandis, kus kohtuti ekspertidega ning
tutvuti sealsete tavade ja digusloomemenetlusega. Kolmandat korda alanud
oigusloomejuristide jarelkasvuprogrammis osaleb kaks noort digusloome-
juristi, kes praktiseerivad neli kuud Justiitsministeeriumis ja ldhevad
seejarel pikemale praktikale partnerministeeriumidesse, Riigikantseleisse
ja Oiguskantsleri Kantseleisse ning tutvuvad Riigikogu, presidendi ja teiste
oigusloomega kokku puutuvate asutuste ja huvirithmade t66ga.

Koost66 on oluline ka véljaspool arendusprojekte. E-residentsuse
arendamine ja tehisintellekti e-krattide to6rithm on head institutsioonide
koost6o naited. E-residentsuse 2.0 teekaardi koostamisel on oluline osa ka
oigusruumi arengu kirjeldamisel ning seda t66d kureerivad Justiitsminis-
teerium ja advokatuur. Oigusruum peab iihest kiiljest maandama Kkuritarvi-
tuste riske ja teisalt andma e-residentidele vdimaluse edendada Eesti
majandust ja ithiskonda laiemalt. Veel ambitsioonikam on krattide t66riihm,
mille tlesanne on koost6os era- ja avaliku sektoriga vaadata tulevikku.
Toéorithmas on loodud ka digusloome rakuke, kes peab vilja selgitama, kas
tehisintellekti kasutuselevotuks on kehtivas diguses takistusi ning kuidas
riik peaks iildse reguleerima tehisintellekti kasutamist. Eelkdige tuleb kone
alla tooteohutuse ja tarbijakaitse satete analiiiis, kindlasti andmekaitse ja ka
vastutuse kiisimus. Oigusteadlaste pidevadel arutasid meie helgeimad
oigusteadlased selle iile, kas ja kuidas muudab tehisintellekt digusmaastiku.

23. oktoobril tutvustas Euroopa Komisjon plaane subsidiaarsuse ja
proportsionaalsuse pdhimdtete rolli suurendamiseks EL-i poliitika kujun-
damisel. Komisjonile tdhendab see ambitsioonikate eesméarkide saavutamist
koige lihtsamal ja vdhem kulukal viisil ning tarbetu biirokraatia valtimist.”
Teatis rohutab vajadust edendada subsidiaarsuse ja proportsionaalsuse
pohimdtetest iihtse arusaama kujundamist. Samuti toonitatakse, et tuleb
tugevdada rahvusparlamentide rolli.

Parlamendi roll peab jatkuma ka &iguspoliitika arengute seiramisel.
Arengusuunad on olnud hea suunanditaja. Nii nagu lihiskond ja digus
arenevad pidevalt, peab ka t66 hea digusloomega jaitkuma parast arengu-
suundade kehtivuse 10ppu. Kdik ei ole valmis ja hea digusloome ei ole veel
igapaevapraktika koigi tahkude parisosa. Hea digusloome poole piiiidle-
miseks on vaja ka edaspidi kokkulepet selles, mis on hea ja mis ei ole.

7 http://europa.eu/rapid/press-release [P-18-6150 et.htm
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Krattide to66rithm
analuusib, kas
tehisintellekti
kasutuselevotuks
tuleb 6igust muuta.

Vaja on uute arengu-
suundade kokkulepet.
Hea digusloome ei ole
veel igapaevapraktika
kdigi tahkude périsosa.
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