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Oigusaktide m&jude pohjalik hindamine véimaldab parandada tulevikus
langetatavate otsuste ja nende pohjal kujundatud oigusloome kvaliteeti.

Oigusaktide mdjude analiiiisist riigitakse Eestis juba aastaid, paraku ei ole senine
diskussioon igapdevast oigusloome praktikat suurel maédral mojutanud. Pohjusi on
mitmeid, peamine ilmselt see, et arutelud oigusaktide mojude analiitisi teemal ei ole
pdlvinud vajalikku poliitilist tdhelepanu ega toetust, mis tagaks muudatuste rakendamise.
Nouded on kehtinud, kuid keegi ei ole nende tditmist jarjepidevalt kontrollinud.
Vahendeid pohjalikuks analtitisimiseks ja rakendusettepanekute viljatd6tamiseks pole
samuti olnud piisavalt. Seoses voimalusega kasutada Euroopa Liidu sotsiaalfondi raha, on
viimati nimetatud takistus tiletatud - justiitsministeeriumi juhtimisel koostatud parema
oigusloome programmi alaeesmaérgiks on seatud oigusaktide mojude analiitisi siisteemi
arendamine.

T606 oigusaktide mojude analiitisi projektiga algas 2007. aasta suvel. Koigepealt analiitisiti
justiitsministeeriumi eestvedamisel kehtivat siisteemi. Sellest sai projekti eelanaliiiis ja
lihtekoht, millest tulenes kogu jargnev t60. Parast eelanaliitisi valmimist loodi projekti
neljaliikmeline t66rihm ning seda kontrolliv ja suunav juhtkomisjon. Juhtkomisjoni
liikmed olid rahandus-, sotsiaal-, keskkonna-, majandus- ja kommunikatsiooni- ning
justiitsministeeriumi, Riigikantselei, Riigikontrolli, statistikaameti ja Riigikogu Kantselei
esindajad, samuti Tartu ja Tallinna tlikooli ning poliitikauuringute keskuse Praxis
esindajad.

Nitidseks on toorithm sisulise tegevuse lopetanud ja vidlja to6tanud ettepanekud
oigusaktide mojude analiitisi korralduse muutmiseks, praegu toimuvad ministeeriumide
ja huvirtihmade arutelud ettepanekute rakendatavuse tle. Juhtkomisjon on t66rihma
ettepanekud koos mirkustega heaks kiitnud ning kohe pirast markuste sisseviimist
tehakse toorithma viljatootatud materjalid kittesaadavaks ka justiitsministeeriumi
kodulehe vahendusel. Jirgnevalt tooriihma valjatootatud ettepanekute pogus tutvustus
senise oigusaktide mojude analiitisi korralduse tdiustamiseks.

Riigikogu Toimetistes on odigusaktide mojude analiitisi olemust ja vajalikkust kdsitletud ka
varem, nditeks William H. Robinsoni artiklis “Teadmus ja voim: uuringute ja
demokraatliku seadusloome olemuslik side” (2003, nr 7) ning Eveli Illingu artiklis
“Oigusaktide md&jude analiiiisi areng Euroopas” (2004, nr 9). Liihitilevaade on vajalik
eelkoige selleks, et moista paremini to6rithma ettepanekute rohuasetusi ja selgitada
probleemide lahendamise vajalikkust.

Analiitisi olemus ja vajalikkus

Oigusaktide mdjude analiiiisi kdigus kogutakse ja analtiiisitakse andmeid poliitikavalikute
ning nende eeliste ja puuduste kohta. Lahtudes kiisimustest, millele digusaktide mojude
analiitsi kaigus vastuseid otsitakse, on voimalik protsess jagada jargmisteks etappideks
(niisugusest jaotusest ldhtub ka nditeks Euroopa Komisjoni digusaktide mojude analiitisi
juhis):

— probleemi mddratlemine: kus me praegu oleme ja miks me soovime midagi muuta;



— eesmadrkide piistitamine: kus me soovime olla;
— peamiste poliitikavalikute kujundamine: kuidas sinna jouda;
— poliitikavalikute mojude analiitis: mis on voimalikud mojud;

— alternatiivsete valikute vordlemine: milline tee soovitud eesmérgini on parim ja kas
valitud tee hiived oigustavad kulusid;

— poliitika jarelhindamine: kas poliitika saavutas soovitud eesmadrgid.

Oigusaktide mdjude analiiiisi (nii enne kui ka pirast digusaktide rakendamist) on kitsamas
tdhenduses tarvis eelkoige selleks, et parandada tulevikus langetatavate otsuste ja nende
pohjal kujundatud 6igusloome kvaliteeti (ingl better regulation). Viimane soltub otseselt
sellest, kui pohjalikku eelt66d oigusakti ettevalmistamisel on tehtud. Kui enne eelnou
koostamist vastatakse olulistele kiisimustele regulatsiooni vajalikkuse ja sellega kaasneva
kohta, paraneb nii eelnoude kui ka seaduste kvaliteet. Sellega hoitakse kokku vahendeid,
mida nouab eelnoude korduv iimbertegemine, et lahendada probleeme, mida oleks
saanud kohe alguses viltida (Justiitsministeerium 2005).

Kvaliteetsema ja parema oigusloome positiivine moju valjendub ka laiemalt. Suurbritannia
kui eduka oigusaktide mojude analiitisi rakendaja seisukoht on, et parem oigusloome
voimaldab kujundada atraktiivsemat ettevotluskeskkonda, suurendada tootlust ja
pakkuda kvaliteetsemaid avalikke teenuseid (Hill 2004, 15). Saksamaa Liitvabariigi
valitsuse koalitsioonilepingus (11.11.2005) seostatakse oigusaktide mojude analtitisi
eelkoige oigusloome lihtsustamise ning biirokraatia vihendamisega (Brok, Dieckmann
2007, 7-13). Tapsemalt on eesmark leevendada ettevotete, kodanike ja avaliku sektori
halduskoormust ning muuta kodanike suhtumine valitsuse tegevusse soosivamaks.

Oigusaktide mdjude analiitisi alavaldkondi on erasektorile langeva halduskoormuse
hindamine ja selle vihendamine. Hollandlased on seni olnud Euroopas edukamaid ja
nende hinnangute kohaselt tooks ettevotete halduskoormuse 25-protsendiline
vahenemine kaasa 1,7-protsendilise sisemajanduse kogutoodangu (SKT) kasvu Euroopa
Liidus (Tang, Verweij 2004, 8). Oigusaktide mojude analiiiisi vajalikkust ja selle positiivset
moju ettevotluse arengule (ja avaliku sektori toimimisele) on teadvustanud ka Eesti
ettevotjad (Luman 2008).

Kokkuvottes avaldub digusaktide mojude analiitisi vajalikkus nii kvantitatiivselt
moodetavas kasus (vdiksemad valitsemiskulud ja majanduskasv) kui ka positiivses mojus
nn pehmetele viartustele nagu avaliku sektori otsuste legitiimsus, mis kaasneb
otsustusprotsessi ldbipaistvuse suurenemisega, ning tdidesaatva voimu aruandekohustus
ja huviriihmade kaasamine.

Senine korraldus ja probleemid

Vaatamata kehtivatele nouetele digusaktide valjato6tamist puudutavates dokumentides
(nditeks Vabariigi Valitsuse 28.09.1999 miirusega nr 279 kinnitatud “Oigustloovate aktide
normitehnika eeskirja” paragrahv 34), ei ole digusaktide rakendamisega kaasnevate
mojude analiiiis Eestis soovitud tasemel. 2007. aasta suvel justiitsministeeriumi juhtimisel
koostatud oigusaktide mojude analiitisi projekti eelanaliitisis ministeeriumide 6igusloome
mojude analiitsi praktikast ja probleemidest tdheldatakse pealiskaudsust nii probleemi
lahendamiseks sobivaima meetme valimisel kui ka viljavalitud meetme



rakendamisjargsete mojude hindamisel. Tihti analtiitisitakse mojusid parast eelnou
valjatootamist, sageli piirdutakse analiiiisi objekti kirjeldamisega, harva prognoositakse
kaasnevaid mojusid ning harilikult ei vorrelda alternatiivseid lahendusi.

Eelanaltitisi kdigus lahati 2005.-2007. aasta stigiseni kooskolastamisele saadetud
seaduseelnoude viljatéotamiskavatsusi ja sel perioodil koostatud eelnoude valikut.
Sealjuures analtitisiti nii ministeeriumide eelnevalt nimetatud olulisi eelnousid kui ka
neid, millele oli tehtud viljato6tamiskavatsus ning mille kohta oli nimetatud
ajavahemikul juba valminud eelnou, sest vdljatodtamiskavatsuse koostamine ise viitab
sellele, et muudatustel voib olla oluline moju.

Analitsitud 18 seaduse eelnou seletuskirja ja 12 seaduse eelnou viljatootamiskavatsuse
puhul ei olnud alternatiivseid lahendusvariante piisavalt lahatud, killaldaseks vois pidada
tiksnes 7 protsendi seletuskirjade ja vdljatdotamiskavatsuste analtitisi
(Justiitsministeerium 2007).

Tavapdrase praktika kohaselt ei tutvusta oigusakti ettevalmistav ministeerium oma t66
vilju huvirithmadele ja teistele ministeeriumidele enne eelnou kohustuslikku
kooskolastamist, mis eelneb eelnou arutamisele Vabariigi Valitsuses. Selleks ajaks on
sisuliste kiisimuste lahendamisele lisaks sonastatud ka normid, mis tuleb iimber
sonastada, kui kooskolastamise kdigus muudetakse sisulisi valikuid.

Uuringutes (Kasemets 2004; Justiitsministeerium 2007) on digusaktide mojude analiitisi
puudulikkuse pohjustena vilja toodud ka ametnike vihest pddevust, samuti viidatud
kehtivale regulatsioonile, mis ei noua enamiku oigusaktide algatamisele eelnevat analiitisi
probleemi olemuse ja selle lahendamise alternatiivide kohta ning ei sdtesta reegleid
protsessi ministeeriumidevaheliseks koordineerimiseks ja kontrolliks (sealhulgas
oigusakti algataja ja teiste ministeeriumide vastutus, mojude jarelhindamise
korraldamine jms).

Ettepanekud siisteemi tdiustamiseks

Analiitisi kehva kvaliteedi pohjustest siisteemse tilevaate saamiseks on voimalik kasutada
iht digusaktide mojude analiitisi tehnikat ja koostada nn probleemipuu:

— pohiprobleem on pealiskaudse poliitikakujundamise tottu tehtud ebakvaliteetsed
otsused ja sellega kaasneda voiv topeltt6o ettevalmistatud eelnoude tdiendamisel pdrast
kooskolastusringi voi halvemal juhul juba rakendatud digusaktide ootamatute ja
soovimatute mojude korvaldamisega;

— pealiskaudse poliitikakujundamise pohjuseks voib pidada ametnike viheseid
kogemusi ja ebapiisavat pddevust digusaktide mojude analiitisimisel;

— ametnikud ei ole kiillalt pddevad, kuigi Riigikantselei korraldab regulaarselt
oigusaktide mojude analiitisi koolitusi. Koolitustel omandatud oskusi igapdevases t00s ei
rakendata ning need ei juurdu. Samuti puuduvad lihtsalt kdsitletavad ja kittesaadavad
juhised oigusaktide mojude analiitisi metoodikate kasutamiseks, mis voimaldaksid
koolitustel omandatut meelde tuletada;

— ametnikud ei rakenda mojude analiitisiks vajalikke to6votteid ja metoodikaid, sest
seda ei noua neilt tilemused (ministeeriumi juhtkond). Parlament ei ole samuti jirjekindel
tdidesaatva voimu algatatud eelndude mojuanaliitiside noudmisel;



— oigustloovate aktide normitehnika eeskirjas sdtestatud (ja olgugi, et ebapiisavate)
oigusaktide mojude analiitisi nouete jirgimist tdidesaatev voim (seaduste puhul ka
parlament) tildjuhul ei kontrolli;

— kehtivatele digusaktidele vastav oigusloomeprotsess voimaldab monest
poliitikakujundamise etapist “iile hiipata”.

Toorithma viljatootatud muudatusettepanekute eesmirk on parandada tdiendatud
oigusaktide vidljatootamise reeglistiku ja seda toetavate juhendmaterjalide abil
oigusloome kvaliteeti, noudes pohjalikumat ja libimoeldumat tegutsemist digusakti
valjatootamise esimestes etappides. Samuti on eesmdirk hoida kokku vahendeid, mis seni
on kulunud oigusakti eelnou viljatootamise hilisemates etappides selle korduvale
kooskolastamisele, avalikkusele eelnou eesmadrkide selgitamisele ja ka kiirustades
vastuvoetud oigusaktide puuduste korvaldamisele. Kaugemas perspektiivis on eesmarkide
saavutamise korvalmoju tohusamalt toimiv avalik sektor ja avalike teenuste parem
kvaliteet. Jargnevalt on kirjeldatud véljatdotatud ettepanekute sisu eespool toodud
probleemipuu tilesehituse kohaselt, alustades puu tilemistest okstest ja liikudes juurte
poole.

Alustada viljato6tamiskavatsusest

Peamine oigusaktide vdljatootamise protsessi muudatusettepanekutest puudutab
poliitikakujundamise etappi, kus tehakse valik oigusakti kui probleemi lahendamiseks
sobivaima meetme kasuks. Nimelt tuleks to6riihma ettepaneku kohaselt edaspidi koigi
olulisi mojusid kaasa toovate seaduseelnoude puhul koostada enne eelnou ja seletuskirja
koostama asumist seaduseelnou valjatootamiskavatsus. Vidljatdotamiskavatsuse
koostamise kohustus on olemas ka praeguses korras, kuid see laieneb ainult
seaduseelnoudele, millega “kavandatakse pohimotteliselt uue digusinstituudi sisseviimist
kehtivasse oigusesse” (Vabariigi Valitsuse reglemendi punkti 3* alapunkt 3).

Probleemid “uue oigusinstituudi sisseviimise” moiste tipse madratlemisega on viinud
selleni, et ka nendel harvadel juhtudel, kui viljato6tamiskavatsus koostatakse, tehakse
seda tavaliselt uute tervikseaduste puhul (ligikaudu 80 protsendil kooskolastamisele
saadetud viljatédtamiskavatsustest). (eOiguse infosiisteemi andmetel on 2003. aastast
alates saadetud kooskolastamisele 37 viljato6tamiskavatsust, neist 30 uute tervikseaduste
vdljatootamisel.) Samal ajal puudub alus eeldamaks, et olemasolevate seaduste muutmise
sitteid sisaldavad eelnoud voiksid kaasa tuua nendest vihem olulisi mojusid voi tagajargi.
Tooriihma véljapakutud muudatusettepanekute rakendamise korral holmaks
vdljatootamiskavatsuse koostamise kohustus koiki seaduseelnousid, vilja arvatud
eelnoud, millega kaasnevad mojud on vaheolulised, samuti iga-aastane riigieelarve
seaduseelnou voi lisaeelarve seaduse eelnou ning Euroopa Liidu diguse tilevotmisega
seotud seaduste eelnoud, mille puhul Eesti seisukoha kujundamise kiigus ei ole peetud
vajalikuks viljatootamiskavatsuse koostamist. Viljatootamiskavatsust ei koostata
maddruseelnoudele.

Viljatootamiskavatsuses mddratakse probleem, mille lahendamiseks seaduseeelnou
koostamist kavandatakse, analiitisitakse alternatiivseid voimalusi (lisaks regulatiivsele
sekkumisele) ja seatakse eelnou eesmark. Seega on tegemist dokumendiga, mis holmab
kolme esimest digusaktide mojude analiitisi etappi (probleemi méidramine, eesmargi
piistitamine, peamiste poliitikavalikute kujundamine). Viljato6tamiskavatsuse
koostamise eesmdirke ongi tagada poliitikakujundamise (ja selle iihe vdljenduse —
oigusloome) protsessi pohjalikkus ning pohjendatus selle algfaasist alates.
Viljatootamiskavatsusest kui digusloome protsessi algust tihistavast dokumendist peab



selguma, miks on ilmnenud probleemi lahendamiseks sobivaim meede uue regulatsiooni
vdljatootamine ja mida soovitakse selle kehtestamisega saavutada.

Peale selle mairatakse toorihma ettepanekute kohaselt tulevikus viljatootamiskavatsuses
seaduseelnou rakendamisega kaasnevad olulised mojud. Mojude olulisuse maddramine on
vormist lihtudes tdhtis esiteks vidljatdotamiskavatsuse koostamisvajaduse
selgekstegemiseks, sest viheoluliste mojudega seaduseelnoudele ei ole
valjatootamiskavatsuse koostamine kohustuslik. Teiseks on mojude olulisuse médidramine
vajalik, sest vdljatootamiskavatsus saadetakse kooskolastamiseks ministeeriumidele, kelle
valitsemisala puudutavates mojuvaldkondades avalduvad mojud kvalifitseeruvad
olulisteks. Mojude olulisuse madaramiseks kasutatakse jargmisi kriteeriume: moju ulatus,
moju esinemise sagedus, mojutatud sihtrithma suurus ning ebasoovitavate mojude
kaasnemise risk. Kriteeriumide kasutamiseks on todtatud vilja tdpsemad
juhendmaterjalid.

Pohirohk info vahetamisel

Kuivord valjatootamiskavatsus on dokument, mille digusakti ettevalmistaja edastab
kooskolastamiseks ka teistele ministeeriumidele, kelle padevusvaldkonnas ilmnevad
eelnou rakendamisel olulised mojud (justiitsministeeriumile kui digusloome
koordineerijale edastatakse kooskolastamiseks koik valjatootamiskavatsused), tagab see
puudutatud ministeeriumide informeerituse ja annab neile tihtlasi voimaluse teha
oigusakti ettevalmistavale ministeeriumile digusloome edasise protsessi kohta
ettepanekuid (milliseid mojusid analiitisida, millele tihelepanu poodrata, milliste
huvirithmadega koost6dd teha jms). Vdljatootamiskavatsuse kooskolastamisele ei jirgne
arutelu Vabariigi Valitsuses, sest selles faasis on pohirohk info vahetamisel. Samuti ei
tdhenda viljatdotamiskavatsuse mittekooskolastamine mone ministeeriumi poolt
automaatselt digusloomeprotsessi 1dppu. Oigusakti ettevalmistaja peab lihtsalt arvestama,
et kui ta kooskolastamata jitnud ministeeriumi(de) ettepanekuid ei arvesta, on toendoline
ka hilisem eelnou kooskolastamata jitmine. Seega voimaldab viljatootamiskavatsuse
kooskolastamine koguda tdidesaatvalt voimult tagasisidet varem, parandades sellega
eelnou kvaliteeti ja hoides kokku toé6aega, mis seni kulus eelnou kooskolastamise jarel
oigusakti taiiendamisele.

Teise muudatusettepanekuna tuleks seaduseelnou ettevalmistajatel olukorras, kus on
otstarbekas enne mahuka seaduseelnou koostamist esmalt valitsuse tasandil leppida
kokku kavandatava eelnou sisulistes pohimotetes ja kasutatavates meetmetes, koostada
enne eelnou ja normide sonastamist seaduseelnou kontseptsioon koos oluliste kaasnevate
mojude analiitisiga, mida arutatakse vajaduse korral Vabariigi Valitsuse istungil. See
voimaldab hoida dra voimalikku topeltt66d normide sonastamisel, kui parast mahuka
eelnou ettevalmistamist selgub, et koostatud regulatsioon ei sobi sisulistel pohjustel.

Kolmas toorithma pakutud oigusaktide mojude analiitisi puudutav oluline
muudatusettepanek seisneb kohustuses teha oigusaktide rakendamise jarel ilmnenud
mojude jirelhindamine. See ei puuduta koiki digusakte — jarelhindamise vajalikkuse tile
saab diskuteerida iga oigusakti viljatootamise faasis (nditeks viljatootamiskavatsuse
koostamisel peab oigusakti ettevalmistaja kaaluma jiarelhindamise vajalikkust). Samuti on
voimalik sdtestada jirelhindamise kohustus Vabariigi Valitsuses voi Riigikogus oigusakti
eelnou heakskiitmise voi vastuvotmise eelsetes aruteludes, kui on kahtlus, kas koik
oigusakti rakendamisega kaasnevad mojud on piisavalt madratud ja hinnatud.
Jarelhindamise aeg soltub iga oigusakti sisust ja selle rakendamisega kaasnevate mojude
eeldatavast ilmnemisajast, kuid tildjuhul voiks jirelhindamine toimuda kuni kolme aasta
mooddumisel digusakti rakendamisest alates.



Pddevuse tipsustamine

Toorithma ettepaneku kohaselt saab justiitsministeeriumist (tulenevalt Vabariigi Valitsuse
seaduse paragrahvi 59 loikes 1 sdtestatud rollist tdidesaatva voimu oigusloome
koordineerimisel) keskne koordineerija digusaktide mojude analiitisi korraldamisel. Seni
ei olnud Eestis analiitisi tildise korralduse eest vastutavat organit maaratud, seetottu
analiitisi nouete taitmise tle ei tehtud ka olemasolevates oigusaktides sdtestatud piisavat
kontrolli. Oigusaktide mdjude analiiiisi puudutavates teoreetilistes kisitlustes on leitud, et
analiitis on mojusaim, kui selle korraldamist juhendab spetsiifiline parema oigusloome
eest vastutav organ (European Council 2001, 20). Sellele viitavad ka analiiiisi rakendamisel
edu saavutanud riikide kogemused, soltumata sellest, kas vastava organi asukohaks on
moni ministeerium (Suurbritannia) voi Riigikantselei-laadne peaministri biiroo (Ilirimaa).

Tuleb rohutada, et Eesti tulevases oigusaktide mojude analiitisi stisteemis jddb analiitisi
eest jatkuvalt vastutama digusakti ettevalmistav ministeerium. Oigusakti ettevalmistaja
kohustus on korraldada koigi seadus- ja madruseelnoude (sealhulgas nii ministri kui ka
Vabariigi Valitsuse mddruste) rakendamisega kaasneda voivate oluliste mojude analis
enne oigusakti vastuvotmist, kasutades selleks oigusloome koordineerija
(justiitsministeerium) ja teiste ministeeriumide koostatud juhendmaterjale,
asjassepuutuvaid uuringuid ning konkreetse valdkonna eksperte. Samuti on oigusakti
ettevalmistaja kohustus digusaktiga puudutatud huviriithmade kaasamine
valjatootamiskavatsuse, oigusakti kontseptsiooni voi oigusakti eelnou koostamise etapis
ning avalik konsultatsioon osalusveebi vahendusel, kas enne ministeeriumidevahelist
kooskolastusringi voi sellega samal ajal.

Oigusaktide mdjude analiiiisi koordineerijana hindab justiitsministeerium, lihtudes ka
kehtivast Vabariigi Valitsuse seadusest tulenevast padevusest, digusakti seaduslikkusele
lisaks selle vajalikkust ja sobivust (vdljatdotamiskavatsuse kooskolastamise faasis) ning
oigusakti viljatootamise protsessi ja mojude analiitisi pohjalikkust (nditeks huvirithmade
piisavat kaasatust ja nende ettepanekute arvestamise pohjendatust digusloome protsessis).
Justiitsministeeriumi kohus on ka digusaktide mojude analiitisi juhendmaterjalide
vdljatootamine voi selle korraldamine, parimate praktikate levitamine, koolitusvajadusest
Riigikantseleile tilevaate andmine, analiitisi toetavate veebilehtede haldamine jms.

Uuenenud reeglistiku kohaselt ei tekiks justiitsministeeriumil teiste ministeeriumide
algatuste suhtes vetooigust, kiill aga on just see ministeerium kohustatud
valjatootamiskavatsuste ja eelnoude kooskolastamisel poorama tihelepanu oigusaktide
mojude analiiiisi kiisimustele ja vajaduse korral need Vabariigi Valitsuses toimuval
konkreetset eelnou puudutaval arutelul tostatama. Samuti on koigil ministeeriumidel
jatkuvalt kohustus hinnata, kas teiste ministeeriumide ettevalmistatud eelnoude mojusid
nende padevusvaldkonnas on piisavalt pohjalikult analtitsitud.

Oigusaktide mojude analiiiisi teadlikkuse suurendamine

Justiitsministeeriumi tegevus on tulevikus suunatud ka tildisema oigusaktide mojude
analiitisi teadlikkuse suurendamisele. Nimelt voiks justiitsminister igal aastal esitada
Riigikogule tilevaate, mis holmab hinnangut tehtud 6igusaktide mojude analtitsi tildisele
kvaliteedile ja toob vilja parimad praktikad. Ulevaate koostamise jirel korraldab
justiitsministeerium ka seminari peamistele digusloomepartneritele teistest
ministeeriumidest (ja teadusasutustest), kus arutatakse oigusloome, sealhulgas mojude
analtitsi praktilisi probleeme ja antakse tagasisidet senise t66 kohta.



Artiklis toodud muudatusettepanekute rakendamisega paralleelselt oleks
justiitsministeeriumil otstarbekas korraldada seminar avaliku sektori arvamusliidritele
(parlamendisaadikud, parlamendikomisjonide ametnikud, ministeeriumide juhtkonna
esindajad, osakonnajuhatajad) ning olulisemate huvirthmade esindajatele, et teadvustada
oigusaktide mojude analiitisi vajalikkust ja selle korrakohasel kasutamisel avanevaid
voimalusi.

Arvamusliidrite, eelkoige parlamendisaadikute (nii opositsiooni kui ka koalitsiooni
poolelt) ja ministeeriumide juhtkondade digusaktide mojude analiitisi teadlikkuse
suurenemisega kaasneb loodetavasti see, et digusaktide ettevalmistamisega tegelevatelt
ametnikelt hakatakse noudma pohjalikumat mojude analiitisi ja paremini ettevalmistatud
poliitikaettepanekuid.

Ametnike oskuste arendamine

Muudatusettepanekute rakendamise ja soovitud eesmdrkide saavutamise seisukohalt on
oluline toetada uuenenud oigusloomeprotsessi juurutamist selleks spetsiaalselt
valjatootatud juhendmaterjalidega. T66rithm on loonud vormi seaduseelnou
valjatootamiskavatsuse koostamiseks. Vormi kuju teeb tihest kiiljest nouetele vastava
vdljatootamiskavatsuse koostamise lihtsamaks, sest igale kiisimusele vastamiseks on
asjaomane lahter, teisest kiljest voimaldab see tagada viljatootamiskavatsuste tihtlase
sisu ja kvaliteedi.

Viljatootamiskavatsuse koostamise ja ka hilisema mojude analiiiisi oluline osa on mojude
ning nende tihtsuse midramine. Mojuvaldkondade kataloog — sotsiaalsed tagajarjed,
mojud riigi julgeolekule, rahvusvahelistele suhetele, majandusele, keskkonnale,
regionaalarengule, riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste tookorraldusele — on
kehtestatud oigustloovate aktide normitehnika eeskirjas (§ 34) ja puudub vajadus selle
laiendamise jirele (sarnased mojuvaldkonnad on mairatletud ka vilisriikide oigusaktide
mojude analiitisi juhistes), kiill aga on otstarbekas tipsustada mojuvaldkondade sisu.
Selleks on to6riithm vilja tootanud oigusakti eelnou rakendamisel avalduvate mojude
vdljaselgitamist abistavad kontrollkiisimustikud. Kontrollkiisimustikes on
mojuvaldkonnad jagatud alavaldkondadeks (nditeks keskkonnamojud jagunevad
mojudeks looduskeskkonnale ja elukeskkonnale) ning seejirel on iga alavaldkonna sisu
lahtimotestamiseks koostatud jah/ei vastustega kiisimused, millele vastates on voimalik
oigusakti ettevalmistaval ametnikul tuvastada, kas konkreetse 6igusakti rakendamine
avaldab nditeks moju looduskeskkonnale voi mitte.

Lisaks mojuvaldkondade madramiseks loodud kontrollkiisimustikele on koostatud juhised
mojude olulisuse hindamiseks ning lihtsamate digusaktide mojude analiitisi metoodikate
(sealhulgas kulu-tulu analiiis, kulu-tohususe analiitis) kasutamiseks ja jirelhindamiseks.
Koik koostatud ja koostatavad juhendmaterjalid tehakse kittesaadavaks
justiitsministeeriumi kodulehel digusaktide mojude analiiiisi alajaotuses ning nende
igapdevast kasutamist soodustab juhendite e-Oppematerjali vormi valamine, mis suunab
riigiametnikku mojuanaliiiiside tegemisel, lihtudes ettevalmistatava oigusakti eripdrast.
Juhendmaterjalidega koos avaldatakse ka mojuvaldkondade kaupa sorteeritud viited
asjakohastele uuringutele ning analtitisi abistada voivatele ekspertidele.

Muudatuste rakendamine ja mojud
Muudatuste rakendamine ja sellega kaasnev pohjalikum eelt66 oigusakti vdljatootamisel

voib pikendada digusakti koostamise aega: seaduseelnoude puhul kohustusliku
vdljatootamiskavatsuse koostamisele ja selle kooskolastamisele kuluva aja vorra, ning kui



koostatakse seaduseelnou kontseptsioon, siis ka kontseptsiooni kooskolastamisele ja
Vabariigi Valitsuse heakskiidu saavutamisele kuluva aja vorra. Nii seadus- kui ka
maddruseelnoude puhul voib protsess pikeneda pohjalikuma oluliste mojude analiitsi,
senisest pohjalikuma kaasamise ja avaliku konsultatsiooni perioodi vorra. Protsessi
kestuse pikenemine ei tihenda automaatselt tdomahu suurenemist, sest naiteks
vdljatootamiskavatsuses kajastatav informatsioon tuleks lisada normitehnika eeskirja
kohaselt eelnou seletuskirjale, see tdhendab et eelnou viljatootamise esimestes etappides
tehtav t66 on vajalik ja kasutatav eelnou jargmistes etappides. Praegusega vorreldes
suureneb toomaht toendoliselt just olulisi mojusid kaasa toovate eelnoude
vdljatootamisel, kus seni pohjalikku mojude analiitsi ei tehtud, kuigi seda oleks tulnud
teha.

Muudatusi on voimalik rakendada jiark-jargult, tagades sellega rakendusprotsessi sujuvuse,
ametnike harjumise uute toovotetega ning arvestades praegust majanduslikku olukorda
(kohe 100-protsendiline rakendamine voib kaasa tuua tdiendava ressursivajaduse, mida
praegu ei ole voimalik rahuldada). Etapiviisiline rakendamine on voimalik saavutada,
suunates nii keskse koordineerija kui ka teiste ministeeriumide kooskolastamispraktikat
valjatootamiskavatsuste ja mojude analtitisi aruannete pohjalikkuse hindamisel.
Kooskolastamispraktika saab pohineda ministeeriumide kokkuleppel. Nditeks voib pidada
otstarbekaks, et esimesel aastal koostatakse viljatootamiskavatsused ligikaudu 25
protsendile seaduseelnoudele (keskmiselt koostavad koik ministeeriumid 170-180
seaduseelnou aastas), kolmandal aastal touseks osakaal 50 protsendini ja viiendast aastast
keskmiselt 75 protsendile seaduseelnoudest, mille ettevalmistamisel on
vdljatootamiskavatsuse koostamine kohustuslik.

Viljatootamiskavatsuste ja mojude analiitisi aruannete vastavust sisulistele tingimustele
on voimalik hinnata kvalitatiivselt (nditeks arvandmete kasutamine, alternatiivide
eristamine ja mojude analiitisi pohjalikkus tldiselt). Ka siin voib seada eesmadrgi, et
esimese rakendamisjirgse aasta 1opuks on joutud tasemeni, kus 60 protsendi eelnoude
puhul on mojuanaliitsis kasutatud vihemalt tiksikuid arvandmeid, rakendamisjargse
kolmanda aasta 16pus on selliseid eelnousid 80 protsenti ja viienda aasta lopus 100
protsenti. Niisuguseid vahe- ja 10ppeesmarke saab seada ka alternatiivide eristamisele ja
mojude analiitsi tildisele pohjalikkusele. Justiitsministeeriumi 2007. aastal koostatud
ministeeriumide oigusloome mojude analiitisi tilevaate kohaselt kasutati analtitisitud 30
vdljatootamiskavatsuse ja seaduseelnou puhul arvandmeid 14 mojude analtitsil, see
tdhendab 47 protsendil. Kuna valim ei olnud suur ning analiitisi objektiks olid toona ainult
eelduslikult olulisi mojusid sisaldavad eelnoud ja viljatootamiskavatsused, siis voib
tldisem praktika arvandmete kasutamisel olla veelgi harvem.

Kokkuvottes ei saa siiski pidada eesmaérgiks tiksikutele protsendipunktidele ja
moodikutele vastava olukorra saavutamist. See on ainult vahend, mis voimaldab hinnata
poliitikakujundamise ja kitsamalt vottes oigusloome pohjalikkust. Protsentidest ja
moodikutest tdhtsamaks tuleb pidada vadrtuste ja tookultuuri muutmist. See on paraku
raskemini saavutatav, kuid mitte voimatu.
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