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Seaduseelnoude seletuskirjade normatiivsed sisuanaliitisid nditavad, kuivord Eesti
ministrid koos ministeeriumide ametnikega suudavad tdita teadmistepohise poliitika
ja parema oOigusloome pohimotteid meie inimeste elu ja to66d mojutavas
seadusloomes.

Artikkel tugineb 2007. aasta septembrist 2009. aasta mdrtsini tehtud seitsmenda
seaduseelnoude seletuskirjade normatiivse sisuanaliitisi tulemustele (170 eelnou), ndidates
teabe kvaliteedi muutusi majanduskriisi (eelarvekidrbete) stivenemise ja 1995-2003 tehtud
uuringute taustal. Autor vaatleb vastuolusid ministeeriumide poolt eQiguse siisteemi
sisestatud seaduseelnoude seletuskirjade sisu ning valitsuse ja Riigikogu oigustloovate
aktide normitehnika eeskirjades mojude hindamisega seotud normide vahel.

Kaljo Tamm kirjutas Riigikogu Toimetistes nr 1: “... normitehnika on oigustloovate aktide
eelnoude ettevalmistamisel kasutatavate, teoreetiliselt pohjendatud votete ja meetodite
kogum. Sellest definitsioonist tuleneb, et normitehnika esemeks on digusloome ehk
oigustloovate aktide eelnoude viljatootamine. Seega on normitehnika vahetult ja
lahutamatult seotud oigusloomeprotsessiga. Kogu selle protsessi loppeesmadrgiks on
tagada vialjatootatud ja vastuvoetud oigustloova akti kehtivus ja toime.” (Tamm 2000.)

Lihidalt kokku vottes on ka oigustloovate aktide (seaduste) sotsiaal-, majandus-,
keskkonna-, haldus- ja eelarvemo6jude hindamise ning huvirithmade kaasamise meetodite
mote rakendada seadusi tohusalt ja mojusalt koostoos avaliku, era- ja
mittetulundussektori partneritega.

Juhtimaks tdhelepanu Riigikogu menetlusse joudvate seaduseelnoude seletuskirjade
mojude hindamist, osapoolte kaasamist ja eurointegratsiooni puudutava avaliku teabe
kvaliteedi puudustele, tootasin 1997-1998 Riigikogu ametnikuna vilja eelnoude
normatiivse sisuanaliilisi metoodika. Selle alusel on seitsmel korral hinnatud eelnoude
kooskola Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu oigustloovate aktide normitehnika eeskirjadega
(Kasemets 2000; Soiver 2000; Mikk 2002; Liiv 2002; Kasemets K. 2003; Kasemets, Liiv 2005;
Kasemets 2006; Staronova et al 2006).

Seaduseelnoude seletuskirjade kui avalike poliitikadokumentide uuringu algatamise
pohjus seisnes ka vajaduses moota empiiriliselt, kuidas eelndude koostajad arvestavad
Eestis 1993. aastast kehtivate riigi digusloomet reguleerivate normidega ja samuti
vdlispoliitikas deklareeritud hea poliitika ja 6iguse pohimotetega (OECD 1997ab;
Kellermann et al 1998; European Commission 2005). Seejuures ei olnud selle uuringuseeria
kdivitamisel autori taotluseks taasavada juristide ja digussotsioloogide 19. sajandil alanud
teoreetilist vditlust normide ja faktide vastuolu igikestvuse teemal (Kddrik 2000; Habermas
1996), vaid peegeldada Eestile oluliste digusloomenormide tditmist valitsuse ja Riigikogu
esindajatele, kes on ise need normid pohiseaduslike eesméirkide saavutamise nimel
kehtestanud. Mojude hindamise tulemustele, infoallikatele ja kaasatud isikutele viitamine
on hea avaliku poliitika ja 6iguse kommunikatiivne eeldus. Jagan siin Niklas Luhmanni
teesi — kaasaegses tihiskonnas ei vaja indiviidid mitte “toelist” digust, vaid oigust, mis
voimaldab orienteeruda sotsiaalses keskkonnas (1969, 24, viidatud Kaarik 2000 jargi) —, ja
kordan Raul Naritsa métet: “Oigus on riigi kies vahend, mille abil ja kaudu saab ta kdigile
oiguse subjektidele 6elda midagi mingi kindla kvaliteediga tagajdrje saavutamiseks. /.../



oigus peab “tootma” kindlust ja julgeolekut mitte ainult tinase, vaid ka homse pdeva
suhtes.” (Narits 2001, 97, 98.)

Seaduseelnoude seletuskirjade sisuanaliitisi keskmes on seaduste rakendamisega
kaasnevate sotsiaalsete, majanduslike, keskkonna, halduslike ja riigieelarveliste muutuste
teave. Peale selle on ministeeriumide 10ikes vaadeldud, kas seletuskirjas on margitud
seaduse algatamist pohjustanud probleemid, seos Euroopa Liidu 6igusega, viited kasutatud
uuringutele, avaliku voimu asutuste kooskolastused ja seaduse rakendusalas tegutsevate
thenduste kaasamine.

Algatajast sdltumata on koik eOigusse jdudnud eelndud ning nende seletuskirjad
riigiasutuste to6voime ja reputatsiooni, laiemas mottes Eesti oigussiisteemi legitiimsuse
kujundajad. Peatumata siin kiisimusel, mis motiveeriks poliitikuid teadmistepohist
oigusloomet edendama, soovin kodanikuna, et iga seaduseelnou seletuskirjas on dra
toodud, mis hakkab parast Riigikogus seaduse “drakoputamist” juhtuma seaduse
rakendusalasse jddvate inimeste, perede ja ettevotetega, sest kvaliteetse teabeta pole
motet rddkida poliitika inimkesksusest ja ldbipaistvusest, kaasamisest ja
osalusdemokraatiast, milleks meid koiki moraalselt kohustab Eesti pohiseaduse tildosa
site: korgeima riigivoimu kandja on rahvas.

Artiklis esitatud andmed peegeldavad 1ohet Eesti 6igusloome normide ja seaduseelnoude
seletuskirjadesse joudnud tegeliku mojude hindamise teabe vahel. Uuringu andmete
pohjal ptitian leida voimalusi Vabariigi Valitsusest Riigikogu menetlusse joudvate
eelnoude kvaliteedisoela tihendamiseks ning kompleksselt sotsiaal-, majandus-,
keskkonna-, haldus- ja eelarvemojusid késitleva avaliku teabega seaduseelnoude osakaalu
suurendamiseks Eestis.

Seaduseelnoude seletuskirjade kordusuuringute tiilesanded

Eesti seadusloome ja seaduste kvaliteedi edendusega seotud seaduseelnoude seletuskirjade
informatiivsuse kordusuuringute (1998-2009) eesmdirgid voib kokku votta viies tilesandes:

1) uurida Eesti seadusloomes sotsiaal-majanduslike mojude analiitisi, osalusdemokraatia
ja eurointegratsiooniga seotud kiisimusi, et rikastada andmetega oiguspoliitilist ja
akadeemilist arutelu ning juhtida tihelepanu probleemidele ja otsustamist vajavatele
juhtimisvalikutele;

2) analiitisida, mil méédral ministeeriumid arvestavad oigusloomes Vabariigi Valitsuse ja
Riigikogu o6igustloovate aktide normitehnika eeskirjade mojude hindamise nouetega, mis
pohinevad Euroopa Liidu institutsioonide avaliku poliitika ja diguse vadrtustel
(digusloomealase kditumise normide ja faktide vahelise 10he laius ilmestab uute
demokraatiate poliitilis-0iguslikku praktikat ja kultuuri, mida mérgistatakse monikord
Lidne- ja Ida-Saksamaa vdartuste ning elukvaliteedi vordlevuuringutes kasutatud
terminiga selektiivne oiguskuulekus);

3) analiitisida eelnoude seletuskirjade kui ametlike infoallikate kvaliteeti, sest
seletuskirjades esitatud teavet kasutavad oma t60s nii Riigikogu liikmed, ministeeriumide
ja kohalike omavalitsuste ametnikud kui ka dritthingute ja kodanikuiithenduste esindajad,
samuti seadusandja tahet otsivad kohtunikud ja advokaadid;

4) hinnata viidete alusel riigiasutuste analtitisitiksuste, tilikoolide jt uurimiskeskuste
teadmiste kaasamise ulatust seadusloomes (sealhulgas riigi eelarveressursside jaotus);



5) kasutada uuringu tulemusi 6igusaktide mojude hindamise ning kaasamise
rakenduslike meetodite ja eelnoudele esitatavate normitehnika nouete tapsustamisel,
samuti oigusloomega tegelevate poliitikute, ametnike ja huvirithmade esindajate
koolitustel (Kasemets 2000; 2006).

Normatiivne sisuanaliiiisi metoodika

Seaduseelnoude seletuskirjade empiirilise uuringu objektiks on seletuskirjade
informatiivsus tabelis 1 nimetatud infokategooriate 1oikes.

Seaduseelnoude seletuskirjade seitsmenda empiirilise uuringu valimi moodustasid koik
1.09.2007-1.09.2008 ja 1.12.2008-28.02.2009 eQigusesse esitatud digusaktide eelndud; kui
eelndu esitati koos seletuskirja jm lisadega eOigusesse mitu korda, valiti analiiiisiks
viimasena esitatud versioon. Eelnoude erinevaid versioone vorreldes voib vdita, et
harilikult ei ole tapsustuste kdigus muudetud eelnou seletuskirja mojude hindamisega
seotud peatiikke. Kokku esitati nimetatud perioodil eOigusesse 175 seaduseelndu, millest
jdi vdlja kaks kaitseministeeriumi eelnou info iseloomu tottu (seos riigisaladusega), kaks
pollumajandusministeeriumi eelndu eQiguse torke tdttu (tekst ei avanenud) ja tiks
Riigikantselei eelnou. Nii kujunes analiitisitava valimi suuruseks 170 seaduseelnou
seletuskirja.

Rohutan, et seaduseelnoude seletuskirjade normatiivse sisuanaltitisi meetod on formaalne
ja kvantitatiivine vaadeldavate infokategooriate eristamise vahend, kus kodeerija tilesanne
on fikseerida info esinemine pohimottel “on” voi “ei ole” ja erandina ka “raske 6elda”, mis
hiljem kaalutledes liigitub tavaliselt vastuseks “ei ole”.

Tabel. 1. Seaduseelnoude seletuskirjade normatiivse sisuanaliiiisi infokategooriad mojude
hindamise ja seaduste
rakendamisega seotud sihtrithmade kaasamise valdkonnas

Infokategooria Normatiivne alus Mirksonad

1.0. Seaduseelnou on Euroopa Liidu lepingud  Konkreetne viide EL-
seotud EL-1 0igusega, (sh Amsterdam 1998)jm  oOigusaktile, millega
moju Eesti Vabariigi  oigusaktid; VV 28.9.1999 seaduseelnou on seotud
ja EL-i diguse maddrus nr 279 § 331g 1, 2 (huvi: kas eelnou
kooskolale. ja3 (RT11999, 73, 695)ja algataja suudab

2.1. Moju sotsiaal-de-

Riigikogu juhatuse
6.3.2001 otsus nr 59, p 48
Ig1,2ja3.

EV pohiseaduse §-d 12, 13,

juriidika taga ndha
konkreetseid inimesi,
ettevotteid, loodust jne
—vordlus 2.1-2.8).

Keskmes isikud ja pered

mograafilistele 16, 19, 26-29 jt; VV (sh arv), rithmade
nditajatele ja 28.9.1999 mddrus nr 279 § sotsiaal-demograafiline
inimeste 341g1; profiil (sh sugu, vanus,
elukvaliteedile. Riigikogu juhatuse toimetulek, rahvus) ja

6.3.2001 otsus nr 59, p 49

suhted, haridus, tervis,



Ig 1 p 1 (varasem eeskiri lapsed, toohoive,

1993). vordoiguslikkus jm.
2.2. Moju EV pohiseaduse §-d 29, 31 Keskmes ettevotted, sh
ettevotlusele ja ja 32; VV 28.9.1999 ettevotete juhtimine,
majandusele, sh madrus nr 279 § 341g 1;  kulud-tulud,
ettevotete Riigikogu juhatuse majandussektorite
halduskoormusele.  6.3.2001 otsus nr 59, p 49 ettevotluskeskkond,
Ig1p3. konkurents,
innovatsioon,
halduskoormus jm.
2.3. Moju EV pohiseaduse § 5; Eesti = Loodus- ja
keskkonnale ja keskkonnastrateegia; VV  tehiskeskkond; ohk,
sddstva arenguga 28.9.1999 mdadrus nr 279 § vesi, maa, loodusvarad,
seotud nditajatele. 34 1g 1; Riigikogu liigiline mitmekesisus,
juhatuse 6.3.2001 otsus nr sddstlik tarbimine,
59,p491g1p4. keskkonnajuhtimise
stisteemid.
2.4. Moju riigi- ja VV 28.9.1999 mdidrus nr  Asutuste struktuuri ja

omavalitsusasutuste 279§341g1,§361g1,2 tilesannete muutus,
organisatsioonile (sh ja 3; Riigikogu juhatuse  tookohad, seaduse

avalik halduse 6.3.2001 otsus nr 59, p 49 rakendamisega seotud

tookorraldus oiguakti 1g 1 p 5. koolitus.

rakendamisel).

2.5. Seaduseelnou Riigieelarve seadus; VV Seaduse rakendamisega

moju riigi ja kohaliku 28.9.1999 méidrus nr 279 § kaasnevad kulud ja

omavalitsuse 35; Riigikogu juhatuse tulud riigi ja

eelarvele. 6.3.2001 otsus nr 59, p 11 omavalitsuste eelarves;
jap 50. maksud; 16ivud.

2.6. Viited VV 28.9.1999 mddrus nr  Viited: raamatud,

seaduseelnou 279 § 34 Ig 2; Riigikogu  uuringud, riigi

valjatootamisel juhatuse 6.3.2001 otsus nr statistika,

kasutatud 59, § 49 g 2; avaliku eksperthinnangud,

kirjandusele, halduse hea tava. analiitisi teostanud

uuringutele ja tiksuste nimed (teiseses

ekspertide analiitisis seos 2.1.-2.5).

analitsidele

(infoallikad,

pohjenduste


http://www.riigiteataja.ee/ert/act.jsp?id=77570

labipaistvus ja
kontrollitavus).

2.7. Kooskolastamised VV 28.9.1999 mddrus nr  Konkreetsete riigi ja

riigi- ja kohaliku 279 § 38; Riigikogu kohaliku omavalitsuse
omavalitsuse juhatuse 6.3.2001 otsus nr asutuste (sh liitude)
asutustega (avaliku 59, p 53. nimed, ettepanekute
sektori asutuste menetlus jm.
kaasvastutus, sh

mojud 2.1-2.5).

2.8. Seaduse EV pohiseaduse § 44; VV  Huvirithmade, dri- ja
rakendamise ja 28.9.1999 maddrus nr 279 § vabatiihenduste
mojudega seotud 38; Riigikogu juhatuse kaasamine t6o6rithma ja
kodanikutihenduste jt 6.3.2001 otsus nr 59, p 53; eelnou tédversiooni
osapoolte kaasamine EKAK 2002; kaasamise arutelu tasandil (nimed,
(info, osalus, hea tava 2005. muudatusettepanekud
kaasvastutus). jm).

2.1.-2.8. kokku: Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu oigustloovate aktide
normitehnika eeskirjade mojude hindamise ja kaasamisega seotud nouete
tditmise madr (%). Seaduseelnoude seletuskirjade hindamisel positiivse
hinnangu saanud mojude ja kaasamise infokategooriate arv jagatuna
kategooriate koguarvuga (= 8).

3. Mojude hindamise ulatus ja kvaliteet: 1) mojude ja kaasamise info
puudub; 2) formaalne tildinfo (ildsonaline kirjeldus); 3) osaline mojude
hindamise info (1-2 mojuvaldkonda); 4) kompleksne mojude hindamise
info (3 + n mojuvaldkonda), voimalus hinnata sotsiaal-, majandus-,
keskkonna-, haldus- jm poliitikate seoseid (Staronova et al 2006; OECD
1997).

Pilootuuringust (1998) saadik on seletuskirjades positiivselt hinnatud ka neid
infokategooriaid, kus seaduseelnou algataja on votnud vastutuse ja selgelt vditnud, et
mojusid selles kategoorias ei ole. Sageli on see seotud seaduste rakenduskuludega ehk
mojuga riigieelarvele, viimasel ajal on lisandunud ka otseste keskkonnamojude
puudumisega seotud vditeid.

Koolitustel on ametnikud sageli kiisinud, kas lithikeste seaduste muutmise seaduste
eelnoude seletuskirjades ikka peab olema mojude hindamise teave ehk kas analiiiisi aja ja



raha kulu on o6igustatud. Seadusi vihe tundval kodanikul on raske hinnata, kas mone
paragrahvi muutmine toob kaasa mérgatavaid muutusi inimeste elus, majanduses,
asutuste to0s voi riigieelarves. Selliseid lithieelnousid ei saa siiski vaatlusest vélja jdtta, sest
ka viierealine seadusemuudatus voib liigutada miljoneid kroone ja parandada voi
halvendada tuhandete perede elujirge.

Seaduseelnoude seletuskirjade hindamisel on omaette probleemiks olnud asjaolu, et
eelnoude koostamise tilesande saanud ametnikud ei jargi Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu
oigustloovate aktide normitehnika eeskirjade struktuuri, seetottu on mojudega seotud
infokillud sageli laiali seletuskirja eri osades. Nii viimases kui ka varasemates uuringutes
on mojude, kaasamise ja eurointegratsiooniga seotud teavet otsitud kogu seletuskirja
ulatuses ning seaduse rakendamisega seotud téokorralduse regulatsiooni on vaadatud ka
lisades olevate madruste eelnoudest.

Artiklis esitatud seitsme uuringu tulemuste vordlemiseks (tabel 3 ja joonis 2) on viie
esimese uuringu andmetest vélja jietud Riigikogus algatatud eelndude hindamised, sest
nii 2004-2005 Slovakkia-Ungari-Eesti vordlevuuringus kui ka 2007-2009 uuringus
Riigikogu kohta andmed puuduvad. Riigikogus algatatud seaduseelnoude valimist
vdljajitmine on tingitud veel neljast asjaolust: 1) 1998-2003 uuringud nditasid, et
ministeeriumidega vorreldes oli Riigikogus algatatud eelnoude seletuskirjade mojude
hindamisega seotud informatiivsus tldjuhul tunduvalt madalam (vélja arvatud sotsiaalsed
mojud); 2) mitmed Riigikogu litkmed on arutelus leidnud, et valijatelt saadud mandaadi
tottu nad ei olegi kohustatud normitehnika sisunoudeid tditma ja neil pole selleks
piisavalt ressursse (nounikud, eelarve; Kangur 2008); 3) Riigikogus algatatud eelndud on
harilikult valijatele suunatud poliitilise kommunikatsiooni osa (Solvak 2006); 4) Riigikogu
eelndud ei kajastu 2003. aastal kiivitatud eOiguse siisteemis. Eespool kirjeldatud
metoodika pohjal saadud andmed voimaldavad lisaks mojude hindamisega seotud
oigusloome normide ja faktide vahekorra protsendimootmisele analiitisida ka seoseid
poliitilise kultuuri, ministeeriumide juhtimise, analiitisi- ja haldusvoimekuse,
valdkondlike poliitikate 16imimise, oigusloome kvaliteedi jm teemadel.

Seaduseelnoude seletuskirjade normatiivse sisuanaliiiisi tulemused
Tabel 2 annab tlevaate, kui palju on valitsuse algatatud seaduseelnoude seletuskirjades
tervikuna ja ministeeriumide 16ikes eraldi arvestatud valitsuse ja Riigikogu digustloovate

aktide normitehnika eeskirjades mojude hindamise ja kaasamise teabe esitamise noudeid.

Tabel 2. Seaduseelnoude seletuskirjades esitatud mojude hindamise ja kaasamise teabe mddr
2007-2009 (koik andmed on esitatud %-des)

Seos Mojude hindamise Kaasa-
. . . ELi infokategooriate Allika- mine:  Kokku
Vastutav ministeerium ja - . . . . .
0igu- esinemine viited riik | keskmine
sega seletuskirjades MTU-d

eelnoude arv (n)

Periood 1.09.2007-28.02.2009 1.0 2.1 2.2 23 24 25 26 2.7 2.8 2.1-2.8



Haridus- ja teadusministeerium

31 31 6 0 81 100 31 100 69 52
(n=16)
Majandus- ja
kommunikatsiooniministeerium 68 9 59 9 82 100 21 94 44 52
(n=34)
Sotsiaalministeerium (n = 15) 80 80 47 13 100 100 60 100 60 70
g(;llumajandusrmmsteerlum (n= 38 0 63 0 100 100 25 100 63 56
Rahandusministeerium (n=23) 78 26 43 4 91 96 52 100 65 60
Keskkonnaministeerium (n=21) 71 29 48 71 90 95 52 100 52 67
Justiitsministeerium (n = 20) 30 25 10 0 90 95 40 80 40 48
Siseministeerium 33 39 6 6 94 89 28 94 28 48
(n=18)
Kultuuriministeerium (n = 6) 67 33 17 33 100 83 17 100 67 56
Vilisministeerium (n = 5) 60 40 20 20 80 100 20 100 O 48
Kokku keskmine (n =170 61 31 32 16 91 96 35 97 49 55

eelnou)

Mairkus: Eelnoude seletuskirjade normatiivse sisuanaliitisi kategooriad tulpades 2.1-2.8
nditavad normitehnika eeskirjade nouete tditmist tabelis 1 kirjeldatud infokategooriate
loikes. Ministeeriumide koondtulemused parempoolses tulbas holmavad infokategooriaid
2.1.-2.8 (eelndude arv n korda 8 kategooriat jagatud sisuanaliiiisi tulemus protsendina ehk
mitu protsenti tdideti 8 kategoorias Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu 6igusloome eeskirju).



Tulbas 1.0 on esitatud otseselt Euroopa Liidu oigusega seotud seaduseelnoude osakaal
vaadeldaval perioodil.

Vaadeldes viimase uuringu (2007-2009) puhul eraldi sotsiaal-, majandus-, keskkonna-,
haldus- ja eelarvemojude hindamise teabe esitamise komplekssust (kategooriad 2.1.-2.5),
on koige suurem teadmismahukate eelnoude osakaal sotsiaalministeeriumil — 87%
eelnoudest, keskkonnaministeeriumil on 57%, majandus- ja
kommunikatsiooniministeeriumil 47%, rahandusministeeriumil 43% ja
vdlisministeeriumil 40%. Lisaks sotsiaal-, majandus- ja keskkonnapoliitilistele padevustele
seostub kompleksse mojude hindamise teabe esitamine koige sagedamini uuringutele
viitamisega ehk avalikuks aruteluks esitatud seaduseelnou analiitisi- ja otsustusprotsessi
ldbipaistvusega. Huvirithmade kaasamise infokategoorias (2.8) olid kolm paremat
kaasamise dokumenteerijat haridus- ja teadusministeerium (69%, sealhulgas ekspertide
kutsumine t66rithma), kultuuriministeerium (67%) ja rahandusministeerium (65%).

Joonis 1. Seaduseelnoude sotsiaal-, majandus-, keskkonna-, haldus- ja eelarvemaojude ning
kaasamise teabe esitamise nouete
tditmine 1.09.2007-28.02.2009 ministeeriumide loikes
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Ministeeriumid

Mairkus: SOM - sotsiaalministeerium; KEM - keskkonnaministeerium; RAM —
rahandusministeerium; KUM - kultuuriministeerium; POM —
pollumajandusministeerium; HTM - haridus- ja teadusministeerium; MKM — majandus- ja
kommunikatsiooniministeerium; SIM - siseministeerium; JUM — justiitsministeerium;
VAM - villisministeerium. Selle uuringu valim ei holma kaitseministeeriumi ja
rahvastikuministri btirood.



Joonis 2. Seaduseelnoude seletuskirjades normatiivselt eeldatud ja noutud mojude hindamise ja
kaasamise teabe esitamise mddr
seitsmel uuringuperioodil 1998-2009
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Joonis 2 annab koondpildi mojude hindamise ja kaasamise teabe nouete (kategooriad 2.1-
2.8) tditjate paremusjdrjestusest 1. septembrist 2007 kuni 28. veebruarini 2009. Tegemist
on ministeeriumide keskmistega. Mida madalam keskmine tulemus, seda ebatihtlasem on
samast ministeeriumist eQigusesse sisestatud eelndude seletuskirjades teabe esitamine, ja
mida korgem keskmine, seda parem on olnud ministeeriumi keskne regulatiivse
juhtimise tase. Varasemast on teada, et olulise panuse ministeeriumide regulatiivse
juhtimise voimekusse annavad ka ministeeriumide analiitisi- ja arendusosakonnad, kus
kumuleeruvad teadmine ja oskus mojusid hinnata (Narits 2004; Kasemets 2006).

Lihtsustatult on kiisimus sageli see, kas seaduseelnoude algatajad ministeeriumides
ndevad “Oigusloome toru teises otsas” konkreetseid inimesi, ettevotteid,
kodanikuiihendusi, kohalikke omavalitsusi jt sihtrithmi nende probleemide, ootuste ja
suhetega. Kui eelndude koostajatel hakkavad inimeste ja ettevotete vajadused silme eest
kaduma, on aeg riikliku statistika, uuringute ja huvirithmade kaasamise abil oma teadmisi
vdarskendada ja seaduse rakendajatega kokku saada. Kaasamine voib alati olla
mitmepoolne (Lepa et al 2004) — ka huvirihmad saavad poliitikutele ja ametnikele kiilla
minna, kui “6igusloome torust” tulevad seadused hakkavad elu ja t66d segama. Eelnoude
seletuskirjade mojude hindamise teave peaks andma huvilisele esmaiilevaate, mis
Toompealt on tulemas ja kas valitud poliitikud teenivad rahva enamusele kasu voi kahju.
Enamasti on ka pool rehkendust seadusega kaasnevate kulude-tulude kohta isikutele,



ettevotetele ja avalikule sektorile parem kui tildsonaline kirjeldus seaduste “omavahelisest
kooskolast”, mida lugedes ei aimu, mis hakkab juhtuma Eesti inimeste, perede, ettevotete,
kohalike omavalitsuste, elukeskkonna ja riigi omavahelise kooskola(tuse)ga.

Joonis 3. Seaduseelnoude seletuskirjades mojude hindamise ja kaasamise teabe esitamine 2007—
2009 majanduskriisi siivenemise kahel etapil 2. etapil suurenes riigieelarve kirbetega seotud
eelnoude hulk)
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Majude hindamise ja kaasamise infokategooriad

Tabelite 2 ja 3 ning jooniste 1-3 andmed peegeldavad ministeeriumide raskusi
seaduseelnoude rakendusalas olevate sotsiaalsete rithmade (2.1), ettevotete (2.2) ja
elukeskkonna (2.3) nditajate midramisel (justkui puuduksid riigis registrid ja statistika).
See omakorda teeb raskeks seadusandliku muutusega taotletud tulemuste (sealhulgas
sihtrithmade kasu) ning mojude (sealhulgas ihiskonnale kasulike rutiinide) eel- ja
jarelhindamise.

Tabel 3. Seaduseelnoude seletuskirjades esitatud maojude hindamise ja kaasamise teabe
normikohase esitamise mddr 1998-2009 seitsme
uuringu pohjal (koik andmed on esitatud %-des).

Vaadeldud |Seos Mojude hindamise Kaasam-

perioodid |EL1 infokategooriate Allika- ine: Kokku

ja 0igu- esinemine viited riik / MTU- keskmine
sega seletuskirjades d

eelnoude

arv (n)

1.0 21 22 23 24 25 2.6 2.7 28 2.1-2.8



1.9.2007-
1.9.2008 60 32 30 15 93 9 29 9% 49 55
(n=129)

1.12.2008-
28.2.2009 51 28 34 14 81 100 50 99 35 55
(n=41)

1.05.2004-
1.02.2005 35 51 28 14 56 98 20 93 56 52
(n=86)

1.07.—
30.11.2003 68 39 - - 55 70 26 - 31 -
(n=156)

2.06.—
16.12.2001 91 41 - - 57 81 30 - 14 -
(n="74)

10.01.-
1.06.2001 89 59 - - 61 77 17 - 26 -
(n=84)

1.04.—
1.10.1999 59 38 - - 53 65 41 - 19 -
(n="79)

10.01.—
20.06.1998 61 46 - - 34 54 4 - 16 -
(n=282)

Mairkus: Eelnoude seletuskirjade normatiivse sisuanaliitisi infokategooriate esinemise
vordlus 1998-2009.

Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu menetlusse antud seaduseelnoude seletuskirjade
normatiivses sisuanaliitisis 1998-2009 (I-VII) osalesid jargmised tiliopilased ja

noorteadlased: 10.01.-20.06.1998 A. Kasemets (TU) ja K. Vallimde (TTU); 1.04.-1.10.1999 S.

Soiver (TLU), M. Avamere (TLU) ja A. Kasemets (TU); 10.01.-1.06.2001 K. Mikk (TU) ja

A. Kasemets (TU); 2.06.-16.12.2001 ]. Ender ja M.-L. Liiv (TU); 1.07.-30.11.2003 K. Kasemets



(TLU); 1.05.2004 —1.02.2005 A. Kasemets, K. Kangur, A. Poldaru, K. Kangur, K. Kivistik, M.

Kodres, M. Luige, T. Tiirmaa ja U. Tampere (TU); 1.09.2007-1.09.2008 ja 1.12.2008—
28.02.2009 A. Kasemets.

Teisalt nditavad eelndude seletuskirjade normatiivse sisuanaltitisi statistilised
kokkuvotted, et seaduste rakendamisega seotud avaliku halduse (2.4) ja riigieelarveliste
vahendite (2.5) vajaduse kohta andmete ning kinnituste esitamine on saavutanud sageli
formaalselt sajaprotsendilise kooskola normitehnika eeskirjade sdtetega, kui me ei siivene
riigi ja kohalike omavalitsuste finantsjuhtimisse. See on mark ministeeriumide
haldusvéimekuse kasvust riigi tasandil, kuid ilma sotsiaal-, majandus- ja
keskkonnapoliitika ristmojude analiitisita voib selline haldus- ja eelarvevoimekus toota
tulevikuks nii sotsiaal-, dri- ja oigus- kui ka keskkonnariske.

Seadusandlike riskide maandamist toetab seaduste rakendusalas tegutsevate
huvirihmade ja valitsusviliste ekspertide (2.8) kaasamine. See aitab mingil maéral
kompenseerida ka mojude hindamise stisteemi puudumist. Rithmat66s tulevad riskid
vdlja.

Teatud moondustega voib vdita, et joonistel 2 ja 3 toodud tulemused peegeldavad ka
ministeeriumide koostd6 koordineerimise norkust ja mone ministeeriumi vahest
voimekust oma valdkonna horisontaalsel juhtimisel. Heas riigis on tiks valitsus korraga
ning koik ministeeriumid ja ministrid saavad oma poliitikavaldkonnas valitsuse algatatud
seaduseelnoude kvaliteeti panustada.

Majanduskriisi peegeldus oigusloomes 2007-2009

Viimase seaduseelnoude seletuskirjade analiitisi eesmark oli uurida, kuidas avaliku sektori
asutuste ja riigieelarve kokkutombamised kajastuvad eelnoude seletuskirjade teabe
struktuuris.

Joonisel 3 ndeme mitmeid suundumusi. Eelmise aastaga (1.9.2007-1.9.2008) vorreldes oli
vaadeldaval vordlusperioodil (1.12.2008-28.2.2009) vihenenud Euroopa Liidu 6igusega
otseselt seotud oigusaktide osakaal (-9%), samuti sotsiaal-demograafiliste mojude
hindamise (—4%), keskkonnamadjude hindamise (-1%), avaliku halduse organisatsiooniliste
mojude hindamise (-12%) ja huvirthmade kaasamise (-14%) teabe osakaal. Samal ajal oli
suurenenud ettevotlus- ja majandusmojusid késitleva teabe (+4%), riigieelarve muutusi
kisitleva teabe (+5%), uuringutele jm infoallikatele viitamise (+21%) ning riigi- ja kohaliku
omavalitsuse asutustega eelnoude kooskolastamiste dokumenteerimise teabe osakaal
(+3%). Positiivsed muutused peegeldavad ettevotluse olukorra (2.2), riigieelarve (2.5),
analiitisi tulemuste pohjendamise (2.6, viited) ja teiste riigiasutuste toetuse (2.7)
nditamisega seotud teabe olulisuse kasvu majanduskriisi sisenemise perioodil.
Negatiivsete muutuste teel on organisatsiooniliste mojude hindamise (2.4) ja huvirithmade
kaasamise (2.8) teabe osakaal. See nditab ministeeriumide sisemist ebakindlust tuleviku
suhtes, sagedast kaasamisvasimust ning patnerlussuhete norgenemist riigiasutuste ja
huvirtihmade vahel.

Kokkuvote

Artiklis esitatud seaduseelnoude seletuskirjade normatiivsed sisuanaliitisid peegeldavad
Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu oigustloovate aktide eelndoude normitehnika eeskirjades
sdtestatud normide ja eelnoude seletuskirjades dokumenteeritud faktide vahekorda. Neid
tulemusi hinnates ei tohi unustada, et suurem osa digusloomes liikuvast poliitiliste
valikute, mojude hindamise ja kaasamise teabest on mitteformaalne.



Peale seaduseelnoude seletuskirjade kvantitatiivsete sisuanaltitiside on oigusloomes
osalevate poliitikute, ametnike, teadlaste ja kodanikuiihenduste juhtide kditumise
selgitamiseks tehtud mitmeid kiisitlusi ning struktureeritud intervjuusid. Kvalitatiivsed
uuringud nditavad, et sotsiaal-majanduslikke analiitise kasutatakse seadusloomes
tunduvalt rohkem, kui normatiivne seaduseelnoude seletuskirjade sisuanaliiiis seda
jdreldada lubab (Ginter et al 1998; Mikk 2002; Kasemets K. 2003). Samuti on teada, et
huvirithmade ja valitsusviliste ekspertidega konsulteeritakse eelnoude viljatootamise
kdigus palju enam, kui seda seaduseelnoude seletuskirjades ametlikult
dokumenteeritakse (Liiv 2002; Lepa et al 2004; Kasemets, Liiv 2005).

Selline normitehnika eeskirjade taitmise votmes selektiivne oigusloomekuulekus on
oigusloome praktikas osalenud inimestele moistetav ja sellist kditumist aitavad seletada
ka mitmed organisatsiooniliste huvide ning poliitilise kommunikatsiooniga seonduvad
teoreetilised mudelid. Uks mojude hindamise ja kaasamise teabe “ministrite tagataskusse”
jdtmise pohjusi on tosiasi, et tikski sotsiaal-majanduslikke voi eelarvelisi muutusi kasitlev
informatsioon ei saa jadda poliitilises keskkonnas (parlament, valitsus, meedia) neutraal-
seks (Robinson, Wellborne 1991; Kasemets 1999; Kadrik 2000).

Kuidas kujundada Eestis samme teadmistepohise ja vastutustundliku poliitika ja
oigusloome kultuuri suunas liitkumiseks, moistes, et digusloome ning mojude hindamine
ja kaasamine on vahendid, mitte eesmargid? Nii kodu- kui ka vélismaised eksperdid on
aastaid veennud Eesti poliitikuid ja tippametnikke, et hea mo6jude hindamise ja kaasamise
stisteem muudab valitsemise ldbipaistvamaks ja tohusamaks, aitab l6imida erinevaid
majandus-, sotsiaal-, haridus- ja keskkonnapoliitikate eesmérke, vihendada riske ning
valtida vastuvoetamatut rahaliste vahendite ja aja kulutamist (OECD 1997ab; Ben-Gera
1999; Kiviorg 1999; Illing 2004). See on pohjus, miks “... ministrid peaksid julgemalt
kasutama mojude hindamist, lisades selle valitsuse otsuste tegemise protseduuri, tagades
vajalikud vahendid ning noudes enne otsuste vastuvotmist kvaliteetset infot oma
ametkonnalt” (OECD Sigma 2002, 5).

See on ka pohjus, miks justiitsministeeriumi parema oigusloome to6rithma koostatud
“Oigusakti viljatédtamise protsessiplaan” (detsember 2008) ja “Oigusaktide mdjude
analiitsi juhend 6igusloomega tegelevatele ametnikele” (veebruar 2009) on koos
koolituskavaga stardivalmis, et anda touge Eesti oigusloome ja oigusega seotud inimeste
elu kvaliteedi viimiseks uuele tasemele maailma tabanud 6iguskultuuri- ja majanduskriisi
kiuste.
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