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EessOna
Heiki Sibul (RiTo 1), Riigkogu Kantselei direktor
Lugupeetud Riigikogu Toimetiste lugeja!

Kdesoleva, Eesti esimese parlamentaarse ajakirja Riigikogu Toimetised mote liikus Riigikogu
Kantselei uurimisteenistustes juba 1996. aastal. On omamoodi siimboolne, et see mote sai
teoks alles nulid, XX ja XXI sajandi vahetusel, mil jduame uude aastatuhandesse.

Moni s6na Riigikogu Kantselei vdljaandena ilmuma hakkava Riigikogu Toimetiste sisust,
eesmarkidest ja sellest, kes voiksid olla vdljaande lugejad.

Riigikogu on kodanike poolt valitud seadusandlik institutsioon, mis vajab oma poliitilis—
uurimuslikku hdilekandjat, tutvustamaks parlamendis toimuvat. Riigikogu Kantselei peab
tagama Riigikogu pohiseaduslike tilesannete tditmiseks vajalikud tingimused, ta on Riigikogu
kui institutsiooni jarjepidevuse kandja ja tema arengu eelduste looja. Lainud kiimnendil
keskendus Eesti parlamentaarse demokraatia tlesehitust6o Riigikogule kohaste diguslike
aluste loomisele ja Riigikogu pdhiseaduslike llesannete tulemuslikumaks taitmiseks vajalike
protseduuride ning teabeslisteemi kujundamisele. Olles selle td6ga aastatel 1992-1999
pohiosas toime tulnud, saab astuda jargmisi Eesti parlamentarismi edendamiseks tarvilikke
samme. Selle Gheks nditeks on Riigikogu Toimetisteilmumine nii trikivdljaandena kui ka
Internetis Riigikogu kodulehekiiljel.

Toimetised juhinduvad Riigikogu pdhiseaduslikest lilesannetest, pidades eriti silmas
oigusloome kvaliteedi ning taitevvoimu tegevuse tulemuslikkuse kindlustamist ja meie
arkava kodanikelhiskonna tugevdamist. Nagu voite lugeda Riigikogu esimehe Toomas Savi
avaartiklist ja toimetajate tagaveerust, on Riigikogu ja Eesti tlikoolide koostdds ilmuma
hakkava vdljaande eesmark Riigikogu poliitiliste arutelude, otsuste ning seaduseelndude
suurem sidumine reguleeritavate valdkondade uuringutega nii Eesti kui ka rahvusvahelises
kontekstis. Riigikogu Toimetiste pohiteemad seonduvad Riigikogu lilesannete ja Eesti
Oigussiisteemi arengu, poliitilise kultuuri, demokraatia laiendamise vdimaluste, riiklikult
tahtsate programmide, digusloome kvaliteedi, globaliseeruva vilispoliitika ja paljude muude
parlamentarismi ning kodanikeilihiskonna aegumatute teemadega. Tahelepanu vaarib
Riigikogu tooga seotud politoloogiliste, digussotsioloogiliste, juriidiliste, 6konoomiliste,
rahvastikupoliitiliste jms uuringute ja arvamuste rubriik, kus huviline lugeja leiab meie
uurimisteenistuste, ministeeriumide ja kérgkoolide uurimistulemusi, millest ajakirjandusse
pudeneb sageli vaid kilde.

Poliitiliste ettekannete pdhjal, avaliku teenistuse ja teadusgrantide raames loodud
analtdtiliste artiklite viimine ihtede kaante vahele annab pildi poliitilise otsustusprotsessi
erinevatest tahkudest. Riigikogul avaneb vdoimalus anda laiemale avalikkusele
tasakaalustatud infot tehtavast t06st ning toimetiste lugeja leiab vastuse kiisimusele, miks
seadusandja arutab ja teeb otsuseid Uhel voi teisel viisil.


http://www.riigikogu.ee/rito/

Riigikogu Toimetised ei ole siindinud tiihjale kohale. Eelnenud on Eesti riigiasutuste,
ulikoolide ning Euroopa Parlamendiuuringute ja Dokumendikeskuse koost60,
rahvusvaheliste seminaride korraldamine sotsiaalteaduste ning digusloome suhetest
tsiviilihiskonnas jpm. Toimetistest peaks kujunema Riigikogu llesannetega seotud debatte ja
uuringuid siduv parlamentaarne foorum ning see maaratleb ka sihtauditooriumid. Loodame,
et Riigikogu Toimetisedleiavad koha Riigikogu liikmete, nende ndunike, pohiseaduslike
institutsioonide juhtide ja ametnike todlaual, kes tegelevad Riigikogus arutatavate
probleemidega. Lugejatena ndeme ka Eesti erakondade liikmeid, Eesti kdrgkoolide
oppejoude ja ulidpilasi, ari- ja mittetulundusiihingute juhte, ajakirjanikke, teiste riikide
parlamentide, saatkondade ja rahvusvaheliste organisatsioonide esindajaid ning loomulikult
ka Riigikogu Kantselei teenistujaid.

Toimetiste ilmumissageduseks on planeeritud esialgu kuni kaks korda aastas. Kui
sddstueelarvete tottu teise numbri jaoks vahendeid ei peaks jaitkuma, on toimetus-
kolleegium otsustanud ilmutada teise numbri Internetis ning anda teine ja kolmas number
hiljem vadlja Uhiste kaante vahel.

Nagu iga uus ullitis, nii vajavad ka Riigikogu Toimetised oma missiooni teostamiseks ning
traditsioonide vdljaarendamiseks aega. Toimetuskolleegium ootab oma elektroonilisse

portfelli ka Teie arvamusi, ettepanekuid ja huvitavaid artikleid ning uurimistoid.

Head lugemist!



Motteid parlamentarismist, demokraatiast ja Riigikogu suundumustest
Toomas Savi (RiTo 1), Riigikogu esimees

Sajandivahetusel motleme tavalisest sagedamini minevikule ja tulevikule ning otsime nii
sise- kui valispoliitiliste valikute eel vastuseid mitmele péhiméttelisele kiisimusele. Millised
me rahva ja riigina tdna oleme? Kust me tuleme? Mida suudame ja kuhu tahame jéuda?
Pudan neid kisimusi avada meie Riigikogu pdhiseaduslike lilesannete votmes: mida meil on
Eesti parlamentarismi ajaloost dppida ja mida on véimalik ldhiaastatel teha, kui soovime
Riigikogu Eesti riigi arengu nimel paremini to6le rakendada? Arvan, et vastuste leidmiseks on
vaja esmalt sliveneda vaartustesse, mis meid rahvana Gthendavad, sest kdlbelise aluseta ei
ole voimalik tdita Riigikogu ees seisvaid eesmarke ja ulesandeid.

1. Demokraatia ega riik ei saa kunagi valmis

Demokraatiat voiks vorrelda |6pmatult kestva td6ga, mis ei saa iialgi valmis. Iga uus
kodanike pélvkond, kes astub ellu, mdtestab oma riiki, oma elu, oma arusaamist 6nnest ja
toost ikka ja uuesti, kujundades vastavalt sellele ka meie pohiseaduse ja Eesti riikluse nagu.
Demokraatia ei ole Sisyphose t66, mis suubub mottetusse, vaid ehitus, mis kestab labi
polvkondade ja teeb meie Eesti aina kaunimaks. Labi pdlvkondade talletuv poliitiline
kogemus selle heas ja kurjas on see, mis annab meie parlamentaarsele demokraatiale sisu ja
motte. 1787. aastal 10 lehekiiljele mahtunud USA p&hiseadus on niilidseks koos oma
paranduste ja nendest stindinud kaasustega kiimneid riiuleid pikk, kajastades Ameerika
rahva poliitilist ajalugu selle algusest tinase pdevani. Meie pdhiseaduse seesmised
konfliktid, Riigikogu 6ised istumised, umbejooksnud vaidlused, seadused, mis pole pariselt
onnestunud, poliitikute tegevus, mis vahel pole kokku langenud rahva tahtega - see koik on
meie Uhine dppetund. Teisest kiiljest on meile 6ppetunni andnud ka valijate voimetus teha
vahet pinnapealsete poliitiliste lubaduste ja toelise rahvapoliitika, parispoliitikute ja
politikaanide vahel, erakondade juhuloosungite ja tegelike ideeliste veendumuste vahel. Ja
me oleme sellest dppinud: kui votta kiimme viimast Udlrikest aastat, siis meie poliitik on tdana
targem ning meie valija valivam ja arusaavam kui 90. aastate alguses. Parlamendi kui
kdrgeima riigivbimuorgani ja seadusandja kdige piham missioon on esindada ja kaitsta
demokraatiat seaduse vormis, luua norme, mis ei anna privileege lihtedele teiste arvel,
seadusi, mis pole seotud hetkekasudega, vaid ideaalis teenivad lihevorra koiki ja koike, st
riiki tervikuna, ja riigi kui terviku, st meie koigi huvidest lahtudes.

President Lennart Meri korratud sénad “demokraatia algab igal hommikul” (1998) sobivad
demokraatiaideaalide méddupuuks nii Riigikogu, Vabariigi Valitsuse kui ka kohaliku
omavalitsuse tasandil, samuti rahvusvahelisel tasandil. Oiguslikult tagatud poliitiline
demokraatia teeb seaduse ees omavahel vérdseks kdik inimesed ja rahvad, olgu nad siis
suured voi vaikesed, rikkad voi vaesed, kuid loomulikult ei piisa siin liksnes seadustest. Ent
sellest veidi allpool.

Mastaapsed muutused Eesti Ghiskonnas, majanduses ja meid mdjutavas rahvusvahelises elus
nouavad Riigikogult valmisolekut analiiiisida keerukaid poliitilisi valikuid ja langetada
otsuseid, mille moju Eesti Ghiskonnale ning demokraatiale véib ilmneda alles aastate parast.



Kuigi parlamentaarne demokraatia ja seadusloome on oma sisemise loogika téttu tldjuhul
end aeglaselt loovad slisteemid ega talu kiiretempolisi muudatusi, on see meil praegu
paljuski paratamatu. Me ei tohiks aga sealjuures unustada, et iga tdnane muutus voib olla
uue traditsiooni algus.

Demokraatia hddadest on kirjutanud paljud tema eestvditlejad ja neid hdadasid on tdesti
killaga: avaliku arvamuse erakondlik killustatus, emotsioonide suur osa poliitiliste otsuste
langetamisel, sageli ka otsuste vdhene professionaalsus ja nende tegemise aeglus. Otsused,
mida diktaatorid saavad langetada mdne pdeva jooksul, voivad demokraatlikult kujunedes
votta aastaid, isegi aastakiimneid. Kuid see on paratamatu hind, mida demokraatlik
thiskond peab maksma oma demokratismi eest! Kontrollimaks ja valitsemaks riiki
teadmisega, et see ei kuulu mitte ainult minule, vaid kdéikidele minu naabritele, sdpradele ja
vaenlastele, peab meil olema aega, mille jooksul me saame oma arvamusi vdljendada,
kooskolastada ja lihitada neid millekski, mida vdiksime nimetada meie rahva thiseks
tahteks.

Seadus, temast tulenev kohustus ja vastutus, on see, mis tagab kodanike vordsuse
oigusriigis. ’igusriigi ja kodanikutihiskonna péhimote kattub, sest moélema kohaselt
usaldatakse poliitikutele valimistel vdim selleks, et kodaniku huvid oleksid esindatud ja
kaitstud. Eesti kodanik peaks esivanemate rajatud Eesti riigist saama nii vaimset kui
majanduslikku kasu. Mis aitaks kodanikel selga sirgu ajada? Riigikogu ja omavalitsuse
volikogude kohta tehtud avaliku arvamuse uuringute pohjal aitaks kodanikku teadmine, et
Eesti valitud juhtkond arvestab kodaniku huvisid. Ja kui ta ei saa neid arvestada, siis tuleb tal
aru anda, miks ei saa. Rahva osalus demokraatias ei piirdu ainult valimistega, ei alga ega
I6pe valimiste pdeval. See toimib lisaks voimuinstitutsioonidele ka (likoolides, meedias ja
kodanikelihendustes (sh erakondades), sest kes rddgib probleemidest, peab pakkuma
lahendusi. Riik ja Ghiskond, kus elame, on osa meist ja meie osa temast - kui me oleme Eesti
Vabariigi kodanikud, siis ei tohiks meile olla Gkskdik, milline on rahva olukord ja mis meist
rahvana XXI sajandil saab. Sotsioloogiliste analiiliside pohjal voib 6elda, et eesti rahvas pole
aastail 1992-1999 kordagi kaotanud usku oma riiki, kuigi ta on sageli olnud enda valitud
juhtide suhtes kriitiline. Loodan, et seda usku ei kdiguta ka jargnevad murrangulised
aastakiimned ja Riigikogu suudab Eesti kodanikele jarjest enam olla nende oma
esinduskogu.

Parlamendit66 olemus on erinevate thiskondlike joudude konkurents ja koost6o. Jalgides
Eestis Riigikogu tellimusel korraldatud kisitluste tulemusi ning elanike ootusi Riigikogu
suhtes, voib jareldada, et Eesti avalikkus ei ole parlamendit66 olemusest piisavalt
informeeritud.

Parlamenti seostatakse eelkdige digusloomega, mis on oma olemuselt ju Ghiskonna
mitmesuguste poliitiliste, sotsiaalsete, majanduslike voi kultuuriliste ihenduste
kompromisside ning mdjude montaas. Riigikogu ldabiraakimiste tulemuslikkuse huvides on
loomulikult see, et iga seaduseelndu algataja uurib enne seaduseelndu menetlusse andmist,
mida see eelndu voib endaga praktikas kaasa tuua, ja esitab selle info koos eelnduga
Riigikogule ning avalikkusele tutvumiseks.



Riigikogu arutelusid méjutavad paljud infoallikad. Lisaks valitsusasutustele on Riigikogu
kdasutuses ka ulikoolides koostatud ettekanded ja eksperdihinnangud, uleriigiliste ja kohalike
ajalehtede uudiste kokkuvotted, toimetuste juhtkirjad, valijate kaebused ja abipalved,
kohtumised /obby-gruppidega, rahvusvahelised raportid jms. Kogu parlamendiliikmete
suhtlemise ning infokogumise eesmark on saavutada enne oluliste otsuste langetamist
voimalikult tdpne arusaam nende tagajargedest. Parlamendiliikme tks tdhtsamaid rolle nii
tana kui ka tulevikus on analiitisida kodanike ja huviriihmade seisukohti ning
teadusuuringuid, informeerida ja selgitada, miks (ks voi teine valik on Ghiskonna pikaajalise
arengu seisukohalt rahvale parem.

Tihti on parlamendil infot rohkem, kui ta suudab kasutada. Sellises olukorras on parlamendi
tegevus tulemuslikum, kui asja arutava komisjoni liikkmed on mingil mdaral vastava
valdkonna eksperdid. Rahvusvaheline kogemus naitab, et tldjuhul suudavad poliitikud info
Ulekilluse olukorras tegutseda ratsionaalselt, kui nad votavad arvesse erakondade ja
komisjonide ndunike ning teiste ekspertide nduandeid (Schick, 1991).

Riigikogu komisjon kui poliitiliste jdudude iimarlaud on digusloomes eelviimane faas, kus
kaalutakse ldabi voimalikud poolt- ja vastuargumendid. Mitmed komisjonid on astunud
samme esindusdemokraatia tdiendamiseks, kutsudes komisjoni istungitele seaduse
rakendusala eksperte ning ari- ja mittetulundustihenduste esindajaid.

Kui seaduse eesmargid ja méjud on valja selgitatud ja huvirthmadel on olnud véimalus séna
sekka oelda, siis saab Riigikogu liige selgust ka kiisimuses, kes selle seadusega vdidab, kes
kaotab ja miks. Euroopa Liidu riikides on digusloome pohireegel langetada selliseid otsuseid,
millest voimalikult paljud inimesed voidaksid ja voimalikult vahesed kaotaksid. Niisugune
kindlustunne tugevdaks ka eestlaste usku demokraatia, sotsiaalse digluse ja digusriigi
vOimalustesse. Sellele saavad kaasa aidata kdik Riigikogu lilkmed, digusloomega tegelevad
Uksused ja sellega seotud inimesed: riigiametnikud ja eksperdid, driinimesed, teadlased ja
Oppivad noored. Eesti demokraatia on nii noor ja nii avatud, et kas meil digupoolest leiakski
kodanikku, kes soovi ja asjatundlikkuse korral ei saaks seaduste loomisel osaleda? Selles
nden ma meie oma vaikese riigi suurust ja joudu.

2. Pohiseadus kui parlamentaarse riigi péhivaartuste tagatis

Meie pohiseadus on toimiv moodne parlamentaarse vabariigi pohiseadus, see on omariikluse
ja digussisteemi alus, isiku diguste ja vabaduste ning inimlike pdhivaadrtuste tagatis. Stigava
moistmisega on pohiseaduse olemuse sdnastanud eelmine Riigikohtu esimees, tdnane
Euroopa Inimdiguste Kohtu kohtunik Rait Maruste: “Pohiseadus on riigivdimu enesepiiramise
akt. Pohiseadus plisib rahva usul ja usaldusel temasse. P6hiseadusega on rahvas loovutanud
osa talle Girgomaselt kuulunud digusi ja vabadusi ja andnud need uldistes huvides lile
avalikule voimule. Siit tulenevalt on pbéhiseadusel ja tema alusel loodud institutsioonidel ja
oigustel digustus niivord, kuivord nad aitavad rahval ja igalihel rahva hulgast vabamalt ja
paremini elada ning areneda. See on diguse, sh pdhiseaduse, ja ka kogu avaliku véimu
Oigustus ja eesmark.” (Maruste, 1997).



Eesti mitte eriti pika omariikluse aja jooksul on meil olnud neli péhiseadust. Seda on
madrkimisvadarselt palju. Probleem on selles, et meie esimese riikluse suhteliselt Glirike
periood, mis |6ppes vagivaldse okupatsiooniga ning millele eelnes "vaikiva ajastu” ulimalt
keeruline sise- ja valispoliitiline olukord, ei vdimaldanud meie pohiseadusel areneda
loomulikku rada, nii et see oleks tdiel madral vastanud meie rahva poliitilistele
traditsioonidele, ootustele ja poliitilisele kultuurile. Keskne poliitilis-filosoofiline probleem,
mis jdigi tol korral lahendamata, oli presidentaalsete ja parlamentaarsete elementide
Uhitamine voi esimeste tdielik elimineerimine (juhindudes Eesti Vabariigi esimesest
pohiseadusest) meie pohiseaduslikust elust. Mitmed neist probleemidest ja vastuoludest on
joudnud ka meie tdnasesse pdeva. |. Grazini on 6elnud selle kohta nii: “Presidentalistlike ja
parlamentalistlike elementide vahekorra probleemi lahenduse v6ib veel mdéneks ajaks edasi
likata, kuid seda ei saa teha I6putult. Niipea, kui tilemineku perioodi ebamdarasus annab
teed stabiilsele ja vdljakujunenud riiklusele, peitub neis vastuoludes ja ebamadrasustes
tulevaste pdhiseaduslike kriiside oht, mida me kdik iga hinna eest tahaksime valtida.”
(Grazin, 1995)

Ka praegu tehakse jdlle ettevalmistusi pdhiseaduse muutmiseks.

Ma ei nde midagi halba podhiseaduse pidevas ja pdhjalikus anallitisimises, lahti-
motestamises. Otse vastupidi, meil on seda seni tehtud suhteliselt vihe. Kuid me peame
olema selle juures tasakaalukad ja ettevaatlikud, sest pdhiseaduse muutmine ei saa olla
eesmadrk omaette, vaid peab tulenema tihiskonna arengu vajadustest. P6hiseadus peab
teenima rahvast.

Eesti pohiseaduse preambulat tuleb kasitleda Gthiskonna baaskokkuleppena, kus on
sdtestatud vaartused, mida tkski poliitiline joud ei vaidlusta. P6hiseaduse kohaselt peab riik
kaitsma sisemist ja valist rahu, mis tdhendab kaitset nii teiste kodanike eest kui ka
riigivdimu omavoli eest. Riik ja Riigikogu peavad tagama eesti rahvuse ja kultuuri sdilimise
labi aegade. Pohiseaduse §-i 14 kohaselt on diguste ja vabaduste tagamine seadusandliku,
taidesaatva ja kohtuvdimu ning kohalike omavalitsuste kohustus.

Need on riigi péhifunktsioonid. Kui riik on andnud avalike llesannete tditmise ile
eradiguslikele isikutele, siis peab ta eriti hoolikalt valvama selle jarele, et digused ja
vabadused oleksid tagatud.

Tabavalt on margitud, et pohiseadus on digusriigi aluste alus. Riik saab aga digusriigina
pusida vaid juhul, kui tema pdhiseadus on stabiilne; kui pohiseadus pole manipuleeritav ega
muudetav poliitiliste ambitsioonide ja hetke-eesmarkide nimel. Ajalugu 6petab, et
pohiseadus kehtib stabiilsena Gksnes siis, kui ta kehtib rahvale, riigile, mitte aga tksikisiku
ambitsioonidele ja parteidele.

Kehtiva pdhiseaduse loomiseks kokku kutsutud PShiseaduse Assamblee teisel istungil 1991.
aasta sugisel rohutas lihe pohiseaduse eelndu autorite grupi juht Jiri Raidla, et rahvas ei saa
oma pohiseadust kuskilt laenata, see peab vilja kasvama rahva minevikust, olevikust ja
tulevikukavadest (P6hiseadus ja..., 1997). See sonum on aktuaalne ka tdna ja tulevikku



vaadates teeb mulle heameelt, et viimastel aastatel on esile kerkinud noorte juristide
polvkond, kes viib péhiseadusalast arutelu edasi.

3. Riigikogu ja kodanikuiihiskond. Riigikogu avatus ja labipaistvus

Demokraatia oluline komponent pole mitte ainult rahva huve vdljendav seadusandlus, vaid
kogu parlamendi t606, selle seos rahvaga, ajakirjandusega, dri-, majandus- ja akadeemilise
Uldsusega jne - GthesGnaga, rahva esinduskogu avatus ja aruande-kohustuslikkus teda
valinud rahva ees.

Parlament on eluliselt huvitatud koost66st meediaga, ulikoolidega, ari- ja
mittetulundusiihendustega, kdigiga, kes on valmis selgitama Riigikogus toimuvat. Meie
Ulesanne on oma tegevusega suurendada usaldust Riigikogu kui kodanike esinduskogu
vastu.

Selleks tuleb suurem osa td66st teha meil endil, kuid ka koigil teistel arvamuse kujundajatel,
eriti ajakirjandusel, lasub kohustus olla véimalikult objektiivne.

1998. aastal astus Riigikogu veel tGihe tubli sammu avatuse suunas - sellest ajast on
Internetilehekiiljelt kdttesaadav Riigikogu seadusandlik tegevus tervikuna
(vt http://www.riigikogu.ee). Huvilistel on voimalik jalgida Gihe vdi teise seaduseelndu

menetlemise kdiku, seaduseelndude ja nende seletuskirjade ning muudatusettepanekute
tekste, lugeda istungite stenogramme ja komisjonide koosolekute protokolle. To6le on
hakanud ka siisteem, et Riigikogu istungit saab Internetis kuulata-vaadata otselilekandes.
Uus infoslisteem annab inimestele vdimaluse teha paringuid ja oma ettepanekuid juba
eelndude menetlemise ajal. See loob lisavdimalusi osalusdemokraatia arendamiseks ja annab
valijatele selgema ettekujutuse Riigikogu liikmete t60st.

Riigikogu ei ole muutunud avatuks mitte ainult Glekantud tdhenduses voi Interneti kaudu,
vaid ka sOna otseses mottes - pole vist pdeva, mil meie maja ei klilastaks ekskursioonid
Eestimaa eri paikadest. Paaril viimasel aastal on kiilastajaid kodu- ja valismaalt kokku olnud
ile 13 000, mullusel Riigikogu lahtiste uste pdeval (23. aprillil, Asutava Kogu 80.
aastapdeval, mida digusega voime pidada ka Riigikogu stinnipdevaks) lisandus neile veel lle
3000 inimese. Ldinud suvest on lossivdravad igal nddalavahetusel uudistajatele valla,
spetsiaalne lahtiste uste pdev on aga kavas korraldada tanavugi.

Traditsiooniks on kujunemas Riigikogu teabepdevad maakondades ja suuremates linnades,
kus selgitame rahvale Riigikogu t66 pohimotteid ja tutvustame parlamenti kui
seadusandlikku institutsiooni. Teabepaevale lisaks korraldatakse nditusi, mis aitavad
tutvustada Riigikogu ajalugu ja tanapdeva.

4. Riigikogu té6korraldus ja juhtimine

Alates 1992. aastast on Riigikogu teinud ara hiigelt66 demokraatliku ja turumajandusliku
riigi diguslike aluste loomisel. Selleks on tulnud vormida seadusteks vdga suur hulk
eelndusid: Riigikogu VII koosseis vottis 1992-1995 vastu 529 digusakti ja VIII koosseis
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1995-1999 754 digusakti. ‘igusloome tempo ja maht ei ole veel langenud ning seoses
seaduste harmoneerimisega Euroopa Liidu riikide seadustega ei juhtu seda ka ldhiaastail.
Hoolimata kvantiteedist ei tohi me aga mingil juhul lasta halveneda seaduste kvaliteedil.

Istungisaali peaksid joudma alatistes komisjonides pohjalikult ldbito6tatud seaduseelndud.
Suured ning vadikesed vaidlused peaksid saama peetud Riigikogu alatistes komisjonides.
Taiskogu lilesandeks peaks jadma pdhimotteliste poliitiliste valikute tegemine, kuid
seejuures tuleks voimalikult palju arvestada majanduslike ja sotsiaalsete tagajdrgedega,
mida konkreetne valik kaasa toob. Toé6raskuse kandumine komisjonidesse tahendab aga ka
komisjonide t60 suuremat avatust. Nagu markisin, on asjatundjate kutsumine
komisjoniistungitele juba praegu igapdevane. Samuti on edaspidi kavas rohkem tellida
seaduste regulatsioonialaga seotud sihtrihmade uuringuid, et mitte piirduda liksnes
huvirihmade voi ministeeriumiametnike esitatud ettepanekutega. Erinevate arvamuste
drakuulamisel aitavad meid edaspidi iha rohkem elektroonilised kanalid. Juba praegu on
kogu menetlusprotsess kattesaadav Internetis, kuid kahtlemata on Riigikogu menetluses
eelndusid, mille tahenduse ja pikaajalise mdju selgitamine nduab ekspertide abi.

Mis puudutab nditeks voladigusseadust, siis drgem unustagem, et tegemist on kogu meie
tsiviilseadustiku nurgakiviga, mis ei madratle mitte ainult seda, millised tsiviilsuhted meie
majanduskaibes kujunevad, vaid ka seda, milliseks kujuneb kogu meie tsiviilseadusandluse
stisteem. Toele au andes: mitte kdiki stigavalt teoreetilisi probleeme selles vallas pole meie
lugupeetuimad juristid-teoreetikud selgeks vaielnud. Arvan, et me oleme lausa kohustatud
neile selle aja andma, et nende rajatud teoreetilisele vundamendile tekiks Eesti Vabariigi
tsiviildigus, mille alused jadksid kestma veel aastasadadeks. Riigikogu Toimetised voiksid
olla Giks arutelu triblline. Tapselt sama kordaksin seoses karistusseadustikuga.

Luhidalt: meil on kiire ja elu toesti ei oota, aga kiirustamine peab siinkohal, eriti neid kahte
seadust silmas pidades, olema mdistlik ja vdga pikka perspektiivi arvestav. See on koht, kus
meie seadusloojate ajalooline ja juriidiline vastutustunne pannakse ehk kéige tdsisemale
proovile - ajaloo enese kohtu ees.

5. Riigikogu arutelud ja avaliku arvamuse viljaselgitamine

Riigikogu vajab oma t06s vdga palju aktuaalset infot tihiskonna allsiisteemide kohta, et
pohjendada avalikkusele oma poliitilisi seisukohti ning valikuid. Viimastel aastatel on
seetdttu Riigikogu tellimusel tehtud terve hulk avaliku arvamuse uuringuid, mis on
keskendunud jargmistele kisimustele. Milline on Eesti inimeste informeeritus ja vajadus
saada teavet Riigikogu lilesannete (sh seadusandlus, taitevvéimu kontroll) ja
digusinfoallikate kohta? Millised on inimeste eelistused ning ootused Riigikogu tegevuse
prioriteetide, riigieelarveliste programmide, europoliitika ldhtekohtade ja avalik-6igusliku
ETV saatekava osas? Millised on Eesti inimeste mured, sotsiaalsed probleemid ja
kodanikualgatuslik protesti- voi koostédvalmidus? Milline on rahulolu Riigikogu té6ga ja
ettekujutus Riigikogu otsuseid mdjutavatest teguritest?
(Vthttp://www.riigikogu.ee/index.php?id=46186.) V6ib 6elda, et selliste rahva ja parlamendi
dialoogile kaasaaitavate uuringute tellimine parlamendi poolt on nii Euroopas kui mujalgi
Gisna haruldane - tldjuhul tellitakse uuringuid Gksnes erakondade populaarsuse
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mootmiseks. Seejuures on Ulioluline selline poliitilis—kultuuriline fakt: Riigikogu juhatus
otsustas 1996. aastal poliitiliste reitingute uuringute tellimise |6petada.

20. sajand muutis alates Max Weberi ja tema eelkdija Auguste Comte'i teedrajavatest téddest
poliitika ja rahva voimu vahekorra pohimotteliselt uueks. Areenile astus inimtunnetuse uus
valdkond: teaduslik sotsioloogia. See, mis seni oli olnud enam v6i vihem edukate voi isegi
geniaalsete riigimeeste intuitsioon, sageli tabamatu jdbudude mang maailma poliitilisel
areenil, omandas Uhtdkki reaalse ja maise olemuse, mida oli véimalik uurida, analiitsida,
arvutada. Sellest alates polnud poliitika ja rahva suhe poliitikasse enam iial need, mis nad
olid olnud enne. Aastakiimned ldksid ja kérvuti sotsioloogia lldise arenguga ta ka lihtsustus
ja vulgariseerus: soliidsete avalike arvamuste kisitluste korvale hakkas tekkima juhuslikke
paringuid, tegelikult oluliste asjade asemel hakati uurima tiihja-tdhja ning, mis kdige
hullem, kadus vahejoon olulise ja ebaolulise vahel. Lugedes tana mis tahes ajalehest - olgu
kodu- voi vdlismaisest - Ghest voi teisest arvamuskusitlusest, on vohikul lihtsalt voimatu aru
saada, kui soliidne alus on esitatavatel jareldustel, kui representatiivne on olnud kisitletav
valim ja kui téokindlad rakendatud analliisimeetodid.

Kuid probleem pole mitte ainult pseudosotsioloogia petlikkuses, vaid enamas: mis juhtub
siis, kui avalik arvamus, nii nagu ta avaldub avaliku arvamuse kisitlustes voi “puhtas”
ajakirjanduses hakkab otseselt mdjutama poliitilist protsessi vadljaspool demokraatia
toimimise pohiseaduslikke raame? Teisisdnu: mis saab siis, kui rahvaasemik hakkab
viimasest arvamuskausitlusest enam hoolima kui oma valijate tahtest ja nendelt saadud
mandaadist, kui ajaleheartikkel voi —-pilt muutub olulisemaks sellest, mis on kasulik valijaile
(eriti veel siis, kui valimisi vahetult ees ei seisa)? See on meie kdigi Uhise kiipsuse kiisimus -
ma motlen ajakirjandust, sotsiolooge ja eeskadtt mdistagi poliitikuid.

Miks siiski Riigikogu, valitsus ja omavalitsused vajavad otsuste langetamiseks eri laadi
sotsioloogilisi ning avaliku arvamuse uuringuid? Nende abil on véimalik hinnata eri
inimrihmade majanduslikke, sotsiaal-kultuurilisi voi poliitilisi hoiakuid, arusaamu, vajadusi,
ootusi ja ka véimalikku kditumist. Arvamusuuringutega saab moota ka Riigikogu ja valitsuse
seniste otsuste (seadused, maarused, eelarve jm) tulemuslikkust valijate vaatekohalt.
Tulevikus muutub jdrjest olulisemaks inimeste teavitamine ja seejdrel nende arvamuse
kiisimine enne suurte, lihiskonna jaoks oluliste otsuste langetamist. Need on
osalusdemokraatia ja esindusdemokraatia teemad.

Ka kodanikuiihiskond ise vajab riigi tasandil enesetunnetuseks peegelpilti.

Kui uuringud ja ajakirjandus nditavad ning inimesed ise tajuvad mingil elualal allakdiku (nt
haridus, turvatunne, téohodive), siis votavad oma odigusi teadvad kodanikud kindlasti midagi
ette: peavad ndu, arvustavad voimu, koostavad kirju voi kohtuvad saadikutega.

Riigikogu jaoks seisneb sotsioloogiliste uuringute siigavam mote véimu ja ihiskonna
dialoogi edendamises ning seeldbi suuremate kriiside valtimises (dialoog toimib siin
iseregulatsiooni vahendina). Riigikogul on rahva esindusena siin keskne roll, sest ta saab
seaduste, riigieelarve ja arupdrimiste abil suunata valitsust tegema poliitilisi valikuid, mida
rahvas digeks peab. Kohalikus elus taidab sama tlesannet valla véi linna volikogu.



Poliitikud on hakanud arvamusuuringuid jarjest rohkem kasutama, sest professionaalne
poliitik vajab rahva vajaduste mdistmiseks, digusloomeks ja oma sdnumi edastamiseks
tapset lGlevaadet inimeste olukorrast ja arvamustest. Mones mottes voib akadeemilist
arvamusuuringut vorrelda ka rahvahdadletusega, sest ta aitab mdota, mil maaral erinevad
inimesed Uhiskonnas tunnetavad mingit probleemi ja milliseid lahendusi nad eelistavad. Et
poliitikuid piiravad huvi- ja survegrupid, siis on tdhtis kiisida ja teada ka rahva vaikiva
enamuse arvamust, kes pdhiseaduse jargi on kérgeima vdéimu kandja.

Meedia ja avalik arvamus on demokraatliku tGhiskonna alustalad. llma vaba meedia ja avaliku
arvamuseta ei saa vaba lGhiskond lihtsalt eksisteerida. Kuid see ei tidhenda, et avalik arvamus
ja vaba meedia saaksid pretendeerida iihiskonnas sellele kohale, mis neile péhiseaduslikult
ei kuulu. Rahvas teostab oma voéimu seadusandluse kaudu, milleks ta valib Riigikogu
pohiseaduses ettendhtud korras. See on pdhiseaduslike diguste ja vabaduste teostamise
kdige tahtsam ja vastutusrikkam tee. Loppkokkuvottes ei vastuta ka kdige julgem ajakirjanik
ega kdige nutikam arvamuskiisitleja kellegi muu kui oma lugejate ja kolleegide voi darmisel
juhul (laimu korral) kohtu ees, aga nad ei vastuta iialgi poliitiliselt, nii nagu seda teevad
rahvasaadikud, kes on valitud pdhiseaduslikus korras ja kellel on kohustus kanda vastutust
kogu ametisoldud perioodi eest.

6. Eesti digusaktide harmoneerimine Euroopa Liidu digusega

Riigikogu praegune koosseis keskendub ikka rohkem riigisisesele ettevalmistusele Euroopa
Liiduga liitumiseks. Meie digusaktide harmoneerimine Euroopa omadega on pidev protsess,
mida kiirustab tagant Eesti vadljakdidud tahtaeg ning ka arengud Euroopa Liidus eneses. Ka
siin peame olema kaalutlevad ega tohi lihtsalt kopeerida teiste tehtut vdi soovitatut.
Tahtsaim institutsioon meie euroopastumise protsessis on 1997. aasta jaanuaris loodud ja
minu meelest vdaga hasti toole hakanud Riigikogu Euroopa asjade komisjon, mida juhib
Riigikogu aseesimees Tunne Kelam. Eesti seaduste harmoneerimisel kasutab Riigikogu
mitme Euroopa parlamendi protseduuri, mille kohaselt seaduseelndude menetlemisel on
juhtival kohal parlamendi alatised komisjonid. Euroopa asjade komisjon ei ole seega otseselt
seadusandlusega tegelev tavaline parlamendikomisjon. Kuid ta on juba juhtinud, ja
toendoliselt hakkab iha rohkem juhtima alatiste komisjonide tahelepanu
eurointegratsiooniga seotud protsessidele vdi annab soovitusi. Riigikogu liikmetele seab
eurointegratsioon lisakohustuse olla kursis Euroopa Liidus toimuvaga ja osata seda ka
rahvale selgitada. Sellele aitab kaasa Riigikantselei Eurointegratsioonibiiroo ning Euroopa
Liidu Infosekretariaadi tegevus.

Lihenemine Euroopa Liidule seab korged néudmised meie seadusandlusele ja on pannud
uude olukorda Eesti poliitikud. Eesti digussiisteemi harmoneeritakse Euroopa Liidu omaga,
kusjuures korraga tuleb orienteeruda vaga paljudes poliitilistes, juriidilistes, majanduslikes
ning tehnilistes lksikasjades. Euroopa Liiduga Ghinemise tingimuste tditmine ei ole eesmark
omaette. Paljud reformid tuleks meil ldbi teha niikuinii ning digusaktide tGhtlustamine loob
eeldused kiiremaks majanduslikuks arenguks ja suurendab inimeste heaolu. ’igusaktide
Uhtlustamisel on oluline seegi, et me ei pea ise tingimata jalgratast leiutama - me saame
eeskujuks votta Eestile sobivate Euroopa Liidu riikide digussiisteemi, mis on juba pikka aega



toiminud ja end globaalses konkurentsis digustanud, lisades sinna meie riigile ainuomased
aspektid.

Kuidas Riigikogu jdlgib ja mdjutab Eesti labiradkimisi Euroopa Liiduga? Pean vdga tdhtsaks,
et Euroopa asjade komisjoni kuuluvad Riigikogu fraktsioonide ja ka Riigikogu alatiste
komisjonide esindajad.

Alates pohiseaduse vastuvotmisest oleme oma digusaktide valjatdotamisel sihiteadlikult
pliudnud ldahtuda Euroopa, ennekdike Saksa diguse normidest. Nii on meil suur osa
kodutodst juba tehtud ja tihti peame ht voi teist seadusesdtet kohendama vaid seetottu, et
ka Euroopa Liidu digusaktid on vahepeal muutunud.

Eraldi nimetamist vajab ka tiksiku Riigikogu liikme roll eurointegratsioonis. Riigikogu liige
peaks loomulikult ise olema hasti informeeritud Euroopa Liidus ja teistes kandidaatriikides
toimuvast, sest tal on selles protsessis tdita kaksikroll. Uhelt poolt peab ta edastama oma
valijatele objektiivset informatsiooni Euroopa Liidu ja integratsiooniprotsessi kohta. Euroopa
Liit ei tohiks olla kodanike jaoks midagi kauget ja abstraktset, vaid ta peab saama
arusaadavaks ja lahedaseks, nii et nad lihel paeval, kui hakatakse referendumil otsustama,
kas Eesti peaks Uhinema Euroopa Liiduga voi mitte, teeksid oma otsuse teadlikena selle
Ulitdhtsa otsuse kdigist aspektidest. Samas annab parlamendiliikme suurem informeeritus
voimaluse sekkuda debatti ja mdjutada otsuseid, ldhtudes oma valijate, st rahva tahtest.
Teiselt poolt peab Riigikogu liige oma valijate ning ka fraktsioonide arusaamad ja soovid
tooma vastavate komisjonide kaudu Riigikogu tdiskogu ette. Seega on Riigikogu liikme roll
olla nii vahe- kui ka vahimeheks.

7. Riigikogu Toimetiste lilesanded

Usun, et oma panuse kdigi eelmainitud Riigikogu ees seisvate kaalukate llesannete parema
taitmise heaks saab anda ka kdesolev Riigikogu Kantselei seeriavdljaanne Riigikogu
Toimetised. Eelkbdige saab ta aidata terviklikumalt ja siigavamalt kajastada parlamentaarse
demokraatia ja parlamendi t66 olemust ning voimaldada foorumit eri poliitilistele jdududele
hing kodanikualgatustele. See on osa jarjepidevast silla ehitamisest Riigikogu ja rahva vahel.

Riigikogu Toimetised on (ks stindiv traditsioon, mille alguse juures me oleme. Soovin talle
pikka iga ja koikidele autoritele vahedat sulge!
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Riiklikult tahtsate kiisimuste arutelud Riigikogus 1992-1999
Aare Kasemets (RiTo 1), Riigikogu Kantselei
Kait Oole (RiTo 1), Riigikogu Kantselei

Eesti Vabariigi Riigikogu riiklikult tahtsa kiisimuse arutelude illesandepiustitus ja korraldus
on 1992. aastast alates muutunud ja tdienenud. Alljargneva luhianaliiisi eesmark on anda
Ulevaade riiklikult tahtsa kiisimuse arutelu diguslikust alusest, aruteludel kasitletud
teemadest ning ajakirjanduse ja avaliku arvamuse hinnangutest arutelude tulemuslikkusele.

Riiklikult tihtsa kiisimuse aruteluna vaatleme kaesoleva t66 esimeses osas kolme liiki
Riigikogu arutelusid:

e Riigikogu kodukorra seaduse §-st 135 tulenevaid olulise tdhtsusega riiklike
kiusimuste arutelusid?,

e Riigikogu liikmete ja Vabariigi Valitsuse algatatud otsuse-eelndusid, mis kdsitlevad
riiklikke programme (infopoliitika, integratsiooni-poliitika jms), ja samuti

e vdlispoliitika arutelusid tulenevalt vdlissuhtlemisseadusest (§ 5,1g 7 - RT 1 1997, 73,
1200).

Need kolm parlamentaarse arutelu tilipi vdljuvad tavapdrasest seaduseelndude ja
rahvusvaheliste konventsioonide menetlemise raamistikust oma eesmargi ja kasitlusviisi
poolest.

Ulevaate teine osa keskendub riiklikult tihtsa kiisimuse arutelude suhtele avaliku arvamuse
uuringute ja ajakirjandusega, sest on ju nende Riigikogu arutelude tiks olulisemaid
Ulesandeid tommata laiema uldsuse tahelepanu riiklikult tahtsatele kiisimustele ning
kaivitada Gihiskonnas teavitustdo ja avalik arutelu.

Riiklikult tahtsa kiisimuse mdiste sisu varieerub nii ajalooliste ja poliitiliste situatsioonide kui
ka erinevate Uhiskonnakorralduste ja kultuuride puhul. Ennekdike on see parlamendis
esindatud poliitiliste jdudude kokkuleppel algatatud riiklikult/rahvuslikult tahtsate valikute
kaalumine. Riigikogu riiklikult tahtsa kiisimuse arutelude pdhjal ei peaks poliitikas vahegi
orienteeruvatel inimestel tekkima teist arusaama, kui et tegemist on riigi ja rahvuse
edasikestmise ning konkurentsivoime seisukohalt isedranis oluliste valdkondadega. Seega
viitab riiklikult tahtsate kisimuste Gldisem maaratlus kas kultuuriliselt, majanduslikult voi
monest muust aspektist strateegilistele kiisimustele, olgu see siis kas haridus, tervishoid,
kultuur, maaelu, kodaniketihiskonna areng vms. Riiklikult tdhtsa kiisimuse arutelude
tulemuslikkuse eelduseks on erinevate tihiskondlike jbudude moraalne koostédtahe
oigusriigi ja kodaniketihiskonna pohimaotete alusel. Teisisdnu plilitakse kokku leppida, mis
on see kodanike enamiku heaolu voi Ghine hiive, mille saavutamisel joutakse aruteluni
kodanikelihiskonna kdige kdrgemal, parlamentaarsel tasandil. Riigikogu kdnepult on ju Eesti
riigi kdige kérgem kdnetool, mille kaudu vidljendatakse ideaalis kodanike thistahet.



Riiklikult tahtsa kiisimuse parlamentaarsete arutelude algatamise eesmargid voivad olla
erinevad ja sageli vastuolulisedki. Tihti oodatakse parlamendilt seda, et see arutab ja piitiab
kokku leppida nendes riigijuhtimise kiisimustes, mis on rahva jaoks aktuaalsed,
arusaadavad, kus thiskond on juba konsolideerunud, tunnetades mingit valdkonda
sotsiaalse probleemina. Kuid teisalt on riiklikult tahtsa kisimuse arutelude algatamise
eesmark sageli ka mingil ekspertide ja poliitikute arvates riigi jaoks strateegilise tdahtsusega
teemal mottevahetuse algatamine ning ihiskonna informeerimine. Eesti puhul on sellisteks
teemadeks nditeks Euroopa Liit, kodanikeuhiskond ja haldusreform.

1. Riiklikult tahtsad kiisimused Riigikogus — diguslik ja politoloogiline aspekt
1.1. Eelndude menetlemise protseduur

Riiklikult tahtsate kiisimuste lulitamine Riigikogu tdiskogu istungite paevakorda toimub
sarnaselt seaduseelndudega. Riigikogu juhtivkomisjonid on need té6organid, kus arutatakse
ja otsustatakse, milliseid pdevakorrakiisimusi Riigikogu tasandil tdstatada. Reeglina ongi
koik riiklikult tahtsate klisimuste arutelud toimunud komisjonide ettepanekul. Tapsemalt:
Riigikogu komisjon esitab Riigikogu juhatusele kirjaliku ettepaneku liilitada teatud riiklikult
tahtis kiisimus seaduse voi otsuse eelnduna Riigikogu jargmise téonddala pdevakorda.
Seejdrel Riigikogu juhatus, arvestades juhtivkomisjonide ettepanekuid, koostab téonadala
pdevakorraprojekti.

Ettekannetega esinevad traditsiooniliselt algataja esindajad - kas juhtivkomisjoni esindaja voi
Vabariigi Valitsuse esindajana vastutav minister; monikord on kaasettekandjateks (kuni kaks)
kas valitsuse voi llikoolide eksperdid. Ettekannete jarel annab Riigikogu juhataja
kisimusteks sdna Riigikogu liikmetele ja kiisimustele jargnevad Riigikogu liikmete
labirdadkimised (vt Riigikogu kodukorra seaduse § 57 “Tdiskogu tédnddala
pdevakorraprojekt”, peatiikk 9 “Paevakorrakisimuse arutamine Riigikogu istungil”).

1.2. Oiguslik alus

Riigikogu kodukorras puudus kuni 1999. a kevadeni vormiline véimalus riiklikult tahtsa
kisimuse arutelu sidumiseks eelndude menetlemisega. Seetdttu saab juriidiliselt

vaadeldes! riikliku tahtsusega arutelude loendisse aastatest 1992-1999 kanda peamiselt
valispoliitika lGlevaated - need on toimunud seaduse alusel ilma otsuse eelndu
menetlemiseta. Koos otsuse eelndu menetlemisega on Riigikogu kodukorra seaduse jargi
voimalik riiklikult tahtsa kiisimuse arutelusid ldbi viia alates 14. martsist 1999. Kui Riigikogu
kodukorra varasema versiooni jargi: “Alatise komisjoni ettepanekul voib Riigikogu avalikul
vOi kinnisel istungil ilma vastava eelnduta eraldi paevakorrapunktina arutada olulise
tahtsusega riiklikku kiisimust”, siis peale muudatuste joustumist voib see arutelu olla seotud
ka otsuse eelndu menetlemisega. Samuti on muudatusega laienenud eelndu algatajate ring:
“Vabariigi Valitsuse, Riigikogu fraktsiooni voi komisjoni ettepanekul voib Riigikogu avalikul
vOi kinnisel istungil arutada olulise tahtsusega riiklikku kiisimust eraldi pdevakorrapunktina
kisimuse lahendust sdtestava otsuse eelndbu menetlemisega.”

1.3. Riigikogu liikmete v6i Vabariigi Valitsuse algatus



Millist kiisimust pidada eriti oluliseks riiklikuks kiisimuseks? Seda otsustavad Riigikokku
valitud poliitikud, kuid vaatamata sarnasele rollile on neil séltuvalt erakondlikust kuuluvusest
ning informeeritusest siiski oma subjektiivne nagemus riiklikest prioriteetidest. See ei pruugi
ega peagi alati kokku langema teiste poliitikute arvamusega ega ka avaliku arvamuse
uuringute tulemustes valjenduvate nn rahva vaikiva enamuse arusaamade ning eelistustega.
Et Riigikogu liikmete enamus moodustab valitsuskabineti, siis voib Vabariigi Valitsuse poolt
tulnud algatusi pidada uldjuhul ka Riigikogu enamuse riiklikult tahtsa kiisimuse algatuseks.

Vabariigi Valitsuse algatatud riiklikud arengukavad koostatakse koalitsioonierakondade
juhtimisel ministeeriumides. Enamasti on need eelnéud saanud Riigikogu toetuse. Riigikogu
stenogrammide ja kroonikate alusel oleme saanud jargneva loendi

(vt stenogrammid - http://www.riigikogu.ee/ems/plsgl/stenograms.form):

(1) Eesti riigi kaitsepoliitika pohisuundade heakskiitmine - vastu véetud, otsuse eelndu (OE),
stenogramm |1l 1996, juhtivkomisjon riigikaitsekomisjon;

(2) Eesti keskkonnastrateegia heakskiitmine - vastu véetud, OE, stenogramm | 1997,
juhtivkomisjon keskkonnakomisjon;

(3) Eesti metsapoliitika heakskiitmine - vastu véetud, OE, stenogrammid Il, Il 1997,
juhtivkomisjon keskkonnakomisjon;

(4) kituse ja energiamajanduse pikaajalise riikliku arengukava kinnitamise kohta - vastu
voetud, OE, stenogramm VI 1997, stenogramm | 1998, algataja Vabariigi Valitsus,
juhtivkomisjon majanduskomisjon;

(5) Eesti infopoliitika pohialuste heakskiitmine - vastu voetud, OE, stenogrammid I, lll 1998,
juhtivkomisjon kultuurikomisjon;

(6) Eesti riigi kultuuripoliitika pdhialuste heakskiitmine - vastu voetud, OE, stenogramm V
1998, juhtivkomisjon kultuurikomisjon;

(7) Eesti riikliku integratsioonipoliitika lahtekohad mitte-eestlaste integreerimiseks Eesti
thiskonda - vastu voetud, OE, stenogramm IV 1998, juhtivkomisjon pohiseaduskomisjon;

(8) Eesti regionaalarengu strateegia heakskiitmine - OE, Riigikogu Kroonika 1998/99,
juhtivkomisjon péhiseaduskomisjon, menetlusest vdlja arvatud 13.03.99;

(9) Eesti teadusstrateegia heakskiitmine - OE, Riigikogu Kroonika 1998/99, juhtiv—-komisjon
kultuurikomisjon, menetlusest vdlja arvatud 13.03.99.

Riigikogupoolne algatus, tulenevalt kas fraktsioonide, komisjonide voi Riigikogu liikmete
ettepanekutest, vdimaldab koostada aga jargmise loendi riiklikult tahtsatest kiisimustest.


http://www.riigikogu.ee/ems/plsql/stenograms.form

(1) Maaelu ja pollumajanduse arengu seadus - SE, Riigikogu Kroonika 1993/94, algatajad J.
Raig, J. Raidal jt (grupp Riigikogu liikmeid), juhtivkomisjon maaelu- ja
pollumajanduskomisjon, menetlusest valja arvatud 20.04.94.

(2) Maaelu ja -majandust kasitlevate seaduste vdljatéotamise pdhialused - vastu véetud, OE,
stenogramm | 1994, juhtivkomisjon maaelu- ja p6llumajanduskomisjon.

(3) Maapoliitika riiklikult esmatdhtsate eesmarkide, abindude ja pdhimodtete kehtestamise
seadus - SE, Riigikogu Kroonika 1993/94, algataja Maaliidu Uhendus, juhtivkomisjon
maaelu- ja pollumajanduskomisjon, menetlusest vdlja arvatud 20.04.94.

(4) Poéllumajandus ja maaelu Eestis - OE, stenogramm | 1996, algataja maaelukomisjon.
Arutelu I6petati ning pdevakorrapunkti kasitlemine loeti ammendavaks, hadletamist ei
toimunud.

(5) Maaelu ja pollumajanduse riiklikest prioriteetidest - OE, stenogramm |ll 1999, algataja
Maaliidu Uhendus, juhtivkomisjon majanduse- ja péllumajanduskomisjon. Arutelu katkestati
klausliga, et edaspidi esitada juba koik probleemid vastloodud komisjonile, kes hakkab
tegelema poéllumajanduse probleemidega.

(6) Eesti rahva tulevik ja hariduskorraldus - algataja Riigikogu kultuurikomisjon eesotsas
Tonis Lukasega 1996. a. Arutelu toimus vahetult parast lll Rahvusliku Kasvatuse Kongressi,
Riigikogu liikmetele jagati vdlja ka kongressikdnedes tdstatatud probleemide ja lahenduste
kokkuvote (tekst Riigikogu Kantselei majandus- ja sotsiaalinfoosakonnas, 101 Ik).

(7) Abindud kriisi Gletamiseks p6llumajanduses - OE, Riigikogu Kroonika 1998/99, algatajad
kolm Riigikogu opositsioonilist saadikut, eelndu vdeti algatajate poolt tagasi 28.10.99.

(8) Arengukoostdo pohimotted aastateks 1999-2000 - vastu voetud, OE, Riigikogu Kroonika
1998/99, algataja valiskomisjon.

Toodud loeteludest ndhtub, et kdige rohkem on arutatud riiklikult tahtsa kiisimuse all valis-,
agraar- ja haridus- ning kultuuripoliitikaga seonduvaid poliitilisi valikuid. Domineerivatest
vdlis- ja agraarpoliitika aruteludest alljargnevalt veidi lahemalt.

1.4. Vilispoliitika arutelud
Seni on Riigikogule esitatud Uheksa korralist poolaastaililevaadet? Eesti vdlis—poliitilistest

prioriteetidest ja tegevussuundadest (vt Valisministeeriumi kodulehekiilg
- http://www.vm.ee/eesti/vmin/koned/index.html). Valisministrite korralised

poolaastaiilevaated on reguleeritud Riigikogu kodukorraga, ettekande sisu arutatakse
eelnevalt Vabariigi Valitsuse tasandil labi.

Seoses Eesti ettevalmistustega liitumiseks Euroopa Liiduga on vdlispoliitika aruteludest
kasvanud vdlja omaette alaliik - eurointegratsiooni arutelud. Eurointegratsiooni arutelude
vormiline alus on Riigikogu kodukord, kuid tdpsemalt on sellest juttu Riigikogu otsuses


http://www.vm.ee/eesti/vmin/koned/index.html

Euroopa asjade komisjoni moodustamisest. Selle otsuse jargi Euroopa asjade komisjon
annab oma tegevusest aru Riigikogu tdiskogule vahemalt Uiks kord aastas. Esimene Euroopa
integratsiooni alane arutelu “Ettevalmistused Eesti liitumiseks Euroopa Liiduga” toimus 4., 8.
ja 9. juunil 1998 (http://www.riigikogu.ee/ems/stenograms/1998/06/t98060416-
02.htmlI#P70_6200).

1.5. Maaelu ja pollumajanduse arutelud

Kokku on aastatel 1992-1999 arutlusel olnud kuus maaelu ja péllumajanduse alast riiklikult
tahtsat kiisimust. Uks viimastest sellesse kategooriasse kuuluvaid arutelusid “Abindud kriisi
Uletamiseks Eesti pdllumajanduses” (vt stenogrammid -

http:/ /www.riigikogu.ee/ems/plsql/stenograms.form) toimus 1999. a augustis-septembris.

Alljargnevalt on nditena esitatud lihike kirjeldus, kuidas maaeluga seotud poliitilist
lahendust vajavad probleemid lulitati Riigikogu pdevakorda ja kuidas arenesid siindmused
Toompea lossis ja selle imber. Jdrgneva siindmusteahela kohta saab lisainfot Riigikogu
stenogrammidest ja maaelukomisjonist (elektronposti aadress:maaelukom@riigikogu.ee).

e 21.juunil 1999 anti otsuse eelndu menetlusse.

e 12.juulil 1999, pdllumajandustootjate ning talupidajate keskliitude loodud
kriisitoimkonna laiendatud istungil, kus osales 58 organisatsiooni ja ettevotte juhti,
otsustati teha poliitikutele ettepanek kutsuda kokku Riigikogu erakorraline istung.

e 17.juulil 1999, mis oli Riigikogu istungjdrgu viimane korraline té6pdev, esitati
opositsioonierakondade poolt ettepanek Vabariigi Valitsusele kutsuda kokku
Riigikogu erakorraline istungjark, et arutada maaelu ja péllumajanduse probleeme
kui riiklikult tahtsat kiisimust. (Kriisitoimkond taotles valitsusega kokkusaamist
juulis, kuid valitsus ei tulnud neile vastu).

e 11. augustil 1999 tuli 28 saadiku ettepanekul kokku Riigikogu erakorraline
istungjark, eelndu arutati, kuid arutelu katkestati.

e 25. augustil 1999 kutsuti 37 Riigikogu saadiku ettepanekul kokku Riigikogu
erakorraline istungjark, kus pidi eelndu arutelu jaitkuma, kuid valitsuskoalitsiooni
liikmed jdid saali tulemata.

e 14.-15. septembril 1999 otsustas Riigikogu toetada Vabariigi Valitsuse poolt
kavandatud samme pdllumajanduse arendamisel ja toiduaineteturu reguleerimisel.

e 24, septembril 1999 eelndu arutelu jatkus, kuid katkestati.

e 28. septembril 1999 tegid eelndu algatajad enne |6pphadletust ettepaneku eelndu
tagasi votta, pohjendades seda vaitega, et valitsuskoalitsioon on eelndu
rakenduslikud satted valja hddletanud. Koalitsiooni esindajad omakorda kusisid, et
miks eelndu algatajad ei viinud oma tahet ellu enne 1999. a martsis toimunud
tldvalimisi, kui olid voimul.

2. Sotsioloogiline ja ajakirjanduslik médde

Riigikogu tasandil algatatud arutelu rahva heaolu ja kdekdiku puudutavatest valupunktidest
ohutab tavaliselt Ghiskondlikku diskussiooni, mille tulemusel saadakse palju kasulikku infot
ja uusi ideid. Ajakirjandusel on seejuures etendada oluline roll erinevate inimriihmade
seisukohtade ja huvide peegeldajana, teadvustajana ja vdljendajana. Kodanikeilhiskonna
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huvirithmad on kill riikliku poliitika sihtauditooriumiks, kuid samas on nad ka seda
keskkonda muutvate ja kujundavate subjektide osas. Nende kaasamine poliitilisse arutellu
on vajalik Gksnes juba seetdttu, et oleks tagatud Ghiskondlike riskide esiletoomine ja
vaadete mitmekesisus. Parafraseerides C. Wright Millsi motteid essees “The Sociological
Imagination” (Mills 1966), on inimene lUhiskonna ja ajaloolise situatsiooni produkt, aga
samas oma igapdevaste tegutsemiste kaudu osaleb ta vahetult teda Umbritseva sotsiaalse
keskkonna kujundamisel. Seega on inimene samaaegselt nii aktiivses kui passiivses rollis.

Kaks lihtsat voimalust kirjeldada laiema avalikkuse suhet riiklikult tahtsasse kiisimusse on
vaadelda Riigikogu Kantselei poolt 1996-1999 tellitud avaliku arvamuse uuringute tulemusi
ja analtisida Riigikogu arutelude kohta ajakirjanduses ilmunud artikleid.

2.1. Mida nditavad avaliku arvamuse kusitlused?

Avaliku arvamuse uuringuid voib kasitleda infosillana Riigikogu ja kodanikeiihiskonna vahel.
Rahva esinduskoguna Riigikogu ei saa minna tksnes eksperthinnangute najal rahva
arvamustest liiga kaugele ette. Klassikalise poliitilise sotsioloogia vaadete kohaselt on
parlamendiliikmetel otstarbekas arutada ja votta riiklikke otsused vastu siis, kui avalikkus on
selleks piisavalt informeeritud, et valtida voimalikku negatiivset tagasisidet. Seda eriti
valmiste eel. Teisisdnu, parlamendis ja tldse poliitilises protsessis on vdga tdhtis thiskonna
tunnetus ning otsuste dige ajastamine (Kasemets 1999).

Mitmetel pdhjustel on Eesti elanike informeeritus oma parlamendi tegevusest olnud kullaltki
vdike, nagu demonstreerivad ka avaliku arvamuse uuringud
(http://www.riigikogu.ee/index.php?id=46186). See on liks marke Eesti parlamentaarse
demokraatia stinnivaludest. Kui elanikkond on puudulikult informeeritud Riigikogu jt.

vOimustruktuuride tegevusest, siis vOib arvata, et avaliku sektori teenuseid ei osata alati
hinnata, mdjutada ega kasutada. Riigikogu Kantselei tellimusel viis 1999. a oktoobris firma
Saar-Poll labi kisitluse, kus 2,4% vastanutest avaldasid kindlat veendumust, etRiigikogu
tegevus riiklikult tahtsatele probleemidele lahenduste otsimisel on olnud tulemuslik. Suurem
osa elanikkonnast on kahtleval ja umbusklikul seisukohal (“Jah, arvatavasti” markisid 37,8%
ja “Arvatavasti mitte” 27,2%). 9,5% kisitletuist vastas aga, et Riigikogu tegevus riiklikult
tahtsatele kiisimustele lahenduste otsimisel pole olnud iildse tulemuslik (vt graafik 1).

Kas Riigikogu tegevus riiklikult tahtsate
probleemide lahenduste otsimisel on Teie
arvates olnud tulemuslik, oktoober 1999
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Allikas: Saar-Poll

Voib kisida, kas riiklikult tahtsa kiisimuse teemavalik on olnud piisavalt tdpne,
Uhiskondlikku situatsiooni ning peamisi valuprobleeme jargiv? Nagu nditavad alates 1996.
aasta septembrist tellitud “Riik ja rahvas” trendikusitlused, kattuvad elanikkonna arvates
enam eelistatavad riiklikud programmid ja riiklikult tahtsate kiisimuste teemad vaid osaliselt

riiklikult tahtsa kiisimuse arutelude loeteluga (graafik 2 ja graafik 3)
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Allikas: Saar-Poll

Seega, kui osa riiklikult tdhtsa kiisimuse arutelude puhul saab 6elda, et rahva ootused
kattuvad Riigikogu tegevusega (olgu siinkohal nimetatud nditeks rahva tulevik ja
hariduskorraldus 1996, maaelu ja pollumajandus1994, 1999), siis paljude aruteluteemade
puhul see nii ei ole. Sotsioloogilisest vaatekohast lahtudes vdib vaita: kuna mitmed Riigikogu
arutelude teemad ei olnud Eesti elanike enamuse jaoks esmatahtsad voi need arutelud ei
joudnud arusaadava ja rakendusliku tulemuseni, siis Ghiskonna vaikiva enamuse erinevad
grupid on pettunud ja sageli tisna kriitilised enda valitud Riigikogu tegevuse suhtes.

2.2. Ajakirjanduslik vastukaja

Uks véimalusi riiklikult tihtsa kiisimuse ja avalikkuse suhete kajastamiseks on
ajakirjanduslike tekstide analiilis. Peatume liihidalt vdlispoliitika ja maaelu kajastamisel Eesti
trikiajakirjanduses.

Riigikogus regulaarselt toimuvad valispoliitika arutelud on Eesti parlamentaarses
tookorralduses juba kinnistunud, nende labiviimise protseduur on arusaadav. Kuigi
valispoliitika on riigi jaoks strateegiliselt esmatdhtis valdkond, jadb ta siiski rahva igapdevase
tegevusega marksa vahem seotuks, sest tavakodaniku kaasardaakimise véimalused on
vdlispoliitikas marksa vdikesemad kui hariduse voi maapoliitika teostamisel. Seetdttu
trikiajakirjanduse leige huvi valispoliitika arutelude valgustamise vastu ei tllata.3 Viimase
korralise poolaastaiilevaate kohta, mille tegi vdlisminister Toomas Hendrik llves 25.
novembril 1999, ilmus artikleid tUksikutes nddala- ja pdevalehtedes (kusjuures ei ilmunud



mitte Uheski maakonnalehes): Maaleht - 1, Eesti Pdevaleht - 1, Postimees - 1, Molodjoz
Estoni - 1.4

Riigikogu otsuse eelndu “Abindud kriisi tiletamiseks pollumajanduses” arutelu kdsitlemine on
antud juhul ndide sellest, kuidas avaliku tahelepanu keskmes oleva riiklikult tahtsa kiisimuse
arutelu poliitilises plaanis ebadnnestus, kuid leidis siiski mitmekiilgset kasitlust
ajakirjanduses. Miks see nii laks? Mida oleks saanud v6i pidanud tegema teisiti?
Ajavahemikus 04.08.99-05.10.99 ilmus lleeestilistes pdevalehtedes, Maalehes ja Eesti
Ekspressis kokku 36 artiklit, mis kasitlesid maaelu ja pdllumajanduse alast debatti
Riigikogus5. Neist 22 ilmusid maakonnalehtes ja 14 lileeestilistes pdeva- ja nddalalehtedes.

Maakonnalehed 22 Uleeestilised pieva- ja nidalalehed 14

Virumaa Teataja 8  Postimees 7
Nddaline 6 Maaleht 5
Voérumaa Teataja 5  Eesti Pdevaleht 3
Parnu Postimees 2  Molodjoz Estoni 1
Valgamaaline 1

Suunitluselt olid Ulekaalus eelndu algatajate, st Riigikogu opositsiooni vaatekohalt kirjutatud
artiklid. Eelnduga seotud Riigikogu liikmed olid marksa aktiivsemad oma seisukohtade
vdljendamisel ja pingutasid enam Uldsuse toetuse leidmise nimel: suhe oli 10:5
maakonnalehtedes ja 6:1 Uleriigilistes lehtedes opositsiooni kasuks. Kéige aktiivsemalt
kirjutati maaelust ja pollumajandusest esimese Riigikogu erakorralise istungi ja sellele
vahetult jargnenud pdevadel - see oli ajakirjanduse ja avalikkuse huvi jarsu téusu faas.

Nimelt kogunes 11. augustil Toompea lossi platsile maaelu kriisitoimkonna kutsel hulk
pollumajanduslikke suurtootjaid, talunikke ja kohaliku véimu esindajaid eelndu kaitsma,
noudes kodumaise tootja eelistamist vdlismaise ees, siseturu kaitseks tollide kehtestamist
jne. Tegemist oli IX Riigikogu koosseisu puhul esimese opositsioonierakondade piliidega
mojutada parlamentaarse otsustusprotsessi tulemust erinevate survegruppide ja
ajakirjanduse aktiivse kaasamise abil.

Uks vdheseid eestikeelseid artikleid avaliku arvamuse kujunemise analiiiisi metoodikast ja
sotsiaalse probleemi ning avaliku arvamuse formeerumise seostest ilmus ajakirjas Eesti
Loodus 1988. a professor Marju Lauristini sulest (Lauristin 1988) Eesti fosforiidisdja ainetel.
Uldsuse osaluse vormid on asja arutamises ja otsustamises ajapikku muutunud, tédes autor,
analuiisides ENSV aegse fosforiidisdja naitel avalikkuse surve osa lahenduste otsimisel ja
ametkondade tegutsemisel. Sellesarnaseid avaliku arvamuse kujunemise ja kristalliseerumise
etappide uuringuid voiksid Ulikoolid ka tanases Eesti Vabariigis teha, sest ihiskond ja selle
poliitiline otsustusmehhanism on muutunud. Muutunud on ka poliitikute ja ametnike
arusaamad avalikkussuhetest ja riiklusest.



Jalgides viimase maaelu arutelu kaiku, tuleb tddeda, et see Idbis oma arengus nn
kristalliseerumise faasi. Tekkisid arvamusliidrid ja esitati vastandlikke seisukohti, kuid
kdesoleva lihiuuringu raames on raske vastata kiisimustele, kas jouti ka jargmisse etappi,
kas toimus aktiivse avalikkuse konsolideerumine ja kas avaldati otsustajatele piisavalt survet
probleemile lahenduse leidmiseks. Vdidame, et eesmargiks seatud protsess jdi poolikuks ega
ei leidnud tarvilikku kanaliseerimist nii erakondade kui ka muude huviriihmade erimeelsuste
tottu. Selle iks pdhjusi oli [dhenevad kohaliku omavalitsuse volikogude valimised, mistdttu
erakonnad olid enam konkurentsile kui koostdole meelestatud.

Voib ka vaita, et selle riiklikult tahtsa klisimuse arutelu ebaedu oli osaliselt tingitud
asjaolust, et arutelu algatati opositsioonipoliitikute poolt ja osaliselt valispoliitilistest
teguritest, mis seonduvad Vabariigi Valitsuse siduvate lepingutega Maailma
Kaubandusorganisatsiooni (WTO) labiraakimistel.

Avaliku arvamuse ja ajakirjandusliku huvi mottes oli arutelu téstatamiseks kdige kdrgemal
riiklikul tasandil soodne pinnas. Riigikogu arutelu ebadnnestumist seletades vdib ndustuda
ka nende ekspertide seisukohaga, kes leiavad, et arutelu objekt ei olnud Riigikogu tasandil
eelndu algatajate poolt piisavalt hasti ette valmistatud (nditeks oli OE seostamata Vabariigi
Valitsuse poolt kavandatava maaelu puudutava arengukavaga, riigieelarveliste
programmidega jms). Kuid ehk jdi tagasihoidlikuks ka sotsiaalteadlaste ning ajakirjanduse
uuriv, motestav, pohjusi otsiv ja elanikkonna erinevate sotsiaalsete gruppide (maainimesed,
talunikud, tarbijad linnades jt) seisukohti tutvustav roll. Ajakirjandus on tahtis poliitikute,
teadlaste jt sotsiaalsete tegelaste foorum. Kahjuks enamik vaatlusperioodil ilmunud artikleid
olid uudislikud mis-kes-kus-kuna-lood voi siis peamiselt intervjuud
opositsioonipoliitikutega, milles puudus selge seos tditevvdimu otsustustasandiga. Esmane
artiklite sisuanalliis nditas, et ajakirjanikud tostavad esile vaid Gkskuid aruteludes kélanud
probleeme ja infoallikaid, tutvustamata lugejatele probleemide rahvusvahelist voi
sisepoliitilist konteksti.

Eeltoodust lahtudes soovitame tulevikus koikidele Riigikogu aruteludest huvitatud inimestele
ja organisatsioonidele jargmist: podrakem pilk Interneti-allikatele ja uurigem vajadusel oma
silmaga Riigikogu stenogramme ning juhtivkomisjonide koosolekute protokolle. Siis ei teki
ohtu, et vaba inimene vabal maal satub mingi paratamatuse téttu ajakirjanduse osalise ning
kallutatud info ohvriks teda eluliselt huvitavates kiisimustes. Teisisonu, motlev inimene voiks
trikiajakirjanduse, televisiooni ja raadio kokkuvdtteid Riigikogu riiklikult tahtsa kiisimuse
aruteludest kasitleda kui teemassejuhatust voi reklaami, et seejarel huvi korral ise Interneti
vahendusel voi kirjaga saadetud infoparingu abil ametlikke dokumente (stenogramm,
protokollid, eelndud) uurida. Oma silm on kuningas!

3. Kuidas edasi?

Paljude riiklikult tahtsate aruteludega kursis olevate inimeste arvates on nimetatud arutelud
Riigikogus olnud liialt tldist laadi ja vahetulemuslikud. Peamiseks pohjuseks loetakse, et
riiklikult tahtsa kiisimuse arutelu on seostamata Vabariigi Valitsuse juhitavate riiklike
programmide ning riigieelarvega. Samas on selge, et nii Riigikogu liikmed, erinevate alade
eksperdid kui ka professionaalsed ari- ja mittetulundusiihendused soovivad riiklikult tdhtsa



kisimuse arutelude suuremat tulemuslikkust Eesti arenguprobleemide lahendamisel.
Poliitikud ootaksid ekspertidelt selleks selgemaid tulevikustsenaariume, kus oleks esitatud
ka Ghe voi teise poliitilise otsuse sise- ja vadlispoliitiline mdju ning eelarveline maksumus. On
vdidetud ka, et arutelude ettevalmistuses kasutavate uuringute ja teabe kvaliteet peaks
paranema - suurem osa ulikoolides koostatud akadeemilisi t6id pole ilma neid Riigikogule
sobivasse vormi “tdlkimata” poliitikas kasutatavad
(http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/koostoo_kodu.html).

Kokkuvottes voib siiski riiklikult tahtsate kiisimuste aruteludele aastatel 1992-1999 tagasi
vaadates tdheldada positiivset arengut. Probleemid on muutunud keerukamaks ja pakutud
lahendused tapsemaks, arvestades siin nii teiste riikide kogemusi kui Eesti voimalusi.
Kindlasti aitab arutelude tulemuslikkust edaspidi suurendada ka 1999. aasta kevadel
joustunud Riigikogu kodukorra seaduse muudatus, mis lubab eelndu arutelu I6petada
konkreetse otsusega. Autorite arvates nditab see Eesti parlamentaarse poliitika ideede ning
institutsioonide rakenduslikkuse kasvu. Kuidas kommenteerivad Riigikogu liikmed riiklikult
tahtsate kisimuste arutelusid, loeme alljargnevalt.
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25.11.1999, vdlispoliitika arutelu, ettekandja vadlisminister Toomas Hendrik llves -
http://www.riigikogu.ee/ems/stenograms/1999/11/t99112509-02.html#P52_7147
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Kommentaarid

Ants Kddarma (RiTo 1), Riigikogu maaelukomisjoni esimees, Maaliit

Jaanus Mannik (RiTo 1), Riigikogu rahanduskomisjoni liige, Eestimaa Rahvaliit
Vardo Rumessen (RiTo 1), Riigikogu kultuurikomisjoni liige, Isamaaliit

Kolm kiisimust Riigikogu liikmetele*:

1. Kuidas hindade Riigikogu riiklikult tahtsate kiisimuste arutelude rolli Riigikogu
senises t00s 1992-1999? On see Teie arvates aidanud kaasa arutluse all olnud riigi
tasandi probleemide lahendamisele?

2. Ajakirjandus vahendab Riigikogu arutelusid Eesti avalikkusele. Kuidas hindate
ajakirjanduse rolli Riigikogu arutelude kajastamisel ja rahva informeerimisel, et tuua
kasitletud probleemid tGhiskonnas avaliku arutelu tasandile?

3. 1999.a. kevadel joustus seadusmuudatus, mis lubab riiklikult tahtsa kiisimuse
arutelu tulemusel votta vastu Riigikogu otsuse. Mida veel voiks teha, et Riigikogu
riiklikult tahtsate kiisimuste arutelu institutsioon muutuks sisukamaks ning
tulemuslikumaks?

* RiTo toimetus poordus kéikide Riigikogu fraktsioonide poole.

Ants Kadrma

1) Riigikogus aastatel 1992-1999 arutamisel olnud riiklikult tahtsad kisimused voib jaotada
kolmeks:Mitmesugused arengukavad ja strateegiad, mille suhtes poliitilistel jbududel ei ole
olnud suuri erimeelsusi. Vaidlused keskendusid peamiselt detailidele ja nlianssidele.
Sellisteks kiisimusteks on kaitsepoliitika pohisuunad, keskkonnastrateegia, metsapoliitika,
infopoliitika pdhialused, kultuuripoliitika pohialused, samuti kiituse ja energiamajanduse
pikaajaline riiklik arengukava. Kéigi nende kohta vastuvéetud otsustega andis Riigikogu
ametliku toetuse vastavatele programmidele.Vilispoliitika arutelu on natuke kohustuslik,
veidi pidulik (diplomaatiline korpus rddul) infoetendus Riigikogus. Kuulatakse, kiisitakse,
peetakse moned kriitilised voi toetavad kdned. Ja ongi kdik. Diplomaadidki hakkavad parast
ettekannet vaikselt rodult lahkuma. Mitte midagi selle jarel ndhtavalt ei muutu. Riigikogu
mojutab vdlispoliitikat vaid niivord, kuivord saab lugeda mojutamiseks kohalolekut rahvus-
vahelistes organisatsioonides ja foorumitel. Valitsus viib ellu oma vdlispoliitikat. Linnuke on
aga kirjas - arutati. Koik maaelu ja maamajanduse probleemide arutelud on algatatud
Riigikogu liikmete, fraktsioonide voi maaelukomisjoni poolt. Arutelud on toimunud neljal
korral. Lisaks sellele on tdiskogu kaks eelndu ilma arutamata menetlusest vilja
arvanud.Riigikogu Maasaadikute Uhendusse kuulunud Riigikogu liikmete algatatud otsuse
“Maaelu ja -majandust kasitlevate seaduste valjatdotamise pdhialused” vottis Riigikogu vastu
23.02.1994. Nimetatud otsuses leidis kajastamist osa Maaliidu Uhenduse 1993. a algatatud
“Maaelu ja poéllumajanduse riiklikest prioriteetidest”, mille lugemine oli katkestatud ja mida
seejdrel polnud vaja jatkata. Kuigi nimetatud otsus ei olnud vormiliselt riiklikult tahtis
kiisimus, oli ta seda sisuliselt ja vajab seetdttu dramarkimist.Maaelukomisjoni algatusel



arutas Riigikogu riiklikult tahtsa kiisimusena 22. veebruaril ja 4. martsil 1996
“Péllumajandus ja maaelu Eestis”. P6llumajandusminister kaasettekande ega kdnega ei
esinenud. Otsust vastu ei voetud (kodukorra seadus ei voimaldanud), kuid arutelu méjul
moodustas peaminister nn Leimanni komisjoni poéllumajandusproblemaatika
labitootamiseks. Komisjoni soovitusel alustati klassikalise turukorraldussiisteemi ihe
elemendi - otsetoetuste - rakendamist Eestis.Maaelu ja maamajanduse probleemide arutelud
on Riigikogu enamusele reeglina ebamugavad. Kui vastavad eelndud on algatatud
opositsioonipoliitikute poolt, siis kujuneb arutelu viljatuks. Nii juhtus ka otsuse eelnduga
“Abinoud kriisi iletamiseks pdllumajanduses”. Et eelndu oli opositsiooni algatatud, siis oma
arvulist tlekaalu kasutades hadletas koalitsioon selle Gisna lapsemeelseks loosungiks ja
autorid olid sunnitud eelndu tagasi votma.

2) Esimese riilhma eelndude menetlemisel ja valispoliitika arutelul sensatsiooni voi skandaali
pole, seetdttu ajakirjandus kajastab neid lisna leigelt. 1999. a augustis toimunud arutelu
“Abindud kriisi Gletamiseks pdllumajanduses” toimus Uldise vaikelu tingimustes ja
ajakirjandus puidis maksimaalselt dra kasutada koike, mis vdahegi vilja paistis.
Péllumajanduses aga oli olukord katastroofi darel, Riigikogule pakutavad lahendused
radikaalsed, lisaks veel elusad sead Toompea platsil. Sellest ka palju kirjutisi.Vaga tapselt
markas ajakirjandus aga, et Euroopa Liitu astumise ajaks vajab Eesti tegusat ja vajalikul
maadral mahukat pollumajandust. Riiklikult tdhtsa kiisimuse selliselt kajastamine mojus
ergutavalt valitsuskoalitsiooni maaelu arengukava valjatéotamisele SAPARD'programmi
rakendamiseks. Otsuse eelndu lhte-kahte punkti (tollid kolmandatest maadest parit
kaupadele jms) kavatseb valitsus ka rakendada.

3) Riiklikult tahtsa kiisimuse arutelu I6ppemine otsusega on loogiline. Et kogu arutelu ei
kujuneks lihtsalt auru valjalaskmiseks, tuleks juhtivkomisjonil kord aastas esitada
Riigikogule Ulevaade asjade kaigust, mille jooksul toimuks ka taiendav arutelu ja vajadusel
otsuse tdiendamine. See nditaks, et kiisimus on tdepoolest riiklikult tahtis ja seadusandja
kontrollib otsuse taitmist.Koikide riiklikult tahtsate kiisimuste arutelud peaksid olema
kajastatud ka Riigikogu vastavates kogumikes jms. 1994. a 23. veebruari arutelu ja otsust
“Maaelu ja -majandust kasitlevate seaduste vdljatdotamise pdhialused” ning 1996. a
veebruari-martsi arutelu “Péllumajandus ja maaelu Eestis” ei ole kajastatud Riigikogu
Kroonikas.

Vardo Rumessen

1) Hindan Riigikogus toimunud riiklike kiisimuste arutelu ebaefektiivseks. Kahjuks on see
vahe aidanud kaasa arutlusel olnud kiisimuste lahendamisele. Eelkdige pean selle pohjuseks
laialivalguvat teemaasetust ja ebapiisavat ettevalmistust.

2) Ajakirjandus kajastab neid lildprobleeme ebarahuldavalt, sest arutelud on ise laiali-
valguvad ning puudub eesmark, mida tegelikult tahetakse selle aruteluga saavutada. Arvan
siiski, et selliseid Riigikogu uldiseid arutelusid oleks vdga vaja. Seda eelkdige sellistes
kiisimustes, mis peaksid seisma korgemal erakondlikust huvist, Need on kultuur,
vdlispoliitika, kaitsepoliitika. Need arutelud peaksid minu arusaamise jargi toimuma vaga
selge probleemiasetusega ja nende |6ppeesmargiks peaks olema mingi avalduse voi otsuse



vastuvotmine. Selleks, et selline arutelu ei kaotaks avalikkuse huvi, oleks vaja, et selle
vastuvotmine toimuks vdoimaluse korral samal paeval voi ddrmisel juhul jargmisel pdeval.
Vastasel korral ei ole see ajakirjanduse jaoks enam uudis Selliseid arutelusid oleks kindlasti
vaja ka selleks, et ldhendada rahvast voimule ning aidata tletada seda voimu ja rahva
vahelist tihimikku, millest on palju rddgitud. Eriti puudutab see naditeks eurointegratsioon
kisimust. Sel teemal pole seni veel debatti Riigikogus toimunud. Kuid kahtlemata oleksid ka
vajalikud valispoliitilised arutelud, juhul kui selleks on eelnevalt vdlja to6tatud mingi
[6ppdokument. See voiks ju tegelikult kajastada ka erinevaid seisukohti ménes konkreetses
kisimuses. Miks mitte? Kuid |[6ppeesmark aitaks ehk valtida laialivalgumist ja lihtsalt
lahmimist. Ka kultuurivaldkond peaks siia hulka kuuluma, sest voimaldaks rahval veenduda
oma valitud saadikute uldkultuurilises tasemes ja nende arusaamises kultuurivaadrtustest.
Kuid siingi peaks olema eesmargiks mingi seisukohavott - nditeks kas kultuurisaavutuste
ekspordivbimalused seoses eurointegratsiooniga voi kas kultuurivaldkonnas oleksid
moeldavad mingid riiklikud tellimused. Kuid milline peaks olema neljas suurem kultuuri-
objekt? Kuid samas oleks vaja selliste arutluste efektiivsuse saavutamiseks siduda nende
arutamine lahti riigikogu kodukorra reeglitest, mis vdéimaldavad neid arutlusi opositsioonil
alati blokeerida, ning kehtestada mingid teised reeglid. Ka voiks selliste arutluste juures
anda sona thiskondlike organisatsioonide esindajaile, mis aitaks kaasa nende arutluste
kélapinna suurendamisele. See voiks olla ka Gheks pdhjuseks, miks oleks vaja sdtestada
mingid erinevad reeglid kui seda on ette ndhtud kodukorras. Lopptulemusena peaks
kasutegur olema vastastikune. Riigikogu lilkmed peaksid tunnetama suuremat vastutust oma
arvamuste valjendamisel, kui nad ei esine mitte ainult parteiliselt positsioonilt, vaid oleksid
sunnitud tunnetama oma rahvaesindaja staatust. Samuti peaks rahvale andma véimaluse aru
saada probleemide olemusest erinevalt valjendatud arusaamade kaudu.

Jaanus Mannik

1) Riiklikult tahtsate kiisimuste arutelu on liheks oluliseks Riigikogu t66 vormiks, vaatamata
selle soovida jatvale resultatiivsusele. Eesmargiks peaks olema arutelu tulemusena
voimalikult hea Ulevaate saamine arutletavast valdkonnast, et olukorda muuta, tekitada
positiivsed arenguimpulsid. Seadusandja véimalusteks on vastuvoetavad arengukavad,
kontseptsioonid, seaduse(paranduse)d, otsused, avaldused - parim oleks vastu vbetuna
selsamal arutelul. See oleks vajalik, konkreetne ja efektiivne.

Reegliks arutelul peaks olema skeem: otsuse eelndu arutletavas kiisimuses, pohi- ja
kaasettekanded, kiisimused-vastused, sdna-votud, I0ppsdnad, otsuse vastuvotmine; sh
katkestustega ja otsuse eelndu muutmisega arutelu. Senised arutelud (maaelu ja
pollumajanduse olukorrast, vdlispoliitikast, haridusest jne) on olnud olukorda kirjeldavad,
pohjuseid-tagajdrgi selgitavad, oponeerivad, arenguvdimalusi pakkuvad - n-6 pilti loovad.
Kindlasti on seegi oluline, kuivord informeerib seadusandjat, valitsust ja tldsust ning seeldbi
(kaudselt) suunab / voib suunata seadusandlust, ihiskonna hoiakuid, asjaosaliste
tegutsemist .Tulemuslikum oleks siiski arutelu resiimeena Riigikogu otsuse vastuvotmine,
nhagu voimaldab praegune Riigikogu kodukorra seadus. Seda skeemi pakuti algatajate poolt
moéddunud siigisesel maaelu ja péllumajanduse olukorra arutelul. Utleksin siinkohal, et
vaatamata tookordsele kahetsusvaarsele formaalsele tulemusele - koalitsioon hddletas maha



opositsiooni eelndu - on valitsus oma tegevuses siiski eelndus sisalduvat arvestanud. See on
peamine, see oligi eesmark. Niisiis, tdhtsaim on see, kas arutelu tulemusena muutub midagi
positiivses suunas voi mitte.

2) Ajakirjanduse roll Riigikogu arutelude kajastamisel ja rahva informeerimisel on hadavajalik
ja asendamatu. Samas, nagu arutelude enda kvaliteet Riigikogus, jatab soovida ka info
vahenduse kvaliteet. Keskendutakse norkade kohtade kriitikale, jattes tihti tahaplaanile asja
sisu, seosed, pohjused-tagajarjed ning voimalikud arenguteed. Professionaalsusest ja
heatahtlikkusest on vajaka ka ajakirjandusel.

3) Potentsiaalselt on resultatiivse arutelu véimalused olemas. Rohkem kui kodukorra
seadusest, sdltuvad tulemused demokraatia arengutasemest, Riigikogu professionaalsusest
ja koalitsiooni-opositsiooni koostodvoimest

Markused

1. SAPARD - Euroopa Liidu finantstugi liituva riigi (sh Eesti) pollumajanduse ja maaelu
strukturaalseks ettevalmistamiseks. Programm sisaldab investeeringutoetusi
pollumajandussektorile, tootlevale todstusele, maaettevotiusele ning maapiirkondade
infrastruktuuri ja keskkonnakaitseobjektide rahastamiseks.
Lisainfo:http://www.agri.ee/beuro_4.html
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Riigi valispoliitika péhisuunad
Toomas Hendrik llves (RiTo 1), vdlisminister
Austatud hadrra esimees, lugupeetavad Riigikogu liikmed!

11. juunil esitasin Vabariigi Valitsuse nimel teile pikema ettekande riigi valispoliitikast, mis
mitme asjaolu tottu joudis teie ette, lugupeetavad parlamendiliikmed, ainult kirjalikul kujul.
SeetoOttu jdi teil dra voimalus mulle kiisimusi esitada ja mul voimalus teile vastata. Kinnitan
teile, et sellisel dialoogil on valitsuse jaoks aga suur vadrtus valispoliitika praktilisel
teostamisel.

Valispoliitika on oma olemuselt jarjepidev protsess. Eesti vdlispoliitika pdhisuunad on jaanud
labi aastate muutumatuks. Pohiseisukohad ei tohigi muutuda. Riiki, kelle kditumine on
ettearvamatu, kes oma seisukohti pidevalt vahetab, ei votaks keegi tosiselt. Samal ajal, kui
oleme jadanud kindlaks oma vilispoliitilisele suunale, on toimunud aga olulised muutused
meie rahvusvahelises seisundis, seejuures positiivses suunas. Eesti on saanud tdnu
sihikindlalt aetud poliitikale rahvusvahelise koosluse lahutamatuks osaks.

Tanases ettekandes piirduksin vaid kolme teemaga, ja need oleksid:

I rahvuslik julgeolek,
Il GUhinemisprotsess Euroopa Liiduga ning
lll meie vdlismajanduspoliitika klisimused.

Loomulikult on vaga olulised ka muud valispoliitilise tegevuse aspektid, mis seekord
vaatluse alt vdlja jddvad: regionaalne koost6d, suhete arendamine teiste riikidega ning
kahepoolne koost66 nendega jms.

Kuna rahvusliku julgeoleku tagamine jaab valitsuse pikaajaliseks ja tahtsaimaks lilesandeks,
siis poorduksin, nudd juba traditsiooniliselt, alguses selle teema juurde.

Nagu teada, voeti k.a aprillis Washingtonis toimunud NATO tippkohtumisel vastu
kandidaatriikidele pakutav liikmelisuse tegevusprogramm (MAP), millest lahtuvalt Eesti
koostas operatiivselt oma aastase riikliku tegevusprogrammi. See kava, mis seab vdga selged
ning konkreetsed eesmargid tegutsemiseks julgeoleku- ja kaitsepoliitika valdkonnas, kiideti
Valitsuse poolt heaks ning anti NATO-le ametlikult Gle kaks kuud tagasi, 27. septembril.
Nimetaksin niiiid selle tegevusprogrammi moningaid olulisemaid eesmarke.

Eesti valitsus on votnud selge suuna kaitsekulutuste voimalikult kiirele suurendamisele ja
otsustanud tdsta vastavad eraldised aastaks 2002 astmeliselt kuni 2%-ni sisemajanduse
kogutoodangust. Rohutaksin motet, et riigikaitseks seni kulutatavad vahendid on tdiesti
ebapiisavad meie rahvusliku julgeoleku kindlustamiseks. Kavandatav tdus véib tunduda
suurena ainult rea aastate jooksul toimunud riigikaitse alafinantseerimise taustal. Kordaksin



siinkohal minu eelmises, juunikuises Riigikogule tehtud ettekandes sisalduvat vdidet: “Kui
me tahame tagada riigi piisava julgeoleku taseme, siis on kaitsekulude tunduv téstmine
valtimatu ka ilma kellegagi liitumata ja sel juhul voivad need kulutused olla veelgi
suuremad.”

Vastavalt finantsressursside jark-jargulisele kasvule suureneb ka kaitsejoudude isikkoosseis,
mis praegu on alamoédduline ja moodustab vaid kolmandiku rahuaja Eesti armeest 1939.
aastal. Jalavdes planeerime luua 3 kergejalavdebrigaadi, merevde ja 6huvde koosseis peaksid
jdama samale tasemele professionaalide osakaalu suurenemisega molemas vaeliigis.
Merevde areng keskendub miinitorje vdime suurendamisele, kusjuures tuleb vdlja arendada
tihendatud merejdudude kontseptsioon. Ohuvie areng aga keskendub dhuseirele, mis
hélmab ka Amari lennuvilja véljaarendamise. Piirivalve osas kavatseb valitsus iile minna
professionaalsele kaadrile, kusjuures on tarvis tapsustada piirivalve s6jaaja lilesandeid, sama
puudutab ka padastelksusi.

Valitsus kavatseb tdiustada kaitsevde juhtimisstruktuuri nii rahu- kui s6jaaja tingimustes,
samuti reorganiseerida praegune Kaitsejoudude Peastaap vaeliikide lihendatud staabiks.
Viimane kava sisaldab endas ka maavdestaabi loomist.

Eesti kaitsejoudude arengukavades oleme arvestanud NATO-ga koostegutsemisvbime nduet
(interoperabiilsus), vajadust osaleda rahutagamisoperatsioonides ja arendada vastavat
sojalist struktuuri ning riigikaitse planeerimissiisteemi. Oleme pidanud silmas ka vajadust
panna rohku sojalisele haridusele ja vdljadppele, aga ka sotsiaalsetele garantiidele
sOjavdepersonali jaoks. Eesti arvestab samuti NATO ndudeid, mis kehtivad Alliansi riikides
sojaliste Uksuste vastuvotmisel liitlasmaadest ning to6tab valja vastavad protseduurid.

Eesti jatkab osalust rahuvalvealases tegevuses, mis on meiepoolne vahetu panus
rahvusvahelise julgeoleku kindlustamisse. Kui tagasihoidlik see panus voib ka ndida,
oodatakse meilt seda ja pannakse tdhele. Valitsusel on kavas téhustada Eesti osalemist
NATO poolt labi viidavates rahutagamisoperatsioonides, mis voimaldab meil omandada
kogemusi ja praktilisi teadmisi koostddks Alliansi maadega. Selliste operatsioonide tarbeks
valmistatakse ette 1 jalavdekompanii, 1 eritiksus, 2-3 sdjalist vaatlejat ning 4-6 inimesest
koosnev staabipersonal. Eesti jatkab osalust SFOR-i koosseisus Bosnia-Hertsegoviinas,
KFOR-i koosseisus Kosovos ja UNTSO koosseisus Lahis-Idas, samuti Ladane-Euroopa Liidu
politsei ndustajate grupi (MAPE) koosseisus Albaanias.

Ro6biti osavotuga konkreetsetest operatsioonidest planeerime Eesti osaluse suurendamist
NATO sdéjalises struktuuris. Sel eesmargil kavandame avalike teenistujate ja staabiohvitseride
haridustaseme tostmist. Nii on plaan valmistada ette 4 kandidaati jargmiseks aastaks, et
tagada Eesti osavott NATO partnerluse staabielemendis (PSE).

Lahiaastatel kavatseb valitsus tugevdada ka EV alalist esindust NATO juures ja eeskatt
sojaliste esindajatega.

Viimane, millele tahaksin teie tdhelepanu juhtida: meie NATO puiidlustes on oluliseks
momendiks asjaomaste Eesti seaduste vastavus NATO-ga liitumise nduetele. Peame tagama,



et nii rahu- kui sdjaaja riigikaitseseadus ja ka edaspidi vdljatootatavad riigikaitsealased
oigusaktid oleksid kooskolas NATO juriidiliste dokumentidega.

Valitsus jalgib tahelepanelikult arenguid Euroopa julgeoleku- ja kaitseidentiteedi vallas ning
peab vajalikuks, et Eesti ei jddks oma kodutddd tehes siin kdrvaltvaatajaks. Kdik meie t66d ja
tegemised riigikaitse vallas on tulevikku suunatud. Kiirete muutuste ajal Euroopas, eriti
pdrast Kosovo aktsiooni ja pidades silmas eelseisvat Ldane-Euroopa Liidu thinemist Euroopa
Liiduga selle relvastatud tiivana, arvestame oma plaanide elluviimisel kindlasti uusi
vadljakutseid.

Jargnevalt peatuksin Euroopa Liiduga seonduval.

Detsembris méodub kaks aastat ajast, mil EL liikmesriigid otsustasid Eesti kutsuda
liitumisldabirdadkimistele. Valitsuse kavad EL suunal on endiselt selged: meie tdhtsamaks
valispoliitiliseks ilesandeks on liitumisldbirddakimiste edukas I16puleviimine ning EL liikmeks
saamine. Peagi saavad EL-ile Uile antud meie labirddkimispositsioonid pea kdikides
peatiikkides. S6elumised on I6ppenud ning labirddkimised meie ja EL vahel on muutunud
jarjest tosisemaks sisuliseks dialoogiks, kus Eesti liitumistempo soltub eelkéige meie endi
kodutdost.

13. oktoobril avalikustas Euroopa Komisjon oma arvult teise regulaarse eduaruande
kandidaatriikide kohta. Eestile antud hinnangut peame uldiselt positiivseks. Voime 6elda, et
Eesti pusib seni veel kindlalt esimese kuue, st labirdadkimisi pidava riigi hulgas. Samas
sisaldab aga komisjoni hinnang kindlaid ning tésiseid marguandeid sellest, et meil tuleb
teha veel suuri joupingutusi saamaks EL liikmeks.

Endiselt on valitsuse kindel siht saavutada valmisolek EL-ga liitumiseks 1. jaanuariks 2003.
Olen korduvalt réhutanud, et tegu on vdga pingelise ning vastutusrikka lilesandega. Selleni
joudmiseks tuleb meil veel tublisti t66d teha. Nagu rohutab ka Euroopa Komisjon oma
eduaruandes, on siin maaravateks faktoriteks kiirus ning kvaliteet.

Seadusandluse ilevotmisel hindab Euroopa Komisjon meie saavutusi ebastabiilseteks, mones
valdkonnas on need lsna head, teistes aga jaanud hoopiski puudulikeks. Siinkohal tahaksin
teie tahelepanu juhtida tosiasjale, et seni on IX Riigikogu votnud valituse poolt Riigikogusse
saadetud 24 eelndust vastu vaid liheksa EL-ga seotud seadust. Loomulikult on need
seadused meile tahtsad eelkdige siseriiklikult. Nii edasi minnes ei ole ma enam kindel, et
meid jargmise aasta eduaruandes ei asetata kandidaatide pingereas juba tunduvalt
tahapoole. Me ei tohi unustada, et meid hinnatakse Kopenhaageni kriteeriumide alusel ja et
oleme seotud assotsiatsioonilepingust ehk Euroopa lepingust tulenevate kohustustega.

Tosise kriitika osaliseks saab komisjoni hinnangute kohaselt Eesti haldussuutlikkus, seda
eriti avaliku halduse reformimise osas. Samuti tuuakse aruandes vilja erinevate
institutsioonide, esmajoones nende, mis tegelevad siseturu pohimotete rakendamise
tagamisega, nork areng viimase aasta jooksul. Ei pea vist siinkohal lle kordama, et siseturg



on EL majanduskoost66 vundament ja miiir, aukusid ning pragusid ei taha EL laienemisest
tulenevalt sinna tekitada. Soovides plisida kandidaatriikide esireas, peame saavutama olulise
edasimineku siseturu, turu jarelvalve, finantskontrolli, kalandus- ja péllumajandussektoris.

Kahe nadala parast leiab Helsingis aset Euroopa Liidu tippkohtumine. Oleme vahepealset
aega kasutanud intensiivseks suhtlemiseks eesistujamaa - Soome ja teiste EL
liikkmesmaadega, aga samuti esimese grupi kandidaatriikidega. Omavahelise koost66
tugevdamisele oli suunatud ka Eesti, Poola, Ungari, Tshehhi, Sloveenia ja Kiiprose
vdlisministrite kohtumine 11. oktoobril Tallinnas.

Helsingi tippkohtumisel kutsutakse liitumiskénelustele suure téendosusega kuus uut
kandidaati. Liitumiskoneluste aluseks saab tiha enam nn diferentseerituse pdhimote.
Labirdadkimiste protsess hakkab tiha enam kulgema paralleelselt lldise progressiga
kandidaatide liitumisprotsessis. Kdnelusi juba pidavatel riikidel soovitab komisjon ajutiselt
suletud peatiikkide uuesti avamist, et saada kinnitust meie poolt antud lubaduste tegelikule
tditmisele.

Koostades oma todplaane integreerumiseks Euroopa Liitu, peame endale teadvustama, et me
ei saa jatta koiki keerulisemaid ja mahukamaid llesandeid viimasele minutile, see on
vahetult liitumisele eelnevasse aega. Liitumispartnerluse dokumendis esitab EL meile oma
selge ndgemuse sellest, mida ja millal me liitumiseks veel tegema peaksime.

Tahtmata kélada liiga pessimistlikult ja kriitiliselt, tahaksin siinkohal veelkord réhutada meie
kodutdd tahtsust liitumisprotsessis. Uksnes tdsiste lihiste jdupingutuste tulemusena
suudame tdita endale pistitatud eesmargi. R6hutaksin seda, mida vaitsin juba eelmises
Riigikogule esitatud kones, et meie ametkonnad peavad tugevdama oma koosseise ning
tootama tohusamalt. Meie edu liitumisel EL suunas ei ole automaatselt garanteeritud. Madarav
on endiselt ja veelgi rohkem kodut66, kus ka riigikogul ja tema liikmetel on tdita
vastutusrikas ning oluline roll.

Lugupeetavad Riigikogu liikmed! Eesti vdlismajanduspoliitika juurde tulles kasitleksin kolme
teemat - WTO-ga liitumist, meie eksportiga seonduvat ning arengukoost6od.

29. septembril ratifitseerisite siin saalis Maailma Kaubandusorganisatsiooni
asutamislepinguga Ghinemise protokolli. Tana on mul heameel tédeda, et 12 pdeva tagasi
I6ppes viis aastat kestnud UGhinemisprotsess ja Eesti on saanud WTO tdisliikmeks. See on
toendiks, et meie kaubandusrepiim ja -reeglistik on usaldatavad ja labipaistvad ning
vastavad rahvusvaheliselt aktsepteeritud normidele. Samas on kuulumine WTO-sse liks ELiga
liitumise eeltingimusi, mis nilidseks on tdidetud. Eesti ja Euroopa Liidu
Uhinemislabirdadkimised saavad niilidsest toimuda juba teisel tasandil, kuna mdlemad
partnerid juhinduvad majanduspoliitika valjatootamisel WTO raames kokku lepitud
pohimotetest.



Jargmisel nadalal USA-s Seattle’is avatav WTO liikmete vaheline kaubanduskdneluste voor on
Eestile esmakordne vdoimalus osaleda nii laiaulatuslikel ldbiraakimistel organisatsiooni
taisliikmena ning kaitsta oma té6stuse ja ettevotluse huve globaalsel tasandil. Eesti peab
nditama, et on suuteline tdielikult kasutama oma voimalusi WTO raames. See eeldab senisest
aktiivsemat koostood erasektori ja riigivoimu vahel Eesti huvide objektiivseks
madratlemiseks uuel kaubanduskdneluste voorul.

Eesti jaoks on muutunud akuutseks liitumine veel ihe vdlismajanduspoliitiliselt olulise
organisatsiooniga, mille ingliskeelne nimi on Wassenaar Arrangement. Oleme joudnud
tanaseks faasi, kus kérgtehnoloogiliste kaupade eksporti piirab meie puudumine sellest
organisatsioonist, mis reguleerib nn strateegilise kauba sisse- ja vdljavedu ning transiiti. Eriti
puudutab see sdjaliseks otstarbeks kasutatavat kaupa ja nn kahesuguse kasutusega kaupa,
mida saab kasutada nii tsiviil- kui ka sdjaliseks otstarbeks. Et voimaldada aga just Eestis
toodetud kdrgtehnoloogilise kauba kergemat ligipddsu laaneriikidesse ning
kdrgtehnoloogiatele tugineva tootmise kiiremat arendamist Eestis, esitasime k.a 8. oktoobril
taotluse WA-ga liitumiseks.

Eesti jatkas ka sidemete tihendamist Majandusliku Koostd6 ja Arengu Organisatsiooniga
(OECD), mille liikmestaatuse saavutamine on tiks meie eesmarkidest. 1998. aastal kaivitus
OECD Balti Regionaalprogramm, mille kdesoleva aasta kdige olulisem projekt on praegu
OECD poolt esimese omataolise regionaalse llevaatena koostatud Balti riikide vordlev
majandusanaliitis. Dokument ilmub 2000. aasta jaanuaris ning annab uldise hinnangu Balti
regiooni kui terviku majandusarengutele. Analliis oma hinnangutega kujuneb oluliseks
dokumendiks nii riigi- kui erasektori kesk- ja pika majandusperspektiivi kujundamisel ning
majanduspoliitika suundade valjatédtamisel.

Jatkub koostdo teiste ministeeriumide ja ettevotluse esindajatega kaubandusesindajate
vorgu vdlja arendamiseks. Tanavused eelarvenumbrid ei luba kahjuks asjale ldheneda vdaga
ekstensiivselt. Koostods majandusministeeriumiga on ametisse palgatud esimene kohapealt
varvatud, sihtturgu hdsti tundev kaubandusndunik. Paranemas on koost60 asjaosaliste
ametkondade vahel ka selles osas, mis puudutab ekspordi edendamiseks vajalike siseriiklike
tingimuste parandamist.

Viimasena puudutaksin arengukoostdtga seonduvat. Arengukoostdd on valispoliitiline
instrument, mida Eesti on asunud aktiivselt rakendama, et suunatud tegevuse kaudu aidata
omalt poolt kaasa stabiilsuse ja heaolu tagamisele maailmas. Eesti tihiskonna areng on
joudnud tasemeni, kus valjastpoolt toodud teadmised ihildatuna kohalike oludega annavad
vOoimaluse jagada Eesti kogemust teistele riikidele. Teiste s6bnadega, oleme abisaajast riigist
muutumas abiandvaks, doonorriigiks. Votkem seda siis omamoodi auvdla tasumisena meie
poolt.

Eesti samme arengupoliitika valjatédtamisel on tervitanud Euroopa Liit eesotsas
Péhjamaadega, kelle strateegiatele tuginedes on koostatud ka Eesti arengukoostdo
pohisuunad. 20. jaanuaril kiitis Riigikogu heaks otsuse “Arengukoost6d pdhimotted
aastateks 1999-2000", mille ideestik lahtub arenenud ilihiskonna tavadest ja on aluseks
edaspidisele Eesti arengupoliitikale. (Muuseas, juba 1998. aastast on Eesti riigi eelarves ette



nahtud eraldi vahendid riikliku arengu- ja humanitaarabi otstarbeks.) Tanavu ellu viidud
projektid on olnud suunatud eelkdige Balkani regioonile kui tihele kdesoleva aasta suuremale
kriisi- ja looduskatastroofipiirkonnale.

Lugupeetavad Riigikogu liikmed! Lopetaksin selle lilevaate alljargneva mdlgutusega:

Iseseisvuse taastamisest moddunud kaheksa aasta jooksul oleme teinud suuri joupingutusi,
tanu millele Eesti ei ole enam see vaene riik, keda peaks pidevalt rahaliselt toetama. Me ei
ole enam ka riik, keda peaks pidevalt 6petama. Vastupidi, meis nahakse niiiid partnereid,
kellega peetakse ldabiradkimisi, kelle seisukohtadega arvestatakse. Samas tundub, et vahel ei
suudeta voi ei taheta harjuda moéttega - Eesti on lapsekingadest vilja kasvanud. Kiillaltki
pikk arengutee, mille Eesti on vahepeal labinud, eeldab ka, et muutuks nii ménegi riigi
suhtumine meisse. Positiivseid madrke sellisest muutusest on uue sajandi kiinnisel dnneks
tha rohkem.

Tanan teid tihelepanu eest!



Eesti Vilispoliitilised eelistused
Andres Tarand (RiTo 1), Riigikogu valiskomisjoni esimees, Mo6dukad

Alustagem lldisemast. Need on olemuslikud asjaolud, mis madravad Eesti arengu praeguses
ja ettendhtava mone aastakiimne tuleviku-maailmas niipalju, kui ettendgelikkus véimalik on.
Lahtume Uhest protsessist - globaliseerumine - ning kolmest staatusest: rahvusriik,
vaikeriik, piiririik. Siinkohal on véimalik vaid nende mdistete suure mahu markeerimine,
mitte ammendav kasitlus.

Kuigi globaliseerumist vaadeldakse tihti ainult majanduslikust aspektist, on tegemist
ilmselgelt palju laiema ndahtusega. Selle protsessi arengu eeldusteks on olnud muuhulgas nii
linnastumine kui transpordi- ja teabetehnika kiirenev areng. Aga ka to6stusliku ajajargu
ebasoovitud tagajarjed koos lilemaailmse 6kokatastroofi voimalikkuse tunnetamisega on
globaliseerumise liks osa. See on maailmajagudeks, rassideks ja rahvasteks jagatud kasitlust
Maast asendamas vaatepunktiga, mille jargi meie planeet kujutab endast tervikorganismi,
kus Uhe piirkonna hadad kanduvad tisistustena holpsasti mujale ile.

On pikemata selge, et paratamatu ning kiirenev globaliseerumine on mitmes punktis
vastuolus rahvusriigi ideega, mida maailmajagude jargi rakendati kdige enam I6ppeva
sajandi Euroopas. Maailmasddade vahel tekkinud iseseisvad riigid Soomest Balkanini
kaotasid (peale Soome) suverdansuse taas ligi pooleks sajandiks ning alates 1989. aastast on
rahvusriigi idee neis jalle Giks juhtivatest. Seda samal ajal Euroopa integratsiooniga - Euroopa
Liidu laienemisega - mida enamik nimetatud riikidest on pidanud oma kiireloomuliseks
valispoliitiliseks tlesandeks.

Selle organisatsiooni ametlikeks kandidaatideks kuulutati EL Helsingi tippkohtumisel 10.
detsembril 1999 veel viis selle voondi riiki. Kandidaatriikides labiviidavate keerukate
majandusreformide ning demokraatlike institutsioonide loomise taustal seisneb tiks vastuolu
selles, et integreerumisest tulenev osaline suverdaansuse loovutamine toimub enne, kui kogu
Uhiskonna kiipsus selleks on killaldane.

Eestis vOib kiisimus olla pistitatud isegi teravamalt, kuna rahvaarvu jargi oleme senistest
kandidaatriikidest kdige vaiksem (vdlja arvatud saareriigid Kiipros ja Malta) ning koos Litiga
kaotanud pdhirahvuse osatdhtsusest kdige enam. Tavaliselt vdikeriigi defineerimiseks
kasutatava rahvaarvu pdhjal ei kuulu me viisikjaotuses URO liikmesriikide seas kull
viimasesse, koige vdiksemate gruppi, kuid vihendades statistilist varieeruvust hiiglaste (iile
saja miljoni) ning kadbuste (alla saja tuhande) kdrvaldamisega, saame maailma ning viaga
sobivalt Euroopa jaoks kolme keskmise klassi piirideks 4 ja 25 miljonit elanikku. limselt ei
vaja vaide, et Eesti on vaikeriik sellise statistilise tdpsusega tdestust, kuid meiega sama
rithma riikide loend (Albaania, lirimaa, Island, Kiipros, Leedu, Lati, Makedoonia, Malta,
Sloveenia) tdestab, et enamik neist on ndidanud kiillaldast elujéudu ning peatset EL kiipsust.

Globaliseerumise ning EL-ga Gihinemise unifitseerivad tendentsid on kindlasti ka Eestis
asjaliku analiisi aine, kuid seni ei ole vastava anallilsi vahesus olnud takistuseks
poliitilistele parteidele ega avalikule arvamusele pidada EL-ga liitumist valispoliitiliseks



prioriteediks. (Tdsi, Uks erakond pliiab oma vastalisust taas demonstreerida, kuid see on
vaadeldav kui kunstlik hingamine partei ellujadmiseks). Lisaks eelpoolsetele kategooriatele
seletub valitsev Uksmeel asjaoluga, et Eesti on ka piiririik. Eestis niiid laiemalt tuntuks
saanud Samuel P. Huntingtoni lhe tsivilisatsioonidevahelise piiri kokkulangemine meie
idapiiriga valmistab meie varskes iseseisvuses muidugi monu kui mark meie kuulumisest
Laande, mida, tosi kill, saab mujaltki teada. Olen varem osutanud, et samasse on
tsivilisatsioonidevahelise piiri vedanud ka Ellesworth Huntington oma 1915. a esmatrikis
ilmunud raamatus “Climate and Civilization”. Esimesel on klassifitseerimise alus (indikaator)
religioon, teisel klimaatiline energia. Mélemaid indikaatoreid voib pidada liiga kitsaks, kuid
nende lilesanne ongi keerulist lihtsustades po&hiline vdlja tuua. Kui eeldame, et religioon
esindab olulist osa vaimukultuuri kujunemisel ning kliimaga kohanemine olulist osa
materiaalse kultuuri kujunemisel ja mille omavahelist seost ei ole mdtet kahtluse alla panna,
siis ei sunni nimetatud piiride kokkulangemine imestama.

Oluline on markida veel kaht tdika. Esiteks on kaardile tdommatud piirid tapselt fikseeritud,
tegelikult piirid aga paigal ei pusi, ei aja- ega loodusloos. Eesti puhul on piir lddne ja ida
vahel kulgenud sel sajandil umbes 400 km ulatuses, Kesk-Euroopas pikemalt. Statistika
terminites voib seda nimetada hajumisribaks. Selles asuvatel riikidel on poliitilised valikud
toepoolest esitatavad kiisimusega: kummal pool piiri? Teiseks ei pea piir olema igas mottes
labilaskmatu nagu seda kujutab pidev joon kaardil, vaid vdib olla ka katkendjoon. Heaks
eeskujuks looduses on 6kosilisteemide vaheline piiriala (6koton), kus elustik on rikkam,
biodiversiteet suurem. See tdhendab, et vdib uskuda globaliseerumisest tingitud ldabilaskvaid
piire vastastikuse kasu nimel, nii nagu seda kaubanduses irgammu on tunnetatud.
Tanapdeva eeltingimuseks, vastupidi inimkonna ajaloole, on muidugi loobumine tahtmisest
oma territooriumi naabrite arvelt Giha laiendada. Ja see tdhendab, et ei pea uskuma tingimata
S. Huntingtoni spenglerlikku jareldust tsivilisatsioonide valtimatust kokkupdrkest. See
voimalus oleks toenaoliselt totaalne tuumasodda, mida kaheksakiimnendatel aastatel
rikkalikult illustreeriti nii otseste tagajargede kui atmosfdari pohjaliku segikeeramise tulemit.
Seega Jumalate Hamarus nii suurtele kui vadikestele riikidele.

Piltlikult 6eldes on valispoliitilised sihiseaded Eestis nagu optimeerimisilesanne nelinurgas
(nurkadeks globaliseerumine, rahvusriik, vaikeriik ja piiririik) ning kiilgedeks ja
diagonaalideks tdmbuvad-téukuvad joujooned (poolt- ja vastuargumendid) nende vahel.
Kaks eelistust on Eesti valispoliitikas enam-vahem liksmeelselt kokku lepitud. Need on
liilkkmelisus Euroopa Liidus ja NATO-s. Soovides oma identiteedi arengut rahvusriigis vaike-
ja piiririigina, ei paku praegune maailm meile muid véimalusi. Siinjuures on praktiliselt
kergemini saavutatav EL liikmeksolek meile laialdasemate mdjudega kui raskemini
saavutatav kuulumine NATO-sse (vdlja arvatud muidugi otsesed relvastatud konfliktid, mida
NATO-sse kuulumine dra hoiab voéi siis laheb allavett koik). EL oma uuenenud kujul ei mojuta
ainult majandust, vaid ka poliitikat ning kultuuri. Globaliseeruvas maailmas tdhendab valik
seda, et teatud ohvrite hinnaga oleme siiski sama tsivilisatsiooni liige ning tagame
voimalikest parimal viisil demokraatia arengu. Euroopa Liit on oma pdhilise poliitilise idee
jargi rahvusriikide ihendus, kus pideva sddimise negatiivhe kogemus ajaloost on juhtinud
koostoo teele. Muud mandrid té6tavad pigem nagu rahvaste sulatusahjud voi jatkavad
veriseid konflikte nagu Aafrikas. Alles tdhtsuselt jargmisel tasandil toimivad Euroopas



rahvuslike ja regionaalsete huvide tekitatud majanduspoliitilised vaidlused ning
aegandudvad protsessid nende lahendamiseks. Liikmelisus annab véimaluse nendes kaasa
radkida ja mitte ainult seadusi harmoniseerida ning norme lle vétta nagu liikmeks taotledes.
Eesti ei hakka kunagi Gksinda EL-s ilma tegema, kuid teiselt poolt oleme vdikest rahvaarvu
silmas pidades EL hddletussiisteemis lile esindatud, see tahendab, et Eesti elaniku kohta on
meie haale erikaal suurem.

Eestis ei ole kokku lepitud kolmandat valispoliitilist eelistust. Pakun selleks Ladanemere
regionaalse koostoo ja seda mitte ainult “geograafiliste tdsiasjade tunnistamisena” nagu K.
Paasikivi tavatses delda. Geograafiliselt seob regioon meid Kesk-Euroopasse kuuluvate
suurriikide Saksamaa ja Poolaga, Pohjala riikidega, Liti ja Leeduga ning Venemaa Peterburi
piirkonnaga. Mé6dunud aastal soomlaste poolt kdiku lastud péhjadimensioon kattub
Ladnemere regiooniga suures osas. Oleme juba lI6iganud kasu sellest, et P6hjala riigid on
olnud meie advokaadi osas Eesti ja EL suhetes ning arvestades meie vdga vahest tuntust
Vahemere ddrses Euroopas, vajame nende seda rolli veelgi. Ka Baltimaade ELi kuuludes jaab
regioonile oma mote, sest aeg-ajalt vastandub see majandushuvidest ning moénevorra
erinevast mentaliteedist tingituna Vahemeremaadele. Rihmitumine to6tab niisiis
hdidlekévendajana, kuigi riihmad ise ei ole igas klisimuses sama koosseisuga.

Ka suhetes Venemaaga voib osutuda regionaalne tasand edukamaks otsesuhetest Moskvaga,
kuigi see viimast tadielikult ei asenda. Lahiaastatel ei ndi realistlik uskuda, et Moskva loobub
sisuliselt oma “lahivdlismaa” kontseptsioonist. Sellest jareldub, et Eesti riigi vaartus Moskva
silmis on klassi jagu madalam kui nditeks Soomel v6i Rootsil. Venemaa kui terviku
sdilitamiseks peaks tal olema kasulikum anda Vene regioonidele senisest marksa suurem
vdlismajanduslik iseseisvus ning Venemaa peaks |6petama poliitilised majandussanktsioonid
naabrite suhtes. Sellisel juhul hakkaks toimima ka eelpool mainitud ldbilaskev piir, mille
saavutamine ndib praegu regionaalses koosto6s hélpsam kui bilateraalselt. 1999. a
juunikuine Karaganovi aruanne tunnistab Eesti EL-i astumise Venemaale majanduslikult
kasulikuks, kuid klausliga, et Venemaa peab enne liitumist saavutama olulise osa Eesti
majanduses.

Otseselt kaitsepoliitikas kujutab Ladanemere regioon endast parajat pahklit. Kuna USA
juhtivas osas nii praeguses kui ka tuleviku NATO-s ei ole pdhjust kahelda, siis meie
vdimalused on mairatud eeskitt sisepoliitilistest arengutest Ameerika Uhendriikides ning
Venemaal ning neist tulenevatest USA-Venemaa suhetest. Teine asjaolu selgub, kui vaadata
regioonile kindrali pilguga. Baltikumi kuulumine Péhja-Atlandi pakti tdhendaks kaardil NATO
hoburauda iimber Rootsi ja Soome, s.o kaitsepoliitiliselt meile mitte kdige arukamat
lahendit. Eestil ei ole erilisi vdimalusi nende sdbralike naaberriikide seisukohti muuta,
pealegi kui need tuginevad aastakiimnete pikkustele Soome traditsioonidele idapoliitikas
ning pikale neutraliteedile Rootsis. Nagu nditab Max Jakobson oma raamatus “Finland in the
New Europe”, on Soome ja Rootsi valik selles, kas Euroatlantilise kaitsestruktuuri ning
Venemaa vahelistes suhetes aktiivselt kaasa rdadkida voi jadada lle pea tehtavate otsuste
kartusesse. Praegu reorganiseeritav kaitseorganisatsioon Laane-Euroopa Unioon (WEU), mis
on otsustatud muuta EL organisatsiooniks, peegeldab praegusi kaitseslisteemi
transformatsiooni raskusi suureparaselt. Kimne ka NATO-sse kuuluva péhiliikme korval on



riigid, kes kuuluvad Euroopa Liitu, aga mitte NATO-sse; riigid, kes kuuluvad NATO-sse ja
mitte EL-i; liitunud partnerid, kes ei kuulu veel kummassegi, kuid on EL kandidaadid; riigid,
kes pole ka kandidaadid ning lisaks juurde kutsutud Venemaa, kes NATO laienemisele
viimase vOéimaluseni pltab vastu seista. Koik need asjaolud mojutavad meie liitumise
ajagraafikut.
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Ettekanne Riigikogus 2000. aasta riigieelarve seaduse eelndu 1. lugemisel
Siim Kallas (RiTo 1), rahandusminister

Koik riigieelarve koostajad seisavad silmitsi igavese probleemiga - kuidas jaotada kogutud
raha labi kollektiivse valiku. Kuidas ja kui palju koguda? Milline summa on piisav,
rahuldamaks thiskondlikke vajadusi, ilma et sellega ei oleks kahjustatud majanduse arengut
soodustavad stiimulid.

Iga minister, iga valitsus, iga parlament, kelle eesmargiks on lhiskonna sotsiaalse ja
majandusliku kdekdigu edendamine, peab endale kdigepealt selgeks tegema uihe olulise
kisimuse: millest siinnib ihiskonna heaolu? Kas sellest, et kellegi sissetulek suureneb
IGhiajaliselt lihtsa imberjagamise kaudu voi suureneb pikemas perspektiivis kogu
elanikkonna sissetulek. Sarnaselt kogu majandussiisteemiga seisavad ka riigieelarve puhul
vastamisi Idpmatud vajadused piiratud ressurssidega.

2000. aasta eelarve koostamisel ldhtus valitsus eesmargist soodustada ja toetada stabiilset
majanduskasvu ning selle kaudu kogu elanikkonna heaolu suurenemist. Valitsus pidi tegema
valiku, kas ldhtuda luhi- voi pikaajalisest eesmargist. Uks tuntud majandusteadlane on kiill
Oelnud, et pikaajalises perspektiivis oleme me koéik surnud, kuid olge kindlad, tdnased
valeotsused voivad kibedaid kahetsuspisaraid pohjustada juba moéne jairgmise aasta jooksul.
2000. aasta riigieelarve koostamisel [ahtus valitsus pdhimottest teha valik homse kasuks ja
seda paljuski tanase arvel.

Selleks, et otsuseid teha, tuleks vaadata, millised voimalused on Eesti riigil. Milline on
hetkeolukord?

Makromajanduslik olukord

'I * 2 *
1996 1997 1998 _999 000
hinnang prognoos

SKP reaalkasv 3,9% 10,6% 4% 0,4% 4.1%

Juba 1996. aasta teisel poolel alanud majanduskasvu kiirenemine saavutas haripunkti 1997.
aasta lI6pus. Tormilist majanduskasvu toetas kapitali sissevool, mis voimaldas
intressimaarade kiire alanemise tulemusena tarbimise kiire kasvu.

1998. aastal majanduskasv aeglustus. Selle péhjuseks oli 1997. aasta teises pooles alguse
saanud arenevate maade finantsturgude kriis, millele 1998. aasta augustis lisandus
finantskriis Venemaal, tuues kaasa olulise ekspordituru mahu vahenemise Eesti
toiduainetetddstuse toodetele ja raskused Venemaaga seotud ettevotetele. Uldjuhul
kanduvad probleemid finantssektoris reaalmajandusse hilinemisega ja nii saavutas Eesti
majandus veel ka 1998. aastal, hoolimata IV kvartali negatiivsest majanduskasvust,
kokkuvottes 4%-lise reaalkasvu.



Majanduse tsiklilisele arengule on iseloomulikud nii kasvu- kui langusfaasid. Nii selgelt kui
tous erineb modnast, peab majanduslik kditumine tousufaasis erinema kaitumisest
langusfaasis. Oskus tabada dige moment ja muuta kditumisjoont on see, mis eraldab eduka
dpardujast.

1999. aasta eelarve

1999. aasta riigieelarve koostamisel ei hinnatud piisavalt tésiseks rahvusvaheliste
finantsturgude kriisi méju Eesti majandusele. Majanduse nominaalkasvuks prognoositi ca
12% ja sellele tuginedes koostati ka optimistlik eelarvetulude laekumise prognoos.
Maksulaekumised planeeriti 15% ning riigieelarve tulud kokku ca 12% suuremana 1998.
aasta oodatavast laekumisest.

Vottes arvesse 1998. aasta teisel poolel toimunud siindmusi, oleks eelarve pidanud olema
madrksa realistlikum, paraku mangisid oma rolli ka lahenevad valimised

Sadstueelarve

1999. aasta | kvartalis majanduslangus sivenes. Nii majanduslanguse ja inflatsiooni
aeglustumisega kaasnenud eelarvetulude vaiksem laekumine kui ka riigieelarves 1999.
aastaks ettendhtud jarsk pensionite ja avaliku sektori palgakulude kasv muutsid
fiskaalolukorra vaga pingeliseks. Majanduse sisemise tasakaalu parandamiseks vottis
riigikogu 28. juunil 1999 vastu sddstueelarve, millega riigieelarve kulutusi vahendati ca 1
miljardi krooni voérra. Kuigi sdastueelarve vastuvétmise ajaks oli selge, et miljardi krooni
suurune karbe jaab eelarve tasakaalustamiseks liiga vdikeseks, oli pool eelarveaastast juba
labi ning suur osa kulutusi tehtud.

Jooksevkonto defitsiit ja hindade kasv

1999~ 2000*

1996 1997 1998 .
hinnang prognoos

Jooksevkonto

-9,2% -12,1% -9,2% -6,0% -4,8%
defitsiit(SKP-st)

THI kasv 23,1% 11,2% 8,2% 3,7% 3,8%

Kuid pole halba ilma heata. Terve rea negatiivsete tulemuste kérval on majanduslanguse
tingimustes alanenud jooksevkonto defitsiit ja aeglustunud hindade kasv.

Kdesoleva aasta esimesel poolel on Eesti majanduse vilistasakaal jatkuvalt paranenud.
Rahandusministeerium prognoosib 1999. aasta maksebilansi jooksevkonto defitsiidi
alanemist 6,0%-ni SKP-st, samas peab aga arvestama, et see muutus on pdhjustatud
sisendudluse vahenemisest eelkdige erasektori investeeringute jarsu languse tulemusena.



Siiski on ka 6%-line jooksevkonto defitsiit rahvusvaheliste standardite kohaselt liiga korge
nditaja. Majanduse elavhemisega kaasnev eratarbimise kasv voib tekitada reaalse surve
impordimahtude kasvuks ja tuua kaasa maksebilansi jooksevkonto defitsiidi suurenemise.
Selle moéjusid aitavad vahendada ekspordimahtude suurenemine konkurentsivéimelise
toodangu kasvu kaudu ja sdadstmise suurenemine avalikus sektoris ning ettevotluses.

Mis puudutab inflatsiooni kasvu pidurdumist, siis on loomulik, et majanduse tdusufaasis
hinnatous kiireneb, kuid langusfaasis on hinnatous vdike voi isegi olematu.
Tarbijahinnaindeksi kasvutempo aeglustumine kdesoleval aastal on viinud hinnatdusu Eestis
peaaegu et samale tasemele EL riikidega.

Valitsussektori kulud

Valitsussektori kulude osakaal SKP-st (%)

1999~ 2000*
hinnang prognoos

1997 1998
Valitsuse kulud 38,2% 38,7% 40,6% 38,3%
Valitsuse tulud 40,4% 38,4% 36,9% 38,3%
Valitsussektori kulutuste osakaal sisemajanduse koguproduktis on viimastel aastatel
suurenenud. Lahtudes piiratud ressurssidest majanduses, tuleb silmas pidada, et liigne

riiklike kulutuste osatdahtsus voib kahjustada erasektori konkurentsivbimet osade
tootmisfaktorite dratdombamise kaudu vihemproduktiivsesse kasutusse.

Vahendamaks riigi osa majanduses ning saavutamaks eelarve tasakaalu, on jirgmise aasta
valitsussektori eelarve kulud kavandatud viaiksemad - nende osakaal SKP-s vdaheneb 2,3
protsendipunkti vorra, sh jooksvate kulude osakaal vaheneb 1,7 ning kapitalikulutuste
osakaal 0,3 protsendipunkti vérra ning seda eelkdige pooleliolevate ehitus- ja
renoveerimisprojektide kiilmutamise tottu.

2000. aasta investeeringute kogumahu prognoos moodustab 21,6 miljardit krooni, sellest
erainvesteeringud 18,7 ja avaliku sektori investeeringud 2,9 miljardit krooni. Seega
moodustavad avaliku sektori investeeringud vaid 13,4% investeeringute kogumahust.
Valitsussektori eelarve kulud (% SKP-st)
1997 1998 1999 2000
Kulud kokku 38,2 38,7 40,6 38,3

Jooksvad kulud 33,4 34,2 36,5 34,8

Sh Téo6tasud 6,1 5,8 6,7 6,2



Kaubad / teenused 12,1 13,0 13,0 11,7
Intressimaksed 0,4 0,4 0,3 0,5
Tulusiirded elanikkonnale 10,7 10,5 11,6 11,8
Muud siirded 4,1 4,5 4,8 4,6

Kapitalikulud 4,4 4,4 4,1 3,8

Valitsussektori defitsiit/Ulejadk (% SKP-st)

1999* 2000~

1996 1997 1998 .
hinnang prognoos

valitsussektori - g0 0% -0,3% -3,7%  0,0%

defitsiit/tlejaak
Tasakaalus eelarve on Eesti krooni usaldusvadarsuse tagamise ning stabiilse majanduskasvu
saavutamise liheks pohialuseks. Positiivse nditena saab tuua 1997. aasta mil valitsussektori
eelarve llejaak moodustas 1,4 miljardit krooni (2,2% SKP-st). Ent 1998. aastal asendus
Ulejadk 240 miljonilise puudujadgiga ning kdesoleval aastal lisandub sellele prognoositavalt
veel 2,8 miljardit krooni, mis moodustab 3,7% SKP-st ja on kdigi aegade suurim.

Eelarve koostamise pohimétted

Arvestades Eesti praegust majandussituatsiooni, ldhenes valitsus 2000. aasta eelarve
koostamisele konservatiivsuse pohimodtetest ldhtuvalt, seega

1. LAHTUDA SAAB AINULT REAALSETEST TULUDEST ja
2. KULUTUSED PEAVAD OLEMA RATSIONAALSED.

Konservatiivne eelarve ei ole valitsuse ainus valikuvéimalus. Alternatiivina saab kasitleda ka
voimalust finantseerida kulutusi laenudega voi siis nditeks varasematel aastatel kogutud
riiklike tagavarade laialijagamist. Ka (lioptimistliku maksuprognoosi koostamine ja
maksukoormuse tdstmine oleks abindud.

Miks on valinud Eesti Vabariigi valitsus just sellise tee, mis sunnib meid koiki piiksirihma
pingutama?

Range raha- ja eelarvepoliitika ning riigi madal vélakoormus on seni aidanud Eestil sailitada
rahvusvahelist usaldust. Eesti kui avatud majandusega vaikeriigi jaoks, mille sisemaiste
sddstude tase on madal ning mis sellest tulenevalt on otseses sdltuvuses vdlisraha
sissevoolust, on rahvusvahelise usalduse sdilitamine liheks jatkusuutliku arengu tagamise
oluliseks teguriks.



Vaatamata Venemaa kriisi negatiivsetele jarelmdjudele, suurele jooksevkonto defitsiidile ja
koguvidlisvolale (ligikaudu 50% SKP-st) on Eesti suutnud sdilitada rahvusvahelise
usaldusvadrsuse, mida nditab valisinvesteeringute korge tase. See on vdéimaldanud Eesti
erasektoril kaasata vdlismaist laenuressurssi mdrksa soodsamatel tingimustel, sdadstes
sellega miljoneid. Kuigi enamikus Euroopa Liidu riikides on avaliku sektori vélakoormus
suurem kui Eestis, on enamasti tegu suure sisemaise volakoormusega, sest nende riikide
kdrgem sadstuaste voimaldab loodud vaartusi sel moel iimber jagada.

Valisvdla kasvades suureneb riigi s6ltuvus vdlismaistest laenuandjatest. Samuti kaasneb
sellega lisakohustus ldhiaastate eelarvetele intressi ja teeninduskulude ning tulevaste aastate
eelarvetele tagasimaksete ndol. Tdnase seisuga moodustavad intressimaksed Eesti
riigieelarve kuludest 0,3%, aga maailmas eksisteerib riike, kus intressimaksed on (iks
olulisemaid eelarve kuluartikleid. Nditeks 1997. aastal moodustasid intressimaksed 36%
Kreeka keskvalitsuse kogukuludest ning uued laenud kasutatakse eelmiste
refinantseerimiseks.

Keskvalitsuse intressimaksete osakaal
kogukuludes (1997. aasta IMF - andmed)

Eesti 1,02%
Lati 2,93%
Leedu 3,02%
Ungari 24,25%
Kreeka 36,06%
Belgia 18,13%
USA 15,03%

Eesti riigile on darmiselt oluline viia labi pensionireform, st minna ile jooksvate tulude alusel
finantseeritud slisteemilt fondeeritud siisteemile. Uuele siisteemile Gleminekuperioodil tekib
aga oluline puudujaak riiklikult finantseeritavas esimeses sambas, mis hinnanguliselt voib
olla 2-3% aastasest SKP-st. Selle katmiseks ei piisa kaugeltki vaid stabiliseerimise reservi
seni kogutud vahenditest ja ilmselt vajame olulises mahus ka kaasatud vahendeid. Sellist
suurt pohimottelist otsust kavandades peame aga eriti hoolikalt kaaluma koéiki samme, mis
on seotud ldahema ja kaugema perspektiivi eelarveliste kulutuste ja laenutegevusega.

Valitsussektori liigne laenamine enamasti halvendab erasektori olukorda, sest toob reeglina
kaasa intressimaarade tousu. Avaliku sektori ekspansiivne laenamine tana tihendab
volakohustuste tditmise Gleandmist jadrgmisele generatsioonile. Kuna ka meie rahvastiku
vanuseline koosseis halveneb, on kohustus seda rdngem, sest lihelt poolt tuleb maksude
naol tlal pidada suurem arv pensiondre ning teiselt poolt maksta tagasi laenud.



Moistlik ei ole ka riiklike tagavarade kulutamine, sest vdaga raske on ette prognoosida koike
tulevikus toimuda vdivat. 2000. aasta riigieelarve koostamisel on lahtutud pohimottest, et
reservide olemasolu on vajalik nii voimalike erakorraliste kulutuste kui ka oluliste
strukturaalsete reformide finantseerimiseks.

Seega on vajalik, vottes arvesse mitmete oluliste reformide finantseerimise vajadust ning ka
Euroopa Liiduga Ghinemisega kaasnevaid kohustusi, piirata jooksvaid kulutusi efektiivsuse
kasvu kaudu ning vdga hoolikalt hinnata iga uut laenuprojekti konservatiivsuse pdhimotetest
lahtudes. Lisaks tuleks suurte riiklike objektide ehitamist rahastama tha enam kaasata ka
erasektorit.

Eelarve tdnane tasakaalustamatus pohjustab marksa suuremat survet eelarvele tulevikus.
Eesti majanduse eri valdkondades on hulgaliselt probleeme, mille lahendamiseks napib
vahendeid.

Riiklike vahendite kasutamisel on aga oluline esiplaanile seada mitte kitsa valdkonna
probleemide lahendamine, vaid kogu thiskonna heaolu suurendamine. Ka siis, kui
suurendada eelarvest jagatava raha hulka, jaab suure téendosusega palju neid valdkondi,
mis raha ei saa. Samas on elu téestanud ka seda, et rahasaajate rahulolu on enamasti
ajutine. Suuremate summade eraldamine ei tdhenda automaatselt olukorra paranemist ja
heaolu kasvu vastavas sektoris.

2000. aasta eelarve koostamisel lahtus valitsus pdhimottest, et riik ei saa elada lile oma
vBimete ning riigi tanased kulutused peavad vastama tanastele tuludele ning toetama
majanduse arengu jatkumist tulevikus.

Olulise muudatusena 2000. aasta riigieelarve koostamisel voeti suund nullbaasilise
eelarvestuse pdohimotete rakendamisele. Ministeeriumid ja maavalitsused pidid kulud
kavandama asutuse pohitilesannetest lahtuvalt, defineerima oma tegevuse eesmargid ning
nditama nende seost taotletava ressursiga. Esitada tuli ka kavandatavad kulud jargmise
kolme aasta kohta ning sonastada tulemuslikkuse kriteeriumid. Esitatud informatsiooni
kasutati 2000. aasta riigieelarve koostamisel ning see on hea baas ka jargmiste aastate
eelarvete koostamisele.

2000. aasta majanduskasvu prognoos

2000. aasta riigieelarvet koostades lahtuti olulisematest majandusindikaatoritest, mis
nditavad uldist majanduskliima paranemist viimastel kuudel. Neile tuginedes voib viita, et
Eesti majandus on tousuteel ning 6nneks lithikeseks jadnud langusperiood on méoddas.
Majanduse elavnemise faas peaks 1999. aasta teises pooles vdljenduma ka positiivse
kasvuna eelmise aasta vastavate kvartalite suhtes, mis aasta kokkuvottes viib ca 0,4% SKP
reaalkasvule.

2000. aastal majanduskasv taastub tdnu ekspordi vedavale joule. Voib viita, et eeldused
majanduskasvu saavutamiseks on head, sest valiskeskkond on jatkuvalt paranenud (Eesti
peamised kaubanduspartnerriigid prognoosivad oma majanduse kiiremat kasvu, vorreldes



kdesoleva aastaga), ning paljud ettevétjad, kes varem eksportisid Venemaale, on kiirelt
kohanenud ning leidnud uued turud Ldane- ja Kesk-Euroopas. Samuti on arvesse voetud
tugevat finantssektorit, madalaid intressimdarasid ning kapitali sissevoolu jatkumist.

Lahtudes eeltoodust, prognoosib Rahandusministeerium majanduse reaalkasvuks 2000.
aastal 4,1%.

Miks on riigieelarve kasv olnud peaaegu olematu?

Kui riigi tulud ei kasva, siis ei ole voimalik ka rohkem kulutada. 2000. aasta eelarve on 178,7
miljoni krooni vorra suurem 1999. aasta eelarvest, seega on eelarve kasv ainult 0,6%.

Jargmise aasta eelarve mahust radkides vajab mainimist, et eelarve struktuuris on toimunud
mitmed olulised muudatused. 2000. aastal moodustavad nii riikliku ravikindlustuse kui
pensionikindlustuse tulud ja kulud osa riigieelarvest ning lisaks sellele on eelarves
kajastatud ka ministeeriumide ja maavalitsuste omatulud mitmesuguste teenuste
osutamisest ja nende arvelt finantseeritavad kulud ning Keskkonnakeskuse tulud-kulud.
Seega vorreldavatest numbritest radkides on riigieelarve maht tegelikult kahanenud 2,3%.

Koos riigieelarve seaduse eelnduga tuleb kasitleda ka mitmeid eelmistel aastatel vastu
voetud seadusemuudatusi, millega kaasnevad rahalised kohutused, ning nende joustamise
edasilikkamist. Kevadel teostatud arvestuste kohaselt saadi uutest seadustest voi
seadusemuudatustest tulenevate tdiendavate kulude mahuks 2000. aastal 2,56 miljardit
krooni. Olukorras, kus eelarve maht ei kasva, osutus nende kéigi muudatuste sisseviimine
Eesti riigile tlejoukdivaks ning 2000. aasta eelarvesse arvestati vastavaid lisakulutusi 880
miljoni krooni ulatuses.

Suur osa rahastamiskohustusi likkub kas osaliselt voi tdielikult edasi jargmistesse
aastatesse.

Maksukoormus, riigieelarve tulud

Maksukoormus jaab 2000. aastal kdesolevaga vorreldes samale tasemele, mis tdhendab
kogulaekumise kasvu 8,8%. Suuremad maksud jargmiselgi aastal on sotsiaalmaks (34,6%
kogu maksulaekumisest), kdibemaks ja tksikisiku tulumaks (vastavalt 26,0% ja 23,3%
maksulaekumistest). Kui vorrelda muutusi maksulaekumiste struktuuris, siis kdige suurem
juurdekasv maksude laekumistes on planeeritud aktsiisimaksude oodatavate laekumiste
naol.

Muudatused 2000. aasta eelarve maksutuludes

Muutus maksulaekumistes
Maksud Osakaal 2000. a ) .
eelmise aastaga vorreldes

Uksikisiku tulumaks 23,3% 5,0%



Ettevotte tulumaks 2,1% -57,9%

Sotsiaalmaks 34,6% 15,3%
Kaibemaks 26,0% 14,0%
Aktsiisid 12,3% 20,3%
Kokku 100% 8,8%

Jargmisel aastal riigieelarvesse laekuvatest tuludest moodustavad maksud prognoosikohaselt
91,6%, jargnevad riigildiv, segatulud ning tulu varadelt, mille tahtsus on siiski suurusjargu
vorra madalam. Suurim eelarve tuluallikas on sotsiaalmaks, mille osakaal moodustab rohkem
kui kolmandiku kogutuludest. Olulise osa annavad veel kdibemaks, aktsiisid ja tksikisiku
tulumaks.

Sotsiaalmaks

Sotsiaalmaksu laekumiste prognoosimisel oli aluseks arvestuslik palgafond (keskmise palga
ja toohoive alusel), palgatootajate palgafondile lisati ka flitsilisest isikust ettevotjate panus.
Baasi on korrigeeritud arvestades sotsiaalmaksu seadusemuudatuse pohjustatud
alalaekumist 1999. aastal 580 miljoni vorra. Sotsiaalmaks 1999. aasta detsembrikuu
palgafondilt (milles kajastuvad ka aastalopu- ja joulupreemiad) laekub tanu seadus-
muudatusele alles 2000. aasta eelarvesse. Vorreldes 1999. aasta oodatava laekumisega,
suureneb maksu laekumine 15,3%.

Kaibemaks

Kdibemaksu prognoosimisel on aluseks majanduskasvu ja kogukdibe komponentide analis,
millele lisandub tdiendav laekumine tanu seadusemuudatustele ja maksu administreerimise
efektiivistamisele. Kdibemaksu laekumise kasvuks on planeeritud 14,0%.

Aktsiisid

Aktsiiside prognoosi aluseks on toodetud ja sisseveetavad kaubakogused ning muudatused
aktsiisimadarades (tubaka ja mootorikituse aktsiisi). Aktsiiside oodatav kasv on 20,3%.

Tulumaks

Seoses uues tulumaksuseaduses planeeritud muudatustega, viheneb ettevotte tulumaksu
laekumine 1999. aastaga vorreldes 57,9%.

Uksikisiku tulumaksu laekumise diinaamika peegeldab iihelt poolt palgatulude jatkuvat
kasvu ning teiselt poolt maksuvaba tulu suurenemist. Kdesoleva aasta eeldatavaga vorreldes
kasvab laekumine 5,5%.



Maksukoormus 2000. aastal, vorreldes 1999. aasta oodatavaga, ei muutu ning moodustab
35,9%. Olulistest maksuliikidest vahenevad suhtena SKP-sse mélemad tulumaksud,
seejuures kroonides vdljendatuna flitsilise isiku tulumaksu laekumine kasvab. Tulumaksu
vdhenemisest pohjustatud maksukoormuse alanemise kompenseerib tadielikult aktsiiside,
kdibe- ja sotsiaalmaksu suurenemine suhtena SKP-sse, st nende laekumise kiirem kasv
(tulenevalt seadusemuudatustest) majanduse nominaalkasvuga vorreldes.

Riigieelarve kulud

Tegevusalade jargi moodustab jargmise aasta riigieelarve kuludest suurima osa - ligi
kolmandiku - sotsiaalhoolekanne. Suhteliselt palju kulutatakse ka teistes sotsiaalse
iseloomuga valdkondades - tervishoius ja hariduses. Need kolm tegevusala moodustava
kogukuludest 59,4%. Neljandaks suunatakse kdige enam riigieelarvelisi vahendeid
korrakaitse sfaari.

Vorreldes 1999. aasta riigieelarvega nahakse kulude kasvud ette Kaitse-, Majandus- ja
Sotsiaalministeeriumi haldusalades. Vorreldavates numbrites suurenevad Kaitse-
ministeeriumi kulud 22,2%. Suhteliselt palju vaheneb kulude maht Teede- ja Side-,
Keskkonna- ning Kultuuriministeeriumi tegutsemissfdarides.

Majandusliku sisu jargi moodustavad sotsiaaltoetused lihe kolmandiku kogukuludest.
Sealhulgas on pensionid on 23%-ga llekaalukalt suurima osatdhtsusega kuluartikkel
jargmise aasta riigieelarves. Lastetoetused moodustavad 5%. Sotsiaaltoetustes leiab
vorreldavates tingimustes aset ka tiks olulisemaid kasve tanavuse aasta suhtes - 4,8%.

Mitmesugused tegevuskulud moodustavad 42% jargmise aasta riigieelarve kogukuludest. See
sisaldab majandamiskulusid 6% ning tootasu ja sotsiaalmaksu 17%. Kuigi tootasufond tuleval
aastal suureneb, tegevuskulud tervikuna siiski alanevad 3,5% vorra.

Muudatused eelarves

Labipaistvuse idee

2000. aasta eelarve koostamisel oli valitsusel eesmark muuta eelarve koostamise, tditmise ja
ka jalgimise protseduur labipaistvamaks. Lahtutud on rahvusvaheliselt tunnustatud
seisukohast, et voitluses vaesusega on parim vahend valitsuse tegevuse labipaistvus ning
heade valitsemistavade jargimine ning sdda korruptsiooniga.

2000. aasta riigieelarve koostamisel lahtuti pohimottest, et kdik riigi tulud ja kulud peavad
olema eelarves kajastatud. Nii kaasati riigieelarvesse riikliku ravikindlustuse,
pensionikindlustuse, Keskkonnakeskuse eelarved ja ministeeriumide omatulud ning nende
arvel finantseeritud kulud.

Labipaistvust on suurendatud ka igapdevases eelarveprotsessis. Nii avalikustatakse
igapdevased eelarvelaekumised. Loodud on riskide juhtimise komitee riiklike rahapaigutuste
kohta otsuste tegemiseks eesmargiga valtida meelevaldsust raha paigutamisel ning viia



otsustusodigus laiemale pinnale, suurendades selleldbi siisteemi usaldusvadarsust. lga kuu
valmivad ka ulevaated valitsussektori eelarvepositsioonist.

Kaitsekulud

P6himotteline otsus, mille valitsus eelarvet koostama asudes tegi, oli riigi kaitsekulutuste
suurendamine. Eesti riigi tdnane kaitsevoime vajab olulist parandamist. Samas piiratud
ressursside tingimustes tdhendab kaitsekulutuste suurendamine mingite teiste kulutuste
vdhendamist ning seetdottu mojub kaitsekulutuste 16%-line kasv paljudele vdaga valusalt.
Peab aga meeles pidama, et tegemist on lheselt tulevikku suunatud ettevotmisega, mille
tegematajatmine praegu voib end Uhel heal pdeval vdga valusalt meelde tuletada. Kuigi tdna
ei dhvarda otseselt keegi Eestit s6jaga, ei ole tulevikku véimalik ette prognoosida. Jargmise
aasta kaitsekulutused moodustavad 1,53% SKP-st.

Tollid

Uudse maksuliigina on 2000. aasta eelarves ette ndahtud laekumised tollimaksudest.
S6lmitud vabakaubanduslepinguid arvestades on tollimaksude rakendamine véimalik
piiratud arvu n-6 kolmandate riikide suhtes. Eesti kaubanduspartneritest kuuluvad
suuremate kolmandate riikide hulka Venemaa, Ameerika Uhendriigid ja Uus-Meremaa. Tollid
kehtestatakse pdllumajandussaadustele ja toiduainetele. Tollimaksu laekumiseks 2000.
aastal on planeeritud 90 miljonit krooni. Tollimaksu kehtestamisel on oluline aspekt, et
Euroopa Liiduga tUhinemisel tuleb need nii voi teisiti omaks votta.

Tulumaksureform

Seoses ettevotlusest saadava tulu vabastamisega maksustamisest juhul, kui see suunatakse
tootmise arendamiseks, vahenevad jargmisel aasta eelarvelaekumised. Samas jaab erasektori
investeeringuteks 900 miljonit krooni rohkem raha. Maksuvabastuse kehtestamine
investeeringutele on vdga selgelt tulevikku suunatud otsus, mis tekitab tugeva aluse Eesti
majanduse kiiremaks arenguks pikaajalises perspektiivis. Lisaks sellele suureneb Eesti
atraktiivsus valisinvestorite silmis.

Kuigi eelarve tulud antud otsuse mdjul vihenevad, kasvavad samal ajal ressursid
eraettevotluses. Erasektori investeeringute suurenemine loob tingimused tootmise kasvuks
ning ka uute todkohtade loomiseks ja palgatdusuks. Antud seadusemuudatuse moju
erasektorile ilmneb juba tuleval aastal. Riigieelarvele hakkab uus seadusemuudatus
positiivset moju avaldama tunduvalt hiljem tksikisiku tulumaksu, sotsiaal- ja
ravikindlustusmaksu ning kdaibemaksu suurema laekumise kaudu.

Maksukoormus SKP-st
1999 2000

Maksukoormus 35,9% 35,9%



Ettevotte tulumaks 2,0%  0,8%

Sotsiaalmaks 11,7% 12,4%
Kdibemaks 8,9%  9,4%
Aktsiisid 4,0%  4,4%
Tollimaks -0,1%

Maksuvaba miinimum

Vastavalt ametithingute, td6andjate liitude ja valitsuse poolt sélmitud kokkuleppele
suureneb alates 1. jaanuarist 2000 senine 500 kroonine maksuvaba tulu 300 krooni vorra.
Samuti suureneb palga alammaar 1400 kroonini kuus.

Tulumaksuvaba miinimumi suurendamine 500 kroonilt 800 kroonini vahendab tulumaksu
baasi 2073 miljoni krooni vorra, mille tulemusena laekub 2000. aasta riigieelarvesse 539
miljonit krooni vahem tulusid. Praeguses majanduslikus olukorras tehtud raske otsus oli
tingitud vajadusest sdilitada kolmepoolsete labirddkimiste usaldusvadarsus ning tdita
varasemate kokkulepetega voetud kohustus. Palga alammadadra téstmisel lahtuti pohimaottest,
et alammaar peaks liletama arvestuslikku elatusmiinimumi.

Eelarve ja toohdive

Otse eelarvest makstakse palka ligikaudu 63 000 inimesele. Eelarve vahendite abil luuakse
ka jargmisel aastal rida uusi todkohti eeskdtt eurointegratsiooniga seotud valdkondades.
Tervikuna ei ole valitsus pidanud otstarbekaks valitsusasutustes todtavate inimeste arvu
suurendada, vaid suund on voetud hoopis té6tajate arvu vihendamisele.

Eespool kasitletud tulumaksureformi rakendamine jatab erainvesteeringuteks tidiendavalt
900 miljonit krooni. Kui me eeldame, et kdik need 900 miljonit kasutatakse uute to0kohtade
loomiseks, siis peaks see voimaldama luua ca 5200 uut téokohta.

Valitsuse majanduspoliitika eesmark on erasektori toetamine, sest just erasektor loob uusi
tookohti, mis rahuldavad tuleviku vajadusi.

Lapsehooldustasu suurendamine

Asja riigikogus vastuvéetud seadus muutis llalpidamistoetuse lapsehooldustoetuseks, mida
saavad koik kuni 3-aastase lapse hooldajad. Lisaks sellele tdsteti ka slinnitoetust,
Uksikvanema lapse ja ajateenija lapse toetuse suurust. Selleks on eelarves ette nahtud
lisaraha 196 miljonit krooni.



Kohalike omavalitsuste investeeringutoetused

Eesmdrgiga suurendada ministeeriumide rolli oma valdkonna arengustrateegia kujundamisel,
on kohalike omavalitsuste investeeringutoetused liilitatud vastava ministeeriumi (haridus-,
kultuuri- ja sotsiaalministeeriumi) riiklike investeeringute programmi.

Kohalike omavalitsuste investeeringutoetused olid 1999. aastal 453 miljonit krooni, 2000.
aastal on selleks otstarbeks kavandatud 295 miljonit krooni. Tulemus ei ole kuigi meeldiv,
kuid meeldiv ei olnud ka siiani valitsenud olukord, kus omavalitsustel oli véimalik
investeeringutoetusi taotleda mitmest erinevast allikast. Samas tuleb tunnistada, et ka raha
selline iimberjaotamine ei lahenda koéiki probleeme ning vaja on rakendada maéistlik, riigi
prioriteetidest lahtuv slisteem.

Haldusreform

Riigis, kus elab 1,4 miljonit elanikku, on 12 ministeeriumi, 15 maavalitsust, 253
omavalitsust ning ca 150 000 riigilt palka saavat to6tajat (mis moodustab ca 25%
toohoivest). Selliste proportsioonide korral ei ole riigivalitsemine kindlasti maksimaalselt
kokkuhoidlik ja efektiivne. Riigi valitsemissiisteemi tdhustamiseks on vajalik labi viia
haldusreform. Reformi lilesandeks on funktsioonide jaotamine kohaliku véimu ja
keskvalitsuse vahel - millised funktsioonid jadvad keskvalitsuse tdita ja millised peaksid lle
minema omavalitsusele. Samas funktsioonid, mida erasektor suudab teostada efektiivsemalt,
tuleb avalikust sektorist dra anda.

Regionaalpoliitika

Regionaalne poliitika peab olema suunatud koigi Eesti inimeste stabiilse ja korge
elukvaliteedi tagamisele. Eesti regioonide arengule annab tduke ka integratsioon Euroopa
Liiduga. Eesti liitumiseks Euroopa Liiduga on ette ndahtud Euroopa Liidu abiprogrammid
Phare 2000+, SAPARD ja ISPA. Nende programmide raames eraldatav raha on oluline
taiendus riigieelarvest regionaalpoliitika elluviimiseks eraldatavatele summadele.

Riigieelarve koostamisel lahtuti Eesti riigi ja rahva kui terviku huvidest. 2000. aasta
riigieelarve koostamise pohimotteks ei olnud parandada mitte iiksikute huvigruppide, vaid
kogu rahva heaolu.



2000. aasta riigieelarve, mis ja milleks
Kalle Jirgenson (RiTo 1), Riigikogu rahanduskomisjoni esimees, Isamaaliit

Riigikogus kui Eesti Vabariigi kérgeimas seadusandlikus organis on tdhtsaimateks
otsustusteks seaduste vastuvotmised. Mis neist seadustest edasi saab, on juba seaduse
kvaliteedi ja tditevorganite poolt seaduse tditmise tulemus. Loomulikult on Riigikogu ja tema
komisjonid huvitatud tagasisidest seaduste toimimise kohta tegelikus elus. Selline tagasiside
on ka allikaks, kust ammutatakse ideid, mis siis koos Vabariigi Valitsusega voi
omaalgatuslikult taas seadusteks vormistatakse.

Riigikogu poolt vastuvoetavatest seadustest valdkonniti radkides on naiteks riigi rahanduse
ja majanduse seisukohalt Giheks tahtsamaks riigieelarve. See on dokument, kus thest kiljest
kajastuvad need ootused majanduses, mida oma tegevusega valitsus soovib saavutada.
Teisest killjest mojutab riigieelarve ise neid protsesse, mis majanduses eelseisval aastal aset
leiavad. Seega on tegemist enam kui tahtsa dokumendiga, mille arutelusse ja vastuvotmisse
parlament alati vaga tahelepanelikult suhtub. Riigieelarve on dokument, milles Vabariigi
Valitsus maaratleb eelseisvateks aastateks oma tegevuse sisu ja olemuse. Selles kajastuvad
tihtipeale ka erinevused erakondade programmides. Seega on eelarve riigielu seisukohalt
kahtlemata riigi ks tahtsamaid dokumente, mille vastuvétmine parlamendis on seetdttu
alati ka piisavalt vaevaline ja saadetud tulistest aruteludest erinevate valupunktide imber.

Meie jargmise aasta riigieelarvest kdneldes ei saa médda muudatustest riigieelarvet
kujundavas baasseaduses, riigieelarve seaduses. Nimetatud seadus sdtestab riigieelarve
koostamise, vastuvotmise ja tditmise korra. Selle aasta algusest kehtima hakanud seaduses
on senikehtinuga vorreldes tehtud mitmeid pohimottelisi muudatusi. Saab radkida isegi
teatud reformist riigieelarve koostamise pdhimotetes. Voiks tuua eraldi vdlja kolm
muudatust, mis enam voi vahem iseloomustavad suunda, kuhu riigieelarvet kujundava
baasseadusega on edaspidi kavas liikuda.

Riigieelarvesse on riigieelarve seaduse jargi jargmisest aastast alates lulitatud ka
sotsiaalfond. Ravikindlustuseks ja pensionideks tehtavaid vdljamakseid tehakse seega otse
riigieelarvest kui tervikust. Sellist lahenemist néuab tegelikult ka péhiseadus, mille jargi
riigieelarve peab hdlmama koiki riigi tulusid. Senini oli sotsiaalfond eraldi osana vaid lisatud
riigieelarvele.

Teiseks muudatuseks 2000. aasta eelarve koostamisest alates on loobumine kuludest
lahtuvast eelarvest. See tdhendab, et iga jargmise aasta eelarve koostamist ei alustata mitte
sellest, kui palju liks voi teine valdkond (ministeerium) riigis oli suutnud eelmisel
eelarveaastal raha dra kulutada, et siis seda kulu vastavalt majandusprognoosidele lihtsalt
mingi protsendi vorra suurendada. Selle aasta eelarve koostamist alustas Vabariigi Valitsus
sellest, et kdigepealt hinnati erinevate ministeeriumite reaalseid vajadusi, selleks et neile
pandud uUlesanded saaksid tdidetud. Selline lahenemine vdimaldab kdige paremini kavandada
ka prioriteete, mida ks voi teine valitsus eelarvega arendada soovib. Kulude hindamine
lahtuvalt Glesannetest eri ministeeriumites toi vdlja ka mitmeid senini korralikult
lahtirddkimata probleeme. Nditena voiks tuua rahvusvaheliste laenukohustuste tditmise.



Laenudega seotud kohustused oleks mottekas koondada iihte ja neid kdsitleda omaette
tervikuna. On ju vastavad kohustused endale votnud riik ja nende kohustuste tditmise nimel
ei peaks iga ministeerium eelarve koostamise ajal omaette tegutsema. Senise praktika
kohaselt tegeles oma valdkonnas voetud laenude arvestamise ja tagasimaksmisega iga
ministeerium eraldi.

Kulude hindamisest otseselt tuleneb ka kolmas uuendus riigieelarve koostamisel. See
seisneb selles, et esimese sammuna riigieelarve projekti koostamisel maarati eri
ministeeriumite lilesannetest ja valitsuse prioriteetidest lahtuvalt kindlaks eelarve
proportsioonid eri valdkondade (ministeeriumite) vahel. Sellest otsusest tulenevalt puiiti juba
2000. aasta eelarve kasitlemise ajal Riigikogus jargida péhimotet, et Vabariigi Valitsuse poolt
paika pandud proportsioone eelarves ei muudeta. Kui Riigikogus mingeid muudatusi tehti,
siis eelkdige toimus see vastava valdkonna ministriga kooskdlastatult ja ainult tema
ministeeriumi piires. Selle aasta eelarve menetlemisel tehti sellest ainult paar erandit. Nimelt
vaatas Vabariigi Valitsus eelarve menetlemise ajal tdiendavalt ldabi infotehnoloogiaga seotud
kulutuste pohimotted ja tegi selles osas eelarvet ldabivalt kontseptuaalsed muudatused, mida
Riigikogu ka aktsepteeris. Teine erand puudutas maakondlike hooneregistrite kuludega
seotud pohimottelist muudatust ja nende koondamist majandusministeeriumi otsesesse
haldusse. Viimane neist muudatustest on mdéningal maaral seotud ka kdimasoleva
haldusreformi ettevalmistamisega. See otsus ei pruugi aga sugugi I6plik olla. Senini on meil
veel kavandatava haldusreformi kdigus lahti radkimata territoriaalse (maakondliku) ja
harukondliku (ministeeriumi otsese) juhtimise vahekord riigi erinevatel juhtimistasanditel.

Lisaks kirjeldatutele on uue riigieelarve seadusega muudetud ka eelarve eelndu
menetlemisega seotud protseduure Riigikogus. Niiid ei saa enam teise lugemise jaitkamisest
alates ja eelarve kolmandal lugemisel parlamendi tdiskogus hadiletada neid
muudatusettepanekuid, mida Vabariigi Valitsus algatajana ja juhtiv komisjon ei ole
aktsepteerinud. See muudab riigieelarve menetlemise oluliselt kiiremaks, elimineerides
Riigikogu istungil méttetult suure hulga parandusettepanekute hadletamise naol
destruktiivse kditumise véimaluse. See on igati moistetav, kui eeldada, et riigieelarve,
koostatuna Vabariigi Valitsuse poolt, on riigielu korraldava péhidokumendina valitseva
koalitsiooni poliitika otsene vdljendus. Sellesse suurte paranduste tegemine oleks
ebaloogiline, sest siis ei oleks tegemist valitsuse koostatud eelarvega, vaid parlamendi
eelarvega. Kbige loogilisem oleks, et parlament, arutades eelarve projekti, hddletab
riigieelarve eelndu puhul vaid poolt véi vastu. Sisuliselt taanduks asi omamoodi valitsuse
usaldushaaletuseks parlamendis. Kehtima hakkavas uues riigieelarve seaduses ongi samm
selles suunas astutud.

2000. aasta eelarvest jaeti vdlja ministeeriumite kaudu tehtavate investeeringute
konkreetsed loetelud. Seda sammu on kritiseeritud kui lilkumist eelarve labipaistmatuse
suunas. Nii see aga ei ole. Kiill teenib see samm eesmarke, mille tulemusel vastava ministri
vastutus kasvab ja tema tegevusvabadus rahade otstarbekal kasutamisel oluliselt suureneb.
On selge, et selline samm on digustatud juhul, kui valitsev koalitsioon oma ministreid
taielikult usaldab. Eelarvet koostades ei ole nimelt voimalik ette naha, kui kalliks voi odavaks
eri investeeringutena tehtavad kulutused tegelikult minna vdivad. Kui aga vastavad summad



on eelarvesse konkreetselt sisse lulitatud ja Riigikogus seadusena vastu voetud, siis koik
muutused tuleb taas Riigikogus riigieelarve muudatustena seadusega kinnitada. See on
tulikas ja tarbetu protseduur, mida senini iga eelarveaasta I6pus on tehtud. Objektide loetelu
drajatmisel saab minister oma valdkonnas investeeringuteks ettenahtud summasid kiiremini
ja operatiivsemalt kasutada. Loomulikult ei tohi sellise [dhenemise juures teha moodndusi
parlamendile antava informatsiooni osas, milleks investeeringute summad on plaanitud
kulutada. Selle kohta peab eelarve seletuskiri andma ammendava selguse koéigile parlamendi
lilkkmetele. Kui sellest vajaka jadb, peab olema tagatud voimalus ministrilt endalt
lisainformatsiooni saada. Riigieelarvega ettendhtud investeeringute tldsumma taga olevad
konkreetsed objektid vdiks olla kinnitatud darmisel juhul loeteluna Vabariigi Valitsuse poolt.
Investeeringute plaani eelarvest vdljajatmine suurendab seega ministri vastutust Riigikogu,
Vabariigi Valitsuse ja valitsuskoalitsiooni ees ning madratleb senisest tapsemalt ka
seadusandliku ja tdidesaatva voimu tegevuspiirid.

Selle aasta eelarves kajastuvad hdsti need prioriteedid, mida tdnane koalitsioon tahab
valitsemise kaudu realiseerida. Oleme seadnud endale kolm prioriteeti, mis joonistusid valja
juba 1999. aasta sddstueelarve menetlemise ajal Riigikogus. Nendeks oleks riigikaitse,
haridus ja kultuur. Vastavate ministeeriumite kulutusi karbiti sddstueelarvega kdige vihem ja
nende osakaal on 2000. aasta eelarves 1999. aasta eelarvega vorreldes kasvanud vastavalt
22, 6,7 ja 19,4 protsenti.

Prioriteedid on otseselt seotud kahe pohimottega. Kui kaitsekulutuste tahtsustamine tuleneb
otseselt meie huvist saada NATO liikmeks, siis kultuuri ja hariduse seadmine prioriteetideks
on tdanase valitsuskoalitsiooni programmiline seisukoht. Kaitsekulutuste suurendamine (mis
2000. aasta eelarves ulatuvad 1,6%-ni SKT-st ja mis on aastaks 2002 kavas viia 2%-ni)
nditab, et meie riik on saamas tdiskasvanuks ning on eluliselt huvitatud ise oma kaitsevéime
tugevdamisest. Ka NATO, millega me tulevikus ihineda soovime, tahab oma tulevaste
lilkkmete puhul ndha, et igaiiks neist ise ka oma kaitse eest hea suudab seista. Kahjuks ei ole
tdnapdeva maailmas kaitsega seotud partnerite osas meie jaoks NATO-le alternatiivi.

Lisaks eeltoodule mainiksin veel ihe prioriteedina dra investeeringud, ja seda kdige
Uldisemas mottes. Pean siin silmas nii neid investeeringuid, mida riik teeb otseselt
ministeeriumite kaudu riigieelarvest kui ka neid investeeringuid, mida teevad kohalikud
omavalitsused. Paraku puuduvad eelarvest aastal 2000 kohalikele omavalitsustele
investeeringuteks antavad rahad. Seda suuremat tdahelepanu sai péoratud aga
investeeringutele, mis ministeeriumite kaudu I6puks kohalikesse omavalitsustesse jouavad.
Ehkki esmapilgul voib jadda mulje, et kohalikud investeeringud on aastal 2000 jaanud eriti
vaeslapse 0ssa, siis Onneks see pdris nii ei ole. Kui 1999. aasta sddstueelarve jarel oli
riigieelarve kaudu kohalikes omavalitsustes investeeringutena realiseeruvate kulutuste maht
ligikaudu 1,8 miljardit krooni, siis selle aasta eelarves on selliste kulutuste kogumaht
ligikaudu 1,5 miljardit krooni. Kui seda raha arukalt kasutada, siis ei olegi seda nii vdhe.
Pohilised vaidlused investeeringute puhul ei kdi mitte alati summade (le, vaid enamasti selle
tle, millisel printsiibil otsustatakse riigis tervikuna, maakonnas voi siis mones omavalitsuses
tehtavate investeeringute jarjekord. Kahtlemata on selles valdkonnas meil veel nii mdndagi
ara teha, selleks et raha koige otstarbekamalt kasutatud saaks. Omavalitsustest rdadkides ei



saa mainimata jatta tdsiasja, et algse riigieelarve eelnduga vorreldes suurenes oluliselt
omavalitsustele nende eelarvete toetuseks jagatava toetusfondi maht.

Paljud parandusettepanekud, mida riigieelarve menetlemise ajal Riigikogus tehti, olidki
seotud ministeeriumite investeeringutega. Nende taga olid omakorda konkreetsed objektid
valdades ja linnades. Kohalike investeeringutega seonduv on tdepoolest problemaatiline ka
juba tehtud kulutusi arvestades, sest vastavalt Riigikontrolli aruandele on riigi rahadega
ehitatud ja pooleliolevaid objekte riiki médda laiali enam kui poole miljardi krooni eest. Kas
sellise olukorras on motet radkida uute objektide alustamisest, ja kui on, siis milliste? Vajalik
oleks tosine inventuur, et otsustada, milliseid pooleliolevaid objekte tldse tasub edasi
ehitada. 2000. aasta eelarve menetlemise ajal oligi investeeringutest rdadkides tiheks
valitsuskoalitsiooni kindlaks seisukohaks, et tehtavad investeeringud peavad tagama
objektide valmimise voi siis peab olema tdapselt kokku lepitud vastavas investeeringute
plaanis tulevikuks. Teoreetiliselt on uue riigieelarve seaduse jdrgi selline kava riiklike
investeeringute programmi (RIP) ndol meil ka olemas. Senini oli selle seotus riigieelarvega
tsna dhmane ja lisaks tehti selles riigieelarve menetlemise kdigus kullaltki kergekaeliselt
muudatusi.

Investeeringute juurest on loogiline minna edasi riigi laenupoliitika juurde. Arvestades meie
suhteliselt madalat laenukoormust, mis on suuresti olnud koigi seniste valitsuste teadliku
tegevuse tulemus, siis tulevikus tuleks laenamisega seotud poliitikat tosiselt arutada. Kui
riigi poolt laenudena tehtavate investeeringute puhul on pohiliseks probleemiks raha
senisest efektiivsem kasutamine, siis voetud laenude edasilaenamise puhul on riigile
pohiprobleemiks kujunenud nende tagasisaamine. Kui tugineda rahandusministri nduniku
Ants Leemetsa hinnangutele, siis ulatuvad kohalike omavalitsuste ja mitmesuguste avalik-
oiguslike institutsioonide tditmata rahalised kohustused riigi ees enam kui 200 miljoni
kroonini. See nditab, et riik on edasilaenajana kditunud enam kui ebaperemehelikult. Ka
sellele on 2000. aasta eelarves tdhelepanu pédratud ja loodetavasti suudab
rahandusministeerium riigi raha tagasisaamisel eelseisval aastal senisest tdhusamalt
tegutseda. Vastavaid laekumisi on riigieelarve tulude poolele planeeritud enam kui saja
miljoni krooni ulatuses.

Viimase prioriteedina mainiksin meie lldist suundumist Euroopasse ja voimalikku liitumist
Euroopa Liiduga. Vastavad kulutused on ministeeriumitele planeeritud, ja juhul kui teised
kirjeldatud prioriteedid dnnestub realiseerida, siis peaks ka nende rahade kasutamine ennast
igati 6igustama. Loodetavasti aitavad tdnase valitsuskoalitsiooni poolt seatud prioriteedid
tagada meie majanduse taastdusu ning eduka liitumise Euroopa Liiduga. Kdige selle juures ei
tohi seatud eesmargid kuidagi kahjustada meie inimeste igapdevast elatustaset ja
julgeolekut. Just sellisest seisukohast lahtudes on ka tdnane valitsuskoalitsioon kujundanud
oma prioriteedid nii 2000. aasta eelarves kui ka lahiaastateks tervikuna.



Kommentaarid

Olev Raju (RiTo 1), Riigikogu liige, Keskerakond

Villu Reiljan (RiTo 1), Riigikogu liige, Eestimaa Rahvaliit
Olev Raju

Lugupeetud kolleegid!

Lutsu “Kevades” on liks niisugune koht, kus esitatakse kiisimus, miks Joosep Toots ei ole
veel koolist lennanud, ja vastus kdlab niimoodi: “Ta teeb iga koerustiiki jarel koerustiiki, nii
et eelmisesse ei joua keegi stiveneda”’. Umbes sama kiisimus on ka meie eelarvega, miks ei
ole see eelarve saanud tdieliku hukkamadistu osaks ja miks ei ole ta juba pea peale lennanud.
Aga lihtsalt seetottu, et auke on niivord palju. Ja rddkides Uhest ja radkides teisest, radkides
kolmandast tekib mulje, et noh see on liks lihtsalt materdamine ja aukude otsimine.

Ma radgiks siis praegu ainult Ghest august, kus peaks asi selge olema, kuna siin ei klapi
lihtsalt elementaarne aritmeetika. Jutt on omavalitsuste eelarvest, digemini kill riigi-eelarve
ja omavalitsuste eelarve suhtest. Jargmisel aastal on plaanitud brutopalga kasv, kui te
vaatate nimetatud kollast raamatut, 3,8%. Omavalitsustele peab aga tulumaksu laekuma,
isikutulumaksu laekuma rohkem 12,5%. Kust see vahe voetakse? Asja on maskeeritud
loomulikult. Tegelikult ei ole laekumise kasv téesti kirjas 12,5%, aga arvestame tulumaksu-
vabamiinimumi tdusu, teeme andmed vorrelda-vaks ja saame 12,5% planeeritud tulumaksu
laekumise kasvu. On selge, et seda ei tule, see ei ole lihtsalt voimalik.

Nuid miks niisugune asi on planeeritud? Ei, see ei ole kahe silma vahele jaanud napuviga.
Planeeritud on see lihtsalt selleks, et riigieelarvest anda vihem nn toetusfondi. Sinna on
praegu planeeritud 808 miljonit otsejaotuseks, Omavalitsusliidu labirddkimistel kiisisid
1350. Kui me arutasime eelarvet rahanduskomisjonis, siis teatati viimane kord, kui
muudatusettepanekuid arutasime, et omavalitsused on selle summaga ndus. Eilne
Omavalitsusliitude pressikonverents néitas, kui palju nad siis néus on. Oeldi otse vilja, et ei
ole ndus. Veel enam, kolme koalitsioonierakonna ettepanekuga tehakse niisugune
muudatus-ettepanek votta sellest 808-st veel 42,4 dra. Kuskil 440 miljonit on omavalitsuste
eelarves niigi auku, ntiiid me suurendame seda kuskile 480 miljonini. Kuhu me selle raha
paneme? Kolme koalitsioonierakonna ettepanekus umbes 15, ma praegu ei mdletagi tapselt,
kohta, kuhu see raha on paigutatud miljoni-kahe kaupa. P6himétteliselt diged asjad,
vahemalt enamik voib isegi 6elda et koik. Aga katteallikas? Mis saab siis, kui omavalitsused
taidavad eile vilja 6eldud dhvardused ja keelduvad tditmast neile seadusega pandud
funktsioone, lahtudes pohiseaduse punktist, kus on kirjas, et nendel tuleb see funktsioonide
tditmine finantseerida. Niitid ma kusisin komisjonis, kisisin siin saalis ja vastust ei saanud.
Siin on kirjas kenad asjad. Siht-otstarbelised eraldised valla- ja linnaeelarvetele. Poolteist
miljonit. Ma kiisisin milliseks sihtotstarbeks ta laheb? Ei tea valitsus, ei tea autorid. Vastust
ma pole saanud, kuhu see poolteist miljonit ldheb. Kirjas on siht-otstarbeline eraldus.
Millisel sihtotstarbel? Ministri tagataskusse, et anda oma poistele? On see sihtotstarve? Seda



ei ole kirjas ei eelarves, ei seletuskirjas, ei saanud ma vastust komisjonis ega tdana saalis. Kas
autorid ei tea voi ei taha 6elda. Hea kiill, véibolla sinna on tdesti vaja. Aga siis esiteks tuleb
oelda, milleks ta laheb, ja teiseks tuleb vilja 6elda, et katteallikas on lubamatu ja tdhendab
seda, et jargmine aasta on oodata meil vdaga suuri pingeid. Nii, see oli Gksainus aritmeetiline
viga. Umbes samasuguseid vigu on vdhemalt 20, mis ules on leitud. Vdaga kena
eelarveprojekt, mida pohimotteliselt ei taheta ka parandada.

Tanan!
Riigikoguliikme Olev Raju seisukoht asub riigikogu stenogrammis jargmisel Interneti

aadressilhttp://web.riigikogu.ee/ems/stenograms/1999/12/t99120810-
08.htmI#P553_102155

Villu Reilijan
Austatud juhataja! Austatud Riigikogu liikmed!

See olevat vdga hea eelarve, lahendavat palju. Ma olen kindel, et see on hea neile, kes on
selle tanase eelarve tellijad. /.../ Selles mottes tuleb ltelda, et kellele hea, kellele halb.

Tanaseks pdaevaks on muudatused joudnud uude kvaliteeti, nimelt on kolmik-liit suunanud
tulumaksuvabastusest tulene-va augu katteks ka riigivara maitigi, mis on alati kindlalt hukka
moistetud. Eestimaa

Rahvaliit on selle eelarveeelndu vastu, sest ta on vastuolus rea seadustega, eelnéu on
vastuolus kituseaktsiisi seadusega, kuna jaetakse kompenseerimata pollumajandus-tootjate
kutteaktsiis. Eelarve on vastuolus riigieelarve koostamise seadusega, kuna Riigikogu on
sellest vdlja arvanud riiklike investeeringute jaotuse lahtikirjutamise ligikaudu 1,5 miljardit.
Eelndu § 9 on vastuolus Eesti poolt ratifitseeritud kohalike omavalitsuste hartaga, ta on
ebaeetiline, sest paneb suurele osale Eesti rahvast lisakoormusi ehk soodustusi viahestele
vdga suures ulatuses. Ta suurendab sotsiaalseid pingeid, suurendab regionaalset
ebavordsust, kuna ei ole lootust, et regioonidesse tuleb investeeringuid. Selle eelarvega
loobub riik sisuliselt vastutusest nérgemate ja kaitsetumate eest, ka turvalisuse eest.

Ja lopetuseks voiks delda nii, et see on iseseisvuse aja halvim eelarve ja kindlasti saab ta ka
kdige vahem haali iseseisvuse ajal vastuvoetud eelarvetest.

Aitah!

Riigikoguliikme Villu Reilijani seisukoht asub riigikogu stenogrammis jargmisel Interneti
aadressilhttp:/ /web.riigikogu.ee/ems/saros/9928/992800022.html
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Pohiseadus peab ajaga kaasas kdima
Liia Hanni (RiTo 1), Riigikogu pdhiseaduskomisjoni esimees, M6ddukad

Uuel aastal ootab vastust liks oluline riigielu kiisimus: kas meie péhiseadus vajab ldahiaastatel
muutmist voi ei. Arutelu sellel teemal ei saa kauem edasi liikata, sest pohiseaduse muutmine
on raske ja aegandudev tegevus. Kui Riigikogu IX koosseis tahab selles kaasa rddkida, tuleb
arutelu péhiseaduse muutmise teemal avada.

Parast uue pohiseaduse joustumist 1992. aasta juulis oleks selle muutmine Eestis
esmakordne ettevotmine. Vdga tdhtis oleks algusest peale teada, mida on vaja teha positiivse
I6pplahenduseni jdudmiseks. Kdesoleva kirjutise eesmargiks on visandada voimalik
tegevuskava pohiseaduse muutmiseks. Autor annab endale aru, et tésiselt on tegevuskava
voimalik arutada ja selles kokku leppida alles siis, kui pohiseaduse muutmise vajalikkus ise
on teadvustatud ja laiemat tunnustust leidnud.

Moningane eeltdo arutelu alustamiseks on tdnaseks tehtud. Juba 1998. aasta suvel valmis
pohiseaduse juriidiline ekspertiis, mille koostas Riigikogu péhiseaduskomisjoni tellimusel
725). Aruandega on voimalik osaliselt tutvuda justiitsministeeriumi Interneti
kodulehekiljelhttp://www.just.ee/pohiseadus Komisjoni tegevuse aruanne kujutab endast

pohiseaduse koigi satete Uksikasjalikku analiiiisi ja ettepanekuid pohiseaduse teksti
tapsustamiseks voi ka sisuliseks muutmiseks. Eksperdid hoiatavad, et nende jareldusi ja
ettepanekuid ei voetaks Iopliku tdena, vaid konstitutsioonipoliitilise diskussiooni
algmaterjalina. See on dige soovitus, sest pohiseadus pole pelgalt juriidiline konstruktsioon,
vaid eelkoige Uihiskondlik kokkulepe riikluse eesmarkide ja selle lilesehituse pdhiklsimustes.

Oluline on ka teada, kuidas suhtub pohiseaduse muutmisse laiem avalikkus. 1999. aasta
maikuus Riigikogu tellimisel toimunud avaliku arvamuse kisitluse
(http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi : Tellitud uuringud) raames esitati selles
osalejatele kilisimus: “Kas Eesti pdohiseadus peab plisima muutumatuna voi voib vastavalt
ajanduetele seda muuta?’. Vaid 18% kisitletutest leidis, et péhiseadus peab plisima
muutumatuna, 68% arvas, et péhiseadust voib muuta ja 14 % ei omanud selles kiisimuses
arvamust. Huvitav on seejuures, et mitte—eestlased suhtuvad pohiseaduse muutmisesse palju
konservatiivsemalt kui eestlased - pohiseaduse plisimist muutumatuna toetas 21 % mitte-
eestlastest vastajat eestlaste 12 % vastu. Niisiis on rahva suhtumine péhiseaduse muutmisse
tolerantne, mis loomulikult ei tdhenda, et igasugused pdhiseaduse muudatused voiksid leida
laiemat toetust.

Uue pohiseaduse toimimise rohkem kui seitsme aasta pikkune praktika lubab jareldada, et
Eesti ei vaja ulatuslikku pohiseaduse reformi. Riiklus on selle toel arenenud suuremate
tagasilookide ja pohiseaduslike kriisideta. P6hiseaduse autoriteet on jark-jargult kasvanud,
tema ulatuslik isikute pohidiguste ja —-vabaduste kataloog alles ootab tdit teadvustamist ja
kasutuselevottu. Kiill aga vdime radkida pohiseaduse edasiarendamise vajadusest, selleks et
kindlustada meie riikluse pohivdartusi ja parlamentaarsel demokraatial tuginevat
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riigikorraldust 21. sajandi tingimustes, mis kdige eelduste kohaselt toob endaga kaasa Eesti
liitumise Euroopa Liiduga.

P6hiseadus on Uhtne tervik, millest ei saa Gihte teemat valja rebida ja eraldi kdsitleda. Elu on
ndidanud, et sellised katsed ei vii sihile. Selleparast tuleks pdhiseaduse muutmine kavandada
komplekssena, vottes vaatluse alla valdkonnad, kus muudatuste sisseviimine on igakulgselt
pohjendatud. Muudatusettepanekute ettevalmistamine ise peab samuti vastama
pohiseaduses vdljendatud demokraatliku digusriigi ideaalidele, mis tahendab rahva
igakiilgset informeerimist kavandatavatest muudatustest.

Ka pohiseaduse muutmise viis tuleks eelnevalt ette ndha, sest plaanipadrane t66 nduab alati
vdhem aega ja energiat kui asjade juhuse hooleks jatmine. Riigikogul lasub vdaga suur
seadusloome koormus ja seda t6od ei tohiks pohiseaduse muutmise arutelu pidurdada.

Pbhiseaduses endas on sdtestatud kolm erinevat teed muudatuste tegemiseks, millest tuleb
valida sobiv. Pohiseaduse muutmise seadust saab vastu votta kas

1. Rahvahdiletuse teel hddletamisest osavotnute poolthaalte enamusega, kusjuures
pohiseaduse muutmise seaduse rahvahaaletusele panekuks peab seda toetama
vdahemalt 61 Riigikogu liiget;

2. Riigikogu poolt kiireloomulisena, kui kiisimuse sellisena kasitlemist toetab neli korda
rohkem Riigikogu liikmeid kui on vastu (vahemalt 81 poolthdalt kui 101 Riigikogu
liiget osaleb hddletamisel ja erapooletuid ei ole) ning pohiseaduse muutmise seaduse
poolt on vihemalt 2/3 Riigikogu koosseisust (minimaalselt 67 poolthaalt);

3. Riigikogu kahe jarjestikuse koosseisu poolt, kui pdhiseaduse muutmise seadust
toetab koosseisu enamus (vahemalt 51 poolthdilt) ja jaArgmise koosseisu 3/5 enamus
(vahemalt 61 poolthaalt).

Eesmargiks tuleks seada pohiseaduse kiireloomuline muutmine neis kiisimustes, kus tegu on
pohiseaduse teksti juriidilise tapsustamise vai riigi institutsioonide padevuse moéningase
korrigeerimisega. Olulised riikluse arenguga seonduvad kiisimused tuleks otsustada
rahvahailetusel. Arvestada tuleb seda, et pohiseaduse esimest ja viimast peatiikki saab
muuta ainult rahvahaaletusega.

Jargnevalt sellest, milline vdiks nende lldiste arusaamade najal vdlja ndha pohiseaduse
muutmise ajakava. Esimene siindmus selles ahelas vdiks olla pdhiseaduse muutmise kui
riiklikult tahtsa kiisimuse arutelu Riigikogu tdiskogu istungil. Riigikogu kodukord voimaldab
sellise arutelu korraldada kas Vabariigi Valitsuse voi Riigikogu alatise komisjoni algatusel.
Antud teemal voiks arutelu ette valmistada ja Riigikogu padevakorda votmiseks ettepaneku
teha pohiseaduskomisjon, kellel juba oma nime jargi on kohustus tegeleda pdhiseaduse
probleemidega. Mida varem arutelu Riigikogus toimub, seda parem. Optimistlikult asju
vaadates voiks see teoks saada juba 2000. aasta veebruaris-martsis. Riigikogu arutelu peaks
selgitama erinevate poliitiliste joudude seisukohti pdhiseaduse muutmise suhtes ja andma
selguse, kes konkreetselt ja millise aja jooksul pohiseaduse muutmise seaduse eelndu
koostab.



Pohiseaduse muudatusettepanekute ettevalmistamine on selle t66 tks kdige
komplitseeritum ja vastutusrikkam osa. Kui juba selles faasis dnnestub leida poliitiline
konsensus sisulistes kiisimustes ja sdnastada korrektsed juriidilised formuleeringud, on
vdljavaated pdhiseaduse muutmiseks head. Erinevatest voimalustest tundub kdige
perspektiivikam valmistada ette pohiseaduse muudatused Riigikogu juures.

See annab koigile olulistele poliitilistele joududele voimaluse vahetult protsessis osaleda. Kas
muudatuste ettevalmistajaks on pohiseaduskomisjon voi moodustab Riigikogu selleks ajutise
komisjoni, on otsustamise kiisimus. lga juhul on vaja tagada Riigikogu kdigi fraktsioonide
esindatus vordeliselt nende osakaaluga Riigikogus. Kindlasti peab sellel komisjonil olema
vOimalus kaasata toosse eksperte ja tellida vajadusel tdiendavat juriidilist ekspertiisi
kavandatavatele muudatustele.

Pohiseaduse muutmise seaduse eelndu ettevalmistamiseks antav aeg ei tohiks olla liiga pikk.
Intensiivne t66 annab paremaid tulemusi, kui probleemidele lahenduste otsimise
edasiliikkamine. Tasub meenutada, et kui Eesti uus pdhiseadus valmis 8 kuuga, siis nuid
peaks muudatusettepanekute sdnastamiseks piisama poolest aastast. Seega voiks september
2000 olla see aeg, mil eelndu on valmis tutvustamiseks avalikkusele ja Riigikogu
fraktsioonidele. Avalik arutelu péhiseaduse muudatuste ile voiks kesta aasta 2000 I6puni.

Aasta 2001 algus oleks dige aeg algatada pohiseaduse muutmise seaduse eelndu, mis nduab
vdahemalt 21 Riigikogu liikme osalust. Eesmargiks peaks olema saada eelndule palju suurem
toetus kui minimaalselt ndutav arv.

Jargneb pohiseaduse muutmise seaduse eelndu menetlemine Riigikogus. Siin on tempo
madadratud Riigikogu kodukorra ja péhiseaduse endaga. POhiseaduse muutmise seaduse
eelndu esimene lugemine voiks toimuda jaanuaris 2001, teine lugemine mais 2001 ja juuni
2001 voiks olla see aeg, kui Riigikogu konsensuse alusel vétab vastu pdhiseaduse need
muudatused, mis ei ndua rahvahaaletust. Tasub meenutada, et juulis aastal 2002 tditub 10
aastat Eesti pohiseaduse joustumisest.

September 2001 oleks aeg, kus Riigikogu poolt heakskiidetud poéhiseaduse muudatused
joustuvad. Oktoobris 2001 on Vabariigi Presidendi valimine. Kui péhiseaduses muudetakse
Vabariigi Presidendi padevust, nagu soovitavad eksperdid, on loogiline, et need muudatused
hakkavad kehtima uue valitud presidendi jaoks tema ametiaja algusest peale.

Rahvahdiiletuse korraldamise aega on mitme aasta peale raske ette nidha. Uks véimalus on
korraldada see seonduvalt Eesti saamisega Euroopa Liidu liikkmeks. Véimalik ajaline horisont
on seega aasta 2003, milleks Eesti ise on votnud kohustuse olla sisuliselt valmis liitumiseks
Euroopa Liiduga.

P6hiseaduse muudatuste vastuvotmine kiireloomulisena selle Riigikogu koosseisu poolt on
keeruline llesanne, kui pidada silmas opositsiooni ja valitsuskoalitsiooni hdalte vahekorda ja
pingestatud suhteid. See on tdsine vdljakutse koigile Riigikogu liikmetele ja omamoodi
proovikivi Eesti demokraatia arengutasemele. Ainult parlament, kes suudab iile olla
pdevapoliitikast, suudab pdhiseadust muuta.



Pohiseadus on sellest ajast, kui ta rahvahddletusel vastu voeti, elanud oma iseseisvat elu.
Tema teksti on dpetatud koolides, tema pdhimdtteid on kasutatud riigielu korraldamisel
ning Riigikohtu lahenditena on kogunenud pdéhiseaduse tdlgendamise 6huke kultuurikiht.
Austusest pohiseaduse ja Eesti Ghiskonna vastu tuleks péhiseadust muuta nii vihe kui
voimalik ja tapselt nii palju kui vajalik, et pdhiseadus eluga kaasas kaiks'.

1. Hanni L. (2000) Péhiseadus peab ajaga kaasas kdima. Postimees, 12. jaanuar, Ik 13



Pohiseaduse juriidiline ekspertiis: eesmargid, tédkorraldus ja tulemused
Paul Varul (RiTo 1), Tartu Ulikool

Iga riigi 6igussiisteem on muutuv ja arenev, tulenevalt ihiskonnas toimuvatest
muudatustest. Seega on paratamatu ja vajalik seadustesse paranduste ja tdienduste
tegemine, samuti uute seaduste vastuvétmine. Samas tuleb hoiduda liiga sagedasest
seaduste muutmisest, et mitte tekitada digussuhetes ebastabiilsust. Oeldu kehtib ka
pohiseaduse kohta. Vorreldes nn lihtseadustega, tuleb pohiseadusesse muudatuste
tegemisse suhtuda veelgi konservatiivsemalt ja ettevaatlikumalt, kuna péhiseaduse normidel
on riigi ja digussiisteemi Ulesehitamise ja funktsioneerimise seisukohalt tunduvalt laiem
tdhendus teiste seadustega vorreldes. Pohiseadusesse pohjalikumalt [abimotlemata
paranduste tegemine voib ihiskonna stabiilset arengut oluliselt hdirida. P6hjendatud on R.
Maruste jareldus, et kui pohiseadus oleks iga valitsuse voi esinduskogu poolt muudetav,
kaotaks see oma pohjapaneva tdhenduse - vundamenti ei saa iga natukese aja tagant teise
kohta tdsta, isegi tema remont on darmiselt komplitseeritud ettevétmine (Maruste 1996,
460). Samas on aeg-ajalt teatud paranduste tegemine pohiseadusesse hdadavajalik, et
pohiseadus ei muutuks arengu piduriks. Teiste riikide kogemus nditab, et ilma pohiseadust
tdiendamata ja parandamata ei ole kusagil labi saadud.

Eesti praeguse pdhiseaduse eelndu valmistati ette suhteliselt liithikese ajaga. Ulemndukogu
vottis 20. augustil 1991. aastal vastu otsuse Eesti riiklikust iseseisvusest, millega otsustati
moodustada Eesti Vabariigi pohiseaduse vadljatodtamiseks ja rahvahdaletusele esitamiseks
Péhiseaduslik Assamblee (RT 1992, 25, 312), oma esimesele istungile kogunes assamblee
13. septembril 1991 (P6hiseadus ja P6hiseaduse Assamblee, 1997, 9), pohiseaduse edukas
rahvahddletus toimus aga juba 28. juunil 1992. Leian, et pohiseaduse kiire ja heatasemeline
koostamine ja edukas vastuvétmine on meie 1990. aastate tulemusrikka digusloome
silmapaistvaim saavutus.

Muidugi oli reaalne oht, et niivord kiire péhiseaduse eelndu koostamise kdigus vdis midagi
kahe silma vahele jaada, sisse vois jddda moni oluline liink voi vastuolu. Seda ohtu ette
ndhes satestati pdhjendatult pohiseaduse rakendamise seaduse §-s 8 pdhiseaduse
lihtsustatud korras muutmise vbimalus, tdiendavalt pdhiseaduse XV peatiikis kehtestatud
pohiseaduse muutmise lldreeglitele, mis on koostatud eesmargiga teha pdhiseaduse
muutmine voimalikult keeruliseks ja aegandudvaks. Vastavalt pohiseaduse rakendamise
seaduse §-le 8 vdis pdhiseaduse rahvahddletusel vastuvdtmisele jairgneva kolme aasta
jooksul teha pohiseaduse muudatusi kiireloomulisena Riigikogu kahekolmandikulise
hdilteenamusega, kusjuures otsuse vastuvotmiseks pohiseaduse muutmise eelndu
kasitlemiseks kiireloomulisena piisanuks poolhdilte enamusest (ildkorra kohaselt, vastavalt
pohiseaduse §-le 166 on vaja sellise otsuse vastuvdtmiseks neljaviiendikulist
hdilteenamust), samuti anti nimetatud kolme aasta jooksul voimalus pdhiseaduse muutmist
algatada rahvaalgatuse korras vahemalt kiimne tuhande valimiséigusliku kodaniku poolt.

Pohiseaduse lihtsustatud korras muutmise vdéimalus I6ppes kolme aasta méddumisel parast
pohiseaduse rahvahdiletamisel vastuvotmist, ilma et Riigikogu voi valimisdiguslikud
kodanikud seda kasutanud oleks. Noustuda voib K. Meruski ja R. Naritsa jareldusega, et



pohiseaduse lihtsustatud korras muutmise voimalus jdeti kasutamata, kuna poéhiseaduse
kolme aastase toimimise kdigus ei ilmnenud selliseid olulisi linki ega takistusi, mille
kdrvaldamine oleks lihtsustatud korras olnud hdadavajalik (Merusk, Narits, 1998, 37).

Pbhiseaduse lihtsustatud korras muutmise véimaluse kasutamata jatmine ei tahendanud
seda, et vajadus pohiseaduse anallisiks ja voimalike muudatuste vdljaselgitamiseks oleks
dra langenud. Vastupidi, pohiseadust tuleb pidevalt anallisida, lahtudes Gihiskonna, riigi ja
oiguse arengust. Seda teevad eelkdige digusteadlased - konstitutsioonidiguse asjatundjad,
aga ka teiste erialade esindajad ja poliitikud. Selline pidev analiilis on ka toimunud, nii
nditeks on ajakirja Juridica kaks numbrit olnud piihendatud pdhiseaduse problemaatikale
(Juridica 1996, nr. 9 ja 1999, nr. 10), kirjutatud ja avaldatud on hulgaliselt artikleid (H.
Schneider, J. Pold, K. Merusk, H.-J. Uibopuu, U. L6hmus, R. Maruste, R. Narits, M. Ernits jt.),
ilmunud on kogumikud Pdhiseadus ja Pohiseaduse Assamblee (1997), Taasiseseisvunud
Eesti pohiseaduse eellugu (1997), R. Maruste poolt koostatud raamat Pdhiseadus ja selle
jarelvalve (1997), K. Meruski ja R. Naritsa monograafia Eesti konstitutsioonidigusest (1998).
1997. a. septembris toimus esinduslik konverents, mis oli piihendatud pdhiseaduse 5.
aastapdevale ning millest votsid osa ja esinesid nii meie asjatundjad kui paljud silmapaistvad
vdlismaa digusteadlased. Seda loetelu voiks jatkata.

P6hiseaduses muudatuste tegemiseks ei piisa siiski iksnes vastava erialakirjanduse
olemasolust, oluline on veel muudatuste tegemise korralduslik aspekt ning vastava poliitilise
tahte olemasolu.

Eestis ei ole otseselt maaratletud sellist institutsiooni, kes oleks vahetult vastutav
pohiseaduse muudatusettepanekute viljatédtamise ja Riigikogule esitamise eest. Oigus
algatada pohiseaduse muutmist on vastavalt pohiseaduse §-le 161 vdhemalt viiendikul
Riigikogu koosseisust ja Vabariigi Presidendil, pohiseadust saab muuta seadusega, mis on
vastu voetud rahvahdaletusel voi Riigikogu poolt (pdhiseaduse § 163). Pdhiseaduse
muutmise seaduse rahvahadletusele paneku otsustab Riigikogu. Seega on keskseim
institutsioon pdhiseaduse muutmise otsustamisel Riigikogu, pohiseadust ei ole véimalik
muuta ilma Riigikogu vastava tahteta, temast modda minnes. Kuna Riigikogus on
pohiseaduse muutmisega seonduvate kiisimuste ettevalmistamisel ja otsustamisel
juhtivkomisjoniks pdhiseaduskomisjon, vdib tinglikult vaita, et pohiseaduskomisjon ongi
see, kes peaks jalgima pohiseaduse toimimist ja analiiiisi selle pilguga, et vajadusel
pohiseadust muuta. Praktika on seda jareldust kinnitanud - Riigikogu erinevate koosseisude
pohiseaduskomisjonid on oma vastutust tunnetanud ning vastavaid samme astunud.

1995. a. martsis valitud Riigikogu pohiseaduskomisjon po6érdus Vabariigi Valitsuse poole
ettepanekuga labi viia pohiseaduse terviklik analiilis. Eesmargiks seati vdlja selgitada
voimalikud vastuolud ja llingad pdhiseaduses, et osata vastata kiisimusele, kas ja millises
ulatuses on vajalik péhiseaduse muutmine. Nagu eespool markisin, oli selleks ajaks
moddunud pdhiseaduse lihtsustatud korras muutmise véimalus ning ldahtuti Gldisest
hinnangust, et ihtegi sellist viga voi liinka, mille parandamine oleks kiirkorras hadavajalik,
pohiseaduses ei ole. Ometi oli selge, et péhiseaduse teksti tuleks tdiustada ning et teha
vastavaid otsuseid Riigikogus professionaalselt ning argumenteeritult, oli péhiseadus-



komisjoni arvates vajalik kdigepealt dra teha ettevalmistust6o, mis seisnes pdhiseaduse ning
selle toimimise praktika analiiiisis. Uheks motiiviks, miks sellise t66 alustamisega ei saanud
viivitada, oli alanud Eesti Ghinemisprotsess Euroopa Liiduga. Seoses sellega oli vaja osata
vastata tdiendavale kisimusele - kas pdhiseadust tuleb seetdttu muuta ja kui, siis kuidas.

Vastavalt pohiseaduskomisjoni ettepanekule moodustas Vabariigi Valitsus oma 4. mai 1996.
aasta korraldusega pdhiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni (RT | 1996, 35, 725)
(edaspidi: komisjon). Komisjoni liikmeteks olid konstitutsioonidiguse eksperdid Uno
Léohmus, Kalle Merusk, Heiki Pisuke, Jiri Raidla, Mart Rask, Heinrich Schneider, Eerik-Juhan
Truuvali, Henn-Jiri Uibopuu ning komisjoni esimeheks ametikoha jargi tollane
justiitsminister Paul Varul. Komisjoni t66s osales Riigikogu pdhiseaduskomisjoni esimees Tiit
Kdbin. Enamik komisjoni liikmetest olid Ghel voi teisel viisil olnud seotud pdhiseaduse
eelndu vadljatootamisega 1991-1992. a. Tiit Kdbin oli P6hiseaduse Assamblee liige.
Komisjoni t66 kestis ligi kaks aastat. Alustati 1996. a. kevadel, 16. martsil 1998. a. esitas
komisjon Vabariigi Valitsusele oma tegevuse Idpparuande. Valitsus tunnistas komisjoni t60
kordaldinuks, seda komisjoni t66 korralduse, t66 meetodite ja |6pptulemuse vormistamise
seisukohalt. Valitsus ei andnud oma sisulist hinnangut tehtud muudatus-ettepanekutele,
kuna erinevalt muudest seaduseelndudest, ei ole valitsusel pohiseaduse
muudatusettepanekute suhtes seadusandliku initsiatiivi digust. Esitades komisjoni
tegevusaruande Riigikogu pohiseaduskomisjonile, tditis valitsus péhiseaduskomisjoni
taotluse - teha dra ettevalmistustoo pohiseaduse vbimalike muudatuste tegemiseks.

Komisjoni tilesanne oli esitada Riigikogule soovitused konstitutsioonipoliitiliste otsuste
tegemiseks. Komisjoni esitatud ettepanekud ei tulene poliitilistest huvidest ega ole seotud
erakondade programmidega, vaid pohinevad riigidigusteaduslikel seisukohtadel. Komisjoni
eesmark ei olnud uue pohiseaduse koostamine ega uute pohiprintsiipide valjatootamine.
Komisjon lahtus oma t66s 1992. a. rahvahaadletusel heaks kiidetud pohiseaduse
pohimobtetest ning tegutses nende kindlustamine ja edasiarendamise suunas. Siiski ei
piirdunud komisjon liksnes pohiseaduse muudatusettepanekute formuleeringuga.
Pbhiseaduse muutmise vajaduse vdljaselgitamiseks viis komisjon labi péhiseaduse tervikliku
anallisi.

Komisjoni I6pparuanne koosneb 4 osast: sissejuhatus, pohiseaduse analiilis, muudatus-
ettepanekud koos kommentaaridega ning valisekspertiisid.'"Kdige mahukam osa ongi
pohiseaduse analiils. Anallusi kdigus arutati pohjalikult 1abi koik pohiseaduse paragrahvid
peatiikkide kaupa, tehti kindlaks pohiseaduse puudused ja otsustati muutmise vajadus.
Analudsi terviklikkuse huvides ei piirdunud komisjon pdhiseaduse tekstiga, vaid téotas

tundmadppimist ja arvestamist. Pohjalikult uuriti POhiseaduse Assamblee materjale, et
selgitada tolleaegsete valikute pohjusi ja argumentatsiooni. Komisjoni peamisteks
toomeetoditeks olidki ajalooline ja vordlev meetod. Uuriti iga pohiseaduse normi tekkelugu,
hinnati tema toimet ning vorreldi teiste riikide analoogiliste normidega.



Voib 6elda, et komisjoni Idpparuande pdhiseaduse anallilisi kohta kdiv osa on seni
mahukaim Eestis pdhjalikult ja komplekssemalt kirja pandud konstitutsioonidiguslik
uurimus, millel on praktilise tdhenduse korval oluline teoreetiline tahtsus. Komisjoni
[dpparuande osana on pohiseaduse analiils eelkdige moéeldud kontsentreeritud kujul
esitatud allikmaterjaliks Riigikogu liikmetele ja teistele poliitikutele, kes hakkavad otsustama
pohiseaduse muutmisega seonduvaid kiisimusi. Analiilsi tekst esitatud kujul ei ole praegu
trikis avaldamiskiips, eelkdige vormilisest ja toimetajatdo aspektist, kiill aga ei ndua see
oluliselt palju lisat6od, et analiiis tervikuna kogumikuna avaldada, et see oleks ka laiemalt
kattesaadav.2

Teine osa tegevusaruandest on pohiseaduse muudatusettepanekud koos pohjendustega.
Muudatusettepanekud tulenevad eelnevalt esitatud analiiisist, on selle kontsent-raadiks.
Muudatusettepanekutele on lisatud lihikesed pdhjendused, et lugejal oleks ka siis voimalik
muudatusettepaneku mottest aru saada, kui ta ei ole eelnevat analiisi lugenud.
Muudatusettepanekute esitamisel lahtus komisjon pohimottest, et teha neid vaid siis, kui see
on tingimata vajalik, pidades silmas riikluse ja digussiisteemi arengu vajadusi. Seal, kus
pohiseaduse siisteemse télgendamise abil on vdoimalik puudus iletada ja tekkinud probleem
lahendada pohiseaduse enda alusel, komisjon muudatusettepanekuid ei teinud. Seega
avalduvad komisjoni soovitused ka muudatusettepanekute tegemata jatmises seal, kus
esmapilgul tundub olevat liink véi vastuolu pohiseaduses. Sellekohased komisjoni
seisukohad on esitatud tegevusaruande analliitilises osas. Nii komisjoni soovitused
pohiseaduse muutmiseks kui muutmata jatmiseks on vordse kaaluga, mdlemad on hoolikalt
labi arutatud ja ratsionaalselt pohjendatud. Vdga tihti on analiiiis ja komisjoni arutelu
viinudki selleni, et muudatusi ei ole tarvis teha. Ka see on komisjoni t66 oluline tulemus,
mille tdhendust ei tohi alahinnata. Selline tulemus kinnitab hinnangut, et tervikuna on
pohiseadus dnnestunud ning ennast praktikas hasti digustanud.

Komisjoni poolt pakutavad pdhiseaduse muudatusettepanekud on esitatud kahes riihmas,
kahes nimekirjas. Esimeses nimekirjas on sellised muudatusettepanekud, mille tegemist
peab komisjon oluliseks ning soovitab neid teha. Teises nimekirjas olevad
muudatusettepanekud on suunatud vahem oluliste puuduste kdrvaldamisele, nende
muudatusettepanekute esitamisega juhib komisjon tdhelepanu probleemidele ja nende
voimalikele lahendustele. Muudatusettepanekud on esitatud pdhiseaduse uute satetena,
kokku on komisjon esitanud 100 pdhiseaduse muudatusettepanekut, neist 71 esimeses
nimekirjas ja 27 teises nimekirjas ning 2 muudatusettepanekut nimekirjadest eraldi, seoses
Eesti Vabariigi voimaliku Ghinemisega Euroopa Liiduga. Viimasena nimetatud ettepanekuid ei
saanud panna ei esimesse ega teise nimekirja, kuna nende tegemine ei tdhenda pohiseaduse
kvaliteedi parandamist, millele on eelkdige suunatud nimekirjades olevad
muudatusettepanekud, vaid Eesti riigi jaoks pdhimotteliselt uute oluliste poliitiliste otsuste
tegemist praeguse pohiseadusega vorreldes.

Molemasse nimekirja kuuluvad muudatusettepanekud on komisjoni tegevusaruandes
esitatud Uihes loetelus. Seda tehti praktilistel kaalutlustel, et oleks peatiikkide 16ikes voimalik
saada paremini terviklikku llevaadet iga peatliki kohta tehtud muudatus-ettepanekutest,



kusjuures igaiihe juures on madrge selle kohta, millisesse nimekirja ettepanek kuulub, st kas
see on vdhem voi rohkem oluline.

Komisjon pidas veel ka kolmandat nimekirja - sinna kanti need ettepanekud, mida komisjon
tegi pdhiseaduse analiisi kdigus lihtseadustes esinevate puuduste kérvaldamiseks. Nagu
margitud, kasitles komisjon pohiseaduse analiilsi kdigus diguslikke probleeme laiemalt,
piirdumata lGiksnes pohiseaduse enda tekstiga. Kasitletavad kiisimused olid muidugi
pohiseaduse normidega seotud, kuid paljudel juhtudel jéudis komisjon jareldusele, et
probleemi lahendus ei seisne mitte muudatuse tegemises pdhiseadusesse, vaid piisab
lihtseaduse parandamisest. Sellekohased ettepanekud ei ole tegevusaruandes esitatud siiski
eraldi nimekirjana, kuna lihtdiguse suure mahu tottu oleks selline nimekiri jadnud
mittetdielikuks ja ebailevaatlikuks, vaid on toodud aruande analiitilises osas koos
pohiseaduse vastava peatiiki kohta antud kasitlusega.

Aruande analiiiitilises osas on anallils esitatud pohiseaduse peatiikkide kaupa ning eraldi
alaosana kasitletud Eesti voimalikku liitumist Euroopa Liiduga ja selle diguslikku tahendust
pohiseaduse peatiikkide kaupa kahes lilalnimetatud nimekirjas ning tdiendavalt ettepanekud
seoses Eesti vdimaliku liitumisega Euroopa Liiduga.

Tinglikult voibki nii analtdtilise osa kui muudatusettepanekud jaotada kaheks:

1. kehtiva pdhiseaduse anallilis ja tema suhtes tehtud muudatusettepanekud,

kohase muutmise aspektist ning vastavad pdhiseaduse tdiendamise ettepanekud.

Nii pohiseaduse anallitsimiseks kui konkreetsete muudatusettepanekute vdlja-té6tamiseks
kasutas komisjon abijéudu nii oma kui vdlismaiste ekspertide ndol.

Komisjoni t60 toimus peamiselt istungite vormis, komisjon pidas kokku 18 istungit,
enamikus 2-pdevased, mis kdik on protokollitud. Komisjoni istungitel kasitleti probleeme
peatiikkide kaupa ning maarati kindlaks vajalikud muudatusettepanekud. Igaks komisjoni
istungiks tehti eelnevalt dra ulatuslik ettevalmistustdé nii analtiisi kui muudatus-
ettepanekute osas. Komisjon maaras kindlaks, milliste peatiikkide eest iga komisjoni liige
vastutab. Toojaotus oli jargmine: Uno Lohmus - Il peatiikk P6hidigused, vabadused ja
kohustused; Kalle Merusk - | peatiikk Uldséatted ja VI peatiikk Vabariigi Valitsus; Heiki Pisuke
- Euroopa Liidu temaatika ja pohiseaduse Ill peatiikk Rahvas; Jiri Raidla - Xl peatlikk
Oiguskantsler ja Xl peatiikk Kohus; Mart Rask - X peatiikk Riigikaitse ja XIV peatiikk Kohalik
omavalitsus; Heinrich Schneider - IV peatiikk Riigikogu ja XI peatiikk Riigikontroll; Eerik-
Juhan Truuvdli - V peatiikk Vabariigi President ja VIl peatiikk Seadusandlus; Henn-Juri
Uibopuu - Euroopa Liidu temaatika ja pohiseaduse IX peatiikk Valissuhted ja vilislepingud;
Paul Varul - VIII peatiikk Rahandus ja riigieelarve ning XV peatikk P6hiseaduse muutmine.

See toojaotus tahendas eelkdige vastutust vastava osa ettevalmistustdo eest, samuti
kohustust olla komisjonis vastava teema arutamisel pdhiettekandjaks. Muidugi ei piirdunud
komisjoni lilkme t66 vaid oma vastutusalaga. Kéik komisjoni liikmed osalesid kdigi teemade



arutamisel. Analiilsi tulemused ja eranditult kdik muudatusettepanekud hdiletati enne
otsuse langetamist komisjonis ldbi. Aruandesse sattusid vaid need muudatusettepanekud,
mis leidsid komisjoni liikmete enamuse toetuse. Komisjoni materjalide ettevalmistamisel
tegid olulise osa eelt6dst komisjoni juurde loodud té6grupi liikkmed. Nende tegevust juhtis
justiitsministeeriumi avaliku 6iguse osakonna juhataja Heiki Loot, kes oli ka peamine
komisjoni organisatoorse tegevuse korraldaja. Nimetatud t66grupi lilkkmete vahel olid
teemad jaotatud jargmiselt: Maret Altnurme - Xl peatiikk Oiguskantsler; Taavi Annus - XI
peatikk Riigikontroll; Ulle Anton - XIV peatiikk Kohalik omavalitsus; Madis Ernits - Il peatiikk
P6hidigused, vabadused ja kohustused ning IV peatiikk Riigikogu; Priit Kama - Xlll peatiikk
Kohus; Oliver Kask - lll peatiikk Rahvas; Kai Kullerkupp -XIII peatiikk Kohus; Lasse Lehis -
VIl peatikk Rahandus ja riigieelarve; Heiki Loot - VI peatiikk Vabariigi Valitsus ja XlI peatiikk
Oiguskantsler; Lauri Madise - Euroopa Liidu temaatika, pdhiseaduse Preambula, | peatiikk
Uldsatted ja IX peatiikk Vilissuhted ja vélislepingud; Aaro Méttus - VII peatiikk Seadusandlus
ja XV peatiikk Pohiseaduse muutmine; Urmas Reinsalu - V peatiikk Vabariigi President; Anti
Poolamets - X peatiikk Riigikaitse; Erik Salumae - VII peatiikk Seadusandlus ja XV peatiikk
P6hiseaduse muutmine; Mihkel Tasa - lll peatiikk Rahvas; Ken-Marti Vaher - VII peatiikk
Seadusandlus ja XV peatiikk Pohiseaduse muutmine.

Ettevalmistustdo toimus vastava teema eest vastutava komisjoni lilkme ning téégrupi
lilkmete koostods. Todgrupi liikmed osalesid {ihtlasi vastavate teemade arutamisel
komisjonis, tehes ka ettekandeid. Loen vdga positiivseks saavutuseks seda, et komisjoni
toosse oli kaasatud nii palju noori abilisi-eksperte, kellest mdned olid tollal veel tlidpilased.
Nad said olulise kogemuse, osaledes aktiivselt kahe aasta jooksul komisjoni t66s ning
enamusest neist on tanaseks kujunenud arvestatavad asjatundjad riigidiguse valdkonnas voi
sellega seotud digusvaldkondades. Seega vdib komisjoni tegevuse tihe kérvaltulemusena
nimetada riigidigusteaduse kandepinna tunduvat laienemist Eestis.

To6s osalejate ring oli siiski veelgi laiem. Komisjoni istungitel osales eksperdina Enn
Markvart, kes oli olnud ka Péhiseaduse Assamblee ekspert. Uksikute teemade arutelul
osalesid ekspertidena veel Kaljo Tamm, Aare Reenumdgi ja Tiina Uksvarav. Riigikontrolli
puudutavate materjalide ettevalmistamisel osales Rein S66rd, kohtu temaatika arutelul Rait
Maruste. Uksikutes kiisimustes oli nduandjaid veel palju teisi.

Komisjonil oli tihe koost60 valisekspertidega, kusjuures ekspertideks olid silmapaistvad ja
tunnustatud teadlased: prof. Robert Alexy, prof. Jochen Abr. Frowein, prof. Torsten Stein,
prof. Rolf Stober, dr. Jirgen Thomas, dr Hubert Beemelmans (kdik Saksamaa), prof. Sergio
Bartole (Itaalia), prof. David Cameron (Kanada), prof. Guy Carcassone (Prantsusmaa), prof.
John Pierce Gardner (Suurbritannia), prof. Johan Hirschfeld (Rootsi), dr. Matti Niemivuo
(Soome), prof. Heinz Schéaffer (Austria).

Komisjonile esitatud valisekspertiisid on esitatud komisjoni tegevusaruande viimase osana.
Ekspertide arvamused on oluliselt méjutanud komisjoni poolt heaks kiidetud
muudatusettepanekute kujunemist.

Vilisabist on oluline nimetada Phare programmi SIGMA, Euroopa Noukogu Veneetsia
komisjoni ja Saksa Oigusalase Koostd6 Fondi kaudu saadud abi. Séandan viita, et



pohiseaduse juriidilise ekspertiisi teostamisel osales kdige kdrgetasemelisem vdlisekspertide
grupp, kes Eestis ihegi seaduseelndu koostamisel voi juriidilise iseloomuga projekti
teostamisel kunagi osalenud on.

Valitsus esitas komisjoni t66 aruande eelmisele Riigikogule 1998. a. kevadel. Uue Riigikogu
valimisteni jai siis vdhe aega, et esitatud materjalidega oleks jéutud midagi ette votta. Nuud,
mil praegusel Riigikogul veel pikk tédperiood ees, tuleks otsustada, kuidas toimida edasi,
initsiatiiv peaks eelduslikult tulema Riigikogu pdhiseaduskomisjonist.

Komisjon ei pea oma seisukohti ja asjatundjate poolt esitatud pdhiseaduse muutmise
ettepanekuid lI6plikuks tdeks, vaid palub neid kasitleda tulevase konstitutsioonipoliitilise
diskussiooni algmaterjalina.

Kuigi muudatusettepanekuid kogunes lI6puks kullaltki palju, ei olnud nende suur arv
komisjonile eesmargiks. Pigem vastupidi, komisjon suhtus muudatuste tegemisse vdga
konservatiivselt, paljud esialgselt pakutud muudatusettepanekud ei leidnud komisjoni
enamuse toetust ning jaid esitamata. Nii nditeks ei teinud komisjon lihtegi ettepanekut
pohiseaduse keelekasutuse ning terminoloogia muutmise osas, lahtusime sellest, et 1992.
aastal pakutud pohiseaduse keel kajastab koostajate maitset ja stiili, olles méjutatud thtlasi
eelnevatest Eesti pohiseaduse tekstidest ning on sellest aspektist midagi marksa enamat kui
Uksnes pohiseaduslike normide kogumik. Oma keelelt ja stiililt on pdhiseadus
kultuurisimbol, mida tuleb sellisel kujul muutumatult hoida.

Ka sisuliste muudatusettepanekute osas oli komisjoni ldhtepositsiooniks pohiseaduse sdtete
voimalik sdilitamine ning kui vahegi voimalik, muudatusettepanekute tegemisest hoidumine.

Ko6ik muudatusettepanekud on esitatud koos pdhjendustega aruandes ning huvilistele
Internetis kattesaadav http://www.just.ee/pohiseadus.

Siin on nendest vaid lihike tlevaade.

ettepanekud jagada kolme gruppi.

Esimesse gruppi kuuluvad need muudatusettepanekud, millega tdapsustatakse pohiseaduse
satteid, tehes nad tdiuslikumaks ning koérvaldades linki ja ebatdpsusi. Esitan moned tksikud
ndited siia gruppi kuuluvate muudatusettepanekute kohta.

Nii satestatakse pohiseaduse §-s 16 lisaks digusele elule ka digus kehalisele puutu-
matusele. Pohiseaduse §-s 25 tdpsustatakse, et igalihe digus talle digusvastaselt tekitatud
moraalse ja materiaalse kahju hiivitamisele maaratakse kindlaks seadusega. Praegune § 25
formulatsioon annab liiga laia kahju hivitamise ndude aluse, mis vdib viia draarvamatute
tulemusteni. Nii nditeks voiks nduda igaliks igasuguse moraalse kahju hivitamist, kui ta
leiab selle endale tekitatud olevat, tuginedes pohiseaduse §-le 25. See ei ole moistlik ega
teistes riikides tuntud. Lihtseadus, tuginedes pohiseaduse §-le 25, peab antud juhul
kindlaks madarama millal ja mis ulatuses moraalset kahju tuleb hivitada.


http://www.just.ee/pohiseadus

Pohiseaduse §-i 21 teist lauset on tdiendatud selliselt, et perekonna- ja eraellu sekkumine
oleks seaduse alusel lubatud ka kriminaaltditemenetluse tagamiseks. Tegemist on praktilise
vajadusega, nditeks vangistuses viibivate isikute eraelu kitsendused, piirangud vanglast
vabanenud isikutele voi riikliku julgeoleku tagamiseks ettevoetavad piirangud. Praegune
pohiseaduse § 26 Ig 4 on muudetud niimoodi, et mitte ainult lasterikkad pered, vaid kdik
lastega pered oleksid riigi ja kohalike omavalitsuste erilise hoole all. Laste kaitsmise vajadus
sOltub perekonna majanduslikust olukorrast, mitte ainult laste arvust. Demograafilisest
situatsioonist lahtuvalt peaks juba esimene laps olema erilise hoole all.

Palju segadust on tekitanud pohiseaduse § 104 p 15, mille kohaselt loetakse riigi
varalistesse kohustustesse puutuvad seadused nn konstitutsioonilisteks seadusteks, mida
saab vastu votta ja muuta ainult Riigikogu koosseisu hddlteenamusega (see tahendab, et
vajalik on vahemalt 51 poolthdilt). Enamik seadusandja poolt vastuvdetavatest lihtseadustest
puutuvad riigi varalistesse kohustustesse, ometi ei saa neid ainuiliksi seetdttu pidada
konstitutsioonilisteks seadusteks. POhiseaduse § 104 p 15 on eksitava ja ebatdpse
sOnastusega ning seetottu pakub komisjon siia muudatusettepanekut, mille kohaselt
kuuluksid konstitutsiooniliste seaduste hulka § 104 p 15 alusel seadused, millega
kinnitatakse Eesti Vabariigile varaliste kohustuste votmiseks sélmitud lepinguid.

Pohiseaduse § 113 muutmise ettepanek sisaldab igasuguste riiklike maksete tiksnes
seadusega sdtestamise ndude. Praeguses §-s 113 seda reeglit ei ole, mis on viinud lubamatu
olukorrani, et riiklikke makseid kehtestatakse ka valjaspool seadusest tulenevat alust.

Teise gruppi kuuluvad muudatusettepanekud, mille eesmark on pdhiseaduslike
institutsioonide kohta kdivate normide korrastamine, eelkdige puudutab see nende
institutsioonide nimetamise korda ja padevust. Toon ka siin méned naited.

Pohiseaduse § 60 kohaselt voib Riigikogusse kandideerida iga vahemalt kahekiimne Ghe
aastane hadadlediguslik Eesti kodanik, muudatusettepaneku kohaselt vdib Riigikogusse valida
nimetatud kodaniku. Muudatusettepaneku eesmark on siduda vanusetsensus uheselt
moistetavalt valimispdevaga, valistades praeguse sdtte mitmeti télgendamise véimaluse.

Pohiseaduse §-i 63 Ig 1 on muudetud ja s6nastatud jargmiselt: “Riigikogu liige ei tohi olla
Uheski muus riigi- voi kohaliku omavalitsuse ametis ega kohaliku volikogu liige, lubatud on
teaduslik ja pedagoogiline t60”. Praegune praktika, mille kohaselt Riigikogu liikmed
kuuluvad samaaegselt ka kohaliku omavalitsuse kui riigist alamalseisva avalik-6igusliku
juriidilise isiku volikogusse voi on kohaliku omavalitsuse palgal, on ebanormaalne ja ei ole
pohiseaduse enda mottega kooskdlas.

Pohiseaduse §-i 65 punkti 7 ja 8, samuti nendega seotud teisi satteid soovitab komisjon
muuta sel viisil, et Riigikogu teeks presidendile ettepaneku riigikontrolori, diguskantsleri,
Riigikohtu esimehe ja Riigikohtu liikmete ametissenimetamiseks ning president nimetaks
vastavad isikud ametisse. Praegu, v.a Riigikohtu lilkmete nimetamisel, mis toimub Riigikogu
poolt Riigikohtu esimehe ettepanekul (pdhiseadus § 150), on olukord vastupidine -
president esitab ja Riigikogu nimetab. Praktikas ei ole praegune kord ennast hasti
digustanud, ka ei vasta see pohiseaduse §-s 1 fikseeritud demokraatia pdhimottele. Mdarava



tdhendusega on kandidaadi valjavalimine - see peaks toimuma labipaistvalt poliitiliste
joudude labiradakimiste kaigus Riigikogus, mitte varjatult presidendi kabinetis.
Péhjendamatuks tuleb pidada Pohiseaduse Assambleel esindatud kartust, et president voib
jatta kandidaadi nimetamata. Presidendile ei koonduks sisuline otsustusdigus (praegu on see
palju suurem), talle jddab vaid nn notarifunktsioon. Ta ei saa tagasi likata parlamendi otsust,
sest parlament on rahva esinduskogu, mis otsustab parlamentaarses demokraatlikus riigis
koiki olulisi kiisimusi, vaid Gksnes kontrollib, kas parlamendi otsus langetati pohiseaduse
norme jargides.

Avalikkusele on enam huvi pakkunud presidendi valimise kiisimus. Komisjon soovitas muuta
pohiseaduse §-s 79 satestatud presidendi valimise korda. Kuna see on eeskatt oluline
poliitiline, mitte niivord juriidiline kiisimus, pakkus komisjon vilja presidendi valimise korra
muutmiseks neli alternatiivi.

1. Presidendi valib eriline valimisorgan - valimiskogu, mis koosneb valijameestest, mis
valitakse isikuvalimistel valimisringkondadest. Valijameeste hadledigus ja
kandideerimisdigus on sarnane Riigikogu valimistele. President valitakse
labirddkimisteta salajasel hdaletusel. Igal valimiskogu liikmel on ks haal. Valituks
osutumiseks peab kandidaat saama haali 50% + 1 hadl. Kui esimeses hddletusvoorus
ei osutu Ukski kandidaat valituks, korraldatakse samal pdeval teine hdaletusvoor.
Teises hddletusvoorus osutub valituks kandidaat, kes sai rohkem poolthaali.
Presidendikandidaadi lilesseadmise 6igus kirjeldatud valimisviisi puhul on vahemalt
kiimnel tuhandel haalediguslikul Eesti Vabariigi kodanikul.

2. President valitakse otse rahva poolt. Selle alternatiivi puhul valitakse president rahva
otsese tahteavalduse alusel, juhindudes sellest, et kui esimeses voorus Ukski
kandidaat ei saa haali 50% + 1 haal, korraldatakse ndadala parast kahe enim haali
saanud kandidaadi vahel teine hadletusvoor. Teises hadletusvoorus osutub valituks
kandidaat, kes saab rohkem poolthaali.

3. Presidendi valib Riigikogu vastavalt senisele korrale selle erisusega, et Riigikogu
kolmandas voorus osutub valituks rohkem poolthdili saanud kandidaat ning
valimised ei kandu Riigikogust (ile valimiskogusse.

4. Sdilitada pohiseaduse §-s 78 kehtiv valimisslisteem, muutes seda nii, et valimiskogu
viimases haaletusvoorus on valituks osutumiseks vajalik poolthddlte enamus, mitte
haddletamisest osavotnute hddlteenamus nagu praegu.

Pohiseaduse §-is 133 on tdpsustatud riigikontrolli padevust, mis vorreldes praegu kehtivaga
vastab enam kaasaegsetele suundadele riigikontrolli arengus demokraatlikus riigis.

Péhiseaduse §-i 135 tdiendatakse uue I6ikega: Oiguskantsler teostab jirelvalvet tiidesaatva
riigivoimu ja kohaliku omavalitsuse tegevuse lle pohidiguste, vabaduste ja kohustuste
jargimisel”. Muudatusettepanek tuleneb sellest, et diguskantsler taidaks ka ombudsmani
funktsioone. Oiguskantsler ongi nimetatud funktsiooni juba tiitma asunud, vajalik on anda
siin selge pohiseaduslik alus.

Muudatusettepanekute kolmandasse gruppi kuuluvad sellised ettepanekud, mille sisuks on
riiklikus korralduses ja digussiisteemis pohimotteliste muudatuste tegemine. See grupp on



kahe eelneva grupiga vorreldes ettepanekute arvult kdige vdiksem. Pdhjuseks on, et
komisjon ei seadnud endale eesmargiks muuta péhiseaduse aluspdhimotteid, selleks ei ole
ka vajadust.

Komisjoni ettepanekute kohaselt tuleks kdige olulisemalt muuta pdhiseaduse X peatukki
Riigikaitse. Vorreldes pohiseaduse teiste osadega, on see ilmselt kdige nérgem. See on (ks
vdheseid valdkondi, mille kohta voib vdita, et pohiseaduse vastavad sdtted on takistanud riigi
arengut, moistes selle all riigi kaitsevbime ja kaitsevde arengut.

Tahtsaim muudatusettepanek seoses riigikaitsega on seotud pdhiseaduse § 127
muutmisega. Praegu kehtiva péhiseaduse § 127 kohaselt on riigikaitse kérgeimaks juhiks
president, kelle juures on nduandva organina Riigikaitse Noukogu. Komisjoni
muudatusettepaneku kohaselt tuleks § 127 sdnastada jargnevalt: “Vabariigi Valitsus tagab
riigi vdlise julgeoleku ning juhib seaduse alusel riigi kaitset. Peaminister moodustab
seaduses satestatud korras Rahvusliku Julgeoleku Noukogu. Séjaseisukorra ajal allub
kaitsevagi peaministrile”.

P6hiprobleemiks riigi kaitsejoudude juhtimisel on kujunenud kérgeima juhtimise hajumine ja
topeltalluvus. See topeltalluvus moodustab kahekordse ning omavahel kattuvate
funktsioonidega juhtimismehhanismi nii kaitsevde juhataja ja kaitseministri vahel kui ka
presidendi ja valitsuse vahel. Kasuliinid peavad olema ulemistel astmetel sama selged kui
madalamatel astmetel. Eesti parlamentaarse riigikorralduse juures peaks riigikaitse tegelik ja
korgeim juht olema Vabariigi Valitsus, kellel on poliitiline vastutus parlamendi ees ning
kellele allub tditev-korraldav aparaat selle funktsiooni efektiivseks taitmiseks.

Pohiseaduslikus Assamblees ei saanud tdna téusetunud probleemid kéik olla ndhtavad.
Praeguseks on tekkinud rida praktilisi probleeme ning on ilmne, et selline regulatsioon, mille
kohaselt presidendile on pandud tditevvdoimu funktsioonid, mida ta ei suuda taita, ei digusta
ennast. Nditeks voib tuua kasvoi 1997. aastal toimunud Kurkse tragdddia, kus hukkus 14
kaitsevdelast. Vaatamata sellele, et valitsuse uurimiskomisjon joudis ekspertide arvamuste
toel jareldusele, et peamine dnnetuse pohjus oli korra puudumine kaitsevdes, ei suudetud
midagi ette votta vajalikul madral vastutuse kohaldamiseks, kuigi vastutavad isikud olid
teada. Vastutuse kohaldamata jatmine niivord tdsise juhtumi puhul, nagu seda oli Kurkse
onnetus, on distsipliinile kaitsevdes avaldanud ilmselt negatiivset moju. President riigikaitse
korgeima juhina ei olnud vdoimeline midagi ette votma, valitsusel aga puudus selleks
voimalus. Voib viita, et presidendi riigikaitse kdrgeima juhtimise funktsioon on siimboolne
ja sisutlhi ning tekitab lksnes madratlematust. Seetdttu on vajalik loobuda pdhiseaduse §
127 praegusest sisust ning viia kogu riigikaitse juhtimine selgelt valitsuse alla. Kaitsevae
korgeimal tasandil juhtimise eest peab olema véimalik kohaldada vastutust. Valitsus vastab
poliitiliselt Riigikogu ja rahva ees. Presidendi suhtes vastutuse kohaldamise véimalust antud
juhul ei ole. Selline olukord on riiklikult lubamatu, kuid tuleneb p&hiseaduse ebadnnestunud
regulatsioonist X peatiikis. Kindlasti on riigikaitse korraldamiseks vaja nduandvat organit -
Rahvusliku Julgeoleku Néukogu. Kérgema juhtimise korrastamisega seoses tuleks see
néuandev organ paigutada valitsuse juurde. Esimeseks kiisimuseks sellise organi juures on
vastutus ning tegelik otsustusdigus peaks kindlasti jadma eelkdige tditevvdoimule. Valitsuse



praktika naitab, et riigikaitsealaste otsustuste ettevalmistamise juurde on vaja eelkdige neid
ministreid, kelle haldusala see kdige otsesemalt puudutab. Kogu valitsuse pddevust see
pohimotteliselt ei piira, sest Rahvusliku Julgeoleku Noukogul pole oma spetsiifilist digusakti.
Noukogu otsused on nduandva ja koordineeriva tadhendusega. Peaminister moodustaks
Rahvusliku Julgeoleku Noukogu seaduse alusel ning seetdttu jadb seadusandja madratleda
see isikute ring, kes hakkavad Rahvusliku Julgeoleku Néukogusse kuuluma.

Vabariigi President voib vastavalt § 78 punkt 16 muudatusettepanekule otsustada, kas ta
osaleb Rahvusliku Julgeoleku Noukogu istungitel, mida ta sel juhul juhataks. Toodud skeem
tagaks kaitsejoudude juhtimise selgelt meie riigikorraldusliku moétte kohaselt tditev-
korraldava véimu alluvuses.

Kaitsevde juhataja institutsiooni pole uute redaktsioonide jargi pohiseaduse tekstis
himetatud, sest kavandatud juhtimisskeemi puhul pole vajalik kaitsevde juhataja
institutsiooni pohiseaduslik legitimatsioon.

Teine olulisem sisuline muudatusettepanek seisneb ettepanekus luua Péhiseaduse Kohus,
muutes vastavalt pohiseaduse §-e 150 ja 151. Paragrahvi 150 muudetakse ja sdnastatakse
jargmiselt:

“Pdhiseaduse Kohus:

1. otsustab Vabariigi Presidendi voi vahemalt viiendiku Riigikogu koosseisu taotluse
alusel seaduse vastavuse pohiseadusele;

2. otsustab diguskantsleri taotluse alusel seadusandliku véi tdidesaatva riigivéimu voi
kohaliku omavalitsuse digustloova akti vastavuse pohiseadusele vdi seadusele;

3. lahendab igaiihe kaebused pohidiguse rikkumise kohta, kui muid diguskaitse
voimalusi ei leidu voi kui olemasolevad on ammendatud;

4. lahendab kohaliku omavalitsuse kaebused pdhiseaduses tagatud padevuse kaitseks,
kui muid diguskaitse voimalusi ei leidu voi kui olemasolevad on ammendatud.

Pohiseaduse Kohus tunnistab kehtetuks mis tahes seaduse vdi muu digusakti, kui see on
vastuolus pohiseaduse sdtte voi mottega.

Pohiseaduse Kohtu otsused on I6plikud ja avaldatakse koos eriarvamusega seaduste
avaldamiseks satestatud korras.

Kohtu otsused joustuvad avaldamisel. Kohus voib digusakti kehtetuks tunnistamise otsuse
joustumise edasi likata, kuid mitte kauemaks kui tiheks aastaks.

Paragrahvi 151 muudetakse ja s6nastatakse jargmiselt:

“Pohiseaduse Kohtu liikmed valib Riigikogu kahekolmandikulise hdaidlteenamusega ja nimetab
ametisse Vabariigi President.

Kohtu liikmeks voib valida kogenud ja tunnustatud juristi.



Kohtu liikmed valitakse kaheteistkiimneks aastaks. Iga kolme aasta jarel valitakse neljandik
lilkkmetest. Kedagi ei saa ametisse valida teistkordselt.

Kohtu esimehe valib kohus oma liikmete hulgast ja nimetab ametisse Vabariigi President
kolmeks aastaks.

Pohiseaduse Kohtu tookorralduse satestab seadus.”.

Pohiseaduse Kohus tdidaks seega nii neid funktsioone, mida tdidab praegu Riigikohtu
pohiseadusliku jarelvalve kolleegium, hakkaks aga lahendama ka seaduses ettenahtud
individuaalkaebusi.

Pohiseaduse Kohtu loomise ettepanek on pohimotteline uuendus pdhiseadusesse. Samas
tuleb réhutada, et see ettepanek on komisjoni teise nimekirja kuuluv ettepanek, mis
tdhendab seda, et P6hiseaduse Kohtu loomine ei ole riigi arengu seisukohalt hadavajalik,
kuid siiski oluline ja soovitatav. Komisjon pidas vajalikuks rohutada, et esmalt vajab
otsustamist P6hiseaduse Kohtu loomise vajadus ning alles seejdrel saab tapsustada kohtu
padevust. Seega on muudatusettepanekutest pakutav padevus nditlik, mida tuleks
tdpsustada. Riigikohtust eraldiseisva ja ainult pohiseaduslike vaidluskisimuste
lahendamisele spetsialiseerunud Péhiseaduse Kohus kindlustab konstitutsioonidiguse
arengu, hoiab riigiorganid neile pohiseadusega maaratud véimu piirides ning tagab
pohidiguste kaitse, aidates nii muuhulgas valtida Eesti riigi kaotusi vaidlustes Euroopa
Inimdiguste Kohtus.

Péhiseaduse Kohtu suured volitused eeldavad tugevat demokraatlikku legitimatsiooni, mille
tagab kohtu liikmete valimine Riigikogu poolt. Kindel ametiaeg ja liikmeskonna perioodiline
vahetumine valdivad kohtu “kivinemist” ning tagavad legitimatsiooni jatkuva uuendamise.
Teistkordse valimise keeld tugevdab kohtuniku sdltumatust.

Kolmandasse gruppi kuuluvad ka muudatusettepanekud seoses Eesti liitumisega Euroopa
Liiduga.

Siin esitati kaks muudatusettepanekut:

1. tdiendada pdhiseaduse §-i 1 16ikega 3 jdrgmises sonastuses: “Eesti vdib liituda
rahva-hadletuse alusel Euroopa Liiduga pdhiseaduse §-s 1231 ettendhtud
tingimustel”;

2. tdiendada IX peatikki §-ga 1231 jargmises sOnastuses: “Eesti vOib vastastikkuse ja
vordsuse pohimottel Euroopa Liidu organitele delegeerida pohiseadusest tulenevaid
riigivoimuvolitusi nende Uhiseks teostamiseks Euroopa Liidu liikmesriikide poolt
ulatuses, mis on liidu aluseks olevate lepingute rakendamiseks vajalik, ja tingimusel,
et see ei ole vastuolus pohiseaduse preambulas satestatud Eesti riikluse
aluspdhimotete ja lilesannetega. Vabariigi Valitsus informeerib Riigikogu véimalikult
vara ja laialdaselt Euroopa Liitu puudutavates kiisimustes ning arvestab osalemisel
Euroopa Liidu digusloomes Riigikogu seisukohti. Tdpsem kord kehtestatakse
seadusega”.



Komisjon joudis jareldusele, et pdhiseadus ei voimalda Eestil astuda Euroopa Liitu ja tdita
liilkkmesriigile liidu poolt esitatavaid ndudeid. Seega on vaja pohiseadust muuta. Komisjoni
poolt pakutavad muudatusettepanekud on aruandes ulalesitatud kujul argumenteeritult
esitatud. Muudatusettepanekute sisuks on pohiseadusesse kirjutatav otsene volitus Eesti
riigiorganitele s6lmida Euroopa Liiduga liitumisleping ja delegeerida selle alusel Euroopa
Liidule pohiseaduslikke riigivéimuvolitusi, véimaldamaks Euroopa Liidu diguse rakendamist
Eestis. Oluline on seejuures tagada, et Euroopa Liiduga liitumine puudutaks Eesti
soltumatust ja pohiseaduslikke aluspdhimotted véimalikult vahesel madaral. Komisjon joudis
jareldusele, et liitumist voimaldavate muudatusettepanekute vastuvétmise ainsaks
voimalikuks viisiks on rahvahaadletus. Viimane peaks vahetult eelnema Euroopa Liiduga
liitumislepingu sélmimisele, et tagada rahva tahte adekvaatsus vastavalt selleks ajaks
kujunenud Euroopa Liidu juriidilisele ja poliitilisele olemusele. Ei Euroopa Liidu baasdigus
ega suverdanse riigivdoimu osalisest delegeerimisest tulenev Euroopa Liidu seadusandlus
(acquis communautaire) ei tohi sattuda vastuollu Eesti riikluse aluspohimdtete ja
Ulesannetega, mis on valjendatud eelkdige pdhiseaduse preambulas.

Muudatusettepanekute esitatud kujul kolme gruppi liigitamine on tinglik. Nii voiks naiteks
ettepaneku presidendi valimise korra muutmise kohta paigutada ka kolmandasse gruppi,
kuna on tegemist olulise sisulise muudatusega. Muudatusettepanekute grupeerimisel ongi
vaid ettepanekutest parema llevaate saamise tahendus.
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Pohiseaduslikkuse jarelevalve praktikast vorsunud pohiseaduse kriitiline analiilis
Uno Lohmus (RiTo 1), Riigikohtu esimees

Seminar korraldajad on ettekande teema valimisega pannud mind keerulisse

olukorda.’ Teema asetus eeldab, et analiiiisiksin pdhi-seaduslikkuse jarelevalve kohtuasju,
mille lahendamisel oleme avastanud pdhiseaduse puudusi. Rangelt teemat jargida piiides
voiksin tunnistada oma voimetust ja Idpetada siinjuures.

Vastus on selline seepdrast, et pdhiseaduslikkuse jarelevalve teravik on suunatud selle
vdljaselgitamisele, kas seadus voi mis tahes muu digusakt vastab pdhiseadusele.
Péhiseaduslikkuse jarelevalve on madratud kaitsma pohiseaduslikku korda, neid vadartusi ja
pohimodtteid, mis on vdljendatud nii pohiseaduse preambulas kui ka selle peatiikkides.
Pohiseaduse § 152 ei seo Riigikohut liksnes pdhiseaduse sdttega. Kehtetuks tunnistada tuleb
oigusakt, mis on vastuolus ka péhiseaduse moéttega. Paaril juhul on péhiseaduslikkuse
jarelevalve kohtukolleegium nii ka toiminud. 21.12.1994. aasta otsuses margitakse, et
seaduse sate tehingu kehtetuks tunnistamise osas on vastuolus pdhiseaduse mottega Eesti
Vabariigi rajamisest digusriiklikele pohimotetele. Teises samal pdeval tehtud otsuses leidis
kohtukolleegium, et pdhiseaduse mottega ei ole kooskodlas, et Vabariigi President annab
kaitsevde juhatajale korralduse, minnes moédda Vabariigi Valitsusest. Juba ndude - digusakt
peab vastama pohiseaduse sadttele ja mottele - plistitamine eeldab, et péhiseadust ei saa
tolgendada uiksnes keeleliste (leksikaalsed, grammatilised, semantilised) meetoditega, vaid
appi tuleb votta ka muud tdélgendamise meetodid. Seepdrast voib ka vaga uldiselt vastata:
pohiseadus pole takistanud digusaktide pdhiseadusele vastavuse selgitamist. Isekiisimus on
see, kuivord me igal konkreetsel juhul oleme tahtnud voi olnud suutelised pohiseaduse
norme télgendama, vottes appi stistemaatilisi, ajaloolisi, teleoloogilisi jm argumente.

Seega, mitmekiilgset tdlgendamisarsenali kasutades ei teki Gletamatuid raskusi digusaktide
pohiseadusele vastavuse kontrollimisel.

Niiid aga veidi statistikat (vt tabel). Selle pdhjal voib teha jargmisi jareldusi:

1. Pohiseaduslikkuse jarelevalve asjade arv on enamikul aastatel olnud suhteliselt vdike
- viiel aastal 3-4 ja vaid kahel aastal, 1994 ja 1998, on see arv olnhud vastavalt 11 ja
10.

2. Neljakiimnest po6rdumisest Riigikohtusse lahtuvad pooled, s.o 20, tldkohtutest,
enamikul juhtudel esimese astme kohtutest. Seega pooltel juhtudel on teostatud
pbhiseaduslikkuse konkreetset ehk vahetut normikontrolli. Ulejadnud juhtudel on
pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtukolleegium teostanud abstraktset normikontrolli,
millest a priori on kontrolli teostatud Vabariigi Presidendi algatusel 8- juhul ja a
posteriori kontrolli diguskantsleri initsiatiivil 12-I juhul.

3. Markimisvaarselt palju on vaidlustatud seadust - 22-1 juhul, valitsuse maarusi on
vaidlustatud 10-I, kohaliku omavalitsuse akte kuuel ja ministri maarusi kolmel korral.

4. Enamik taotlusi digusakti pohiseadusvastaseks tunnistamiseks oli pohjendatud. 30-|
juhul tunnistati 6igusakt voi moni norm kehtetuks voi pdhiseadusvastaseks. Viiel
juhul oli 6igusakt juba enne kohtuotsuse tegemist kehtetuks tunnistatud.



Senised pohilised probleemid on jargmised.

1) Seaduse pdhiseadusele vastavuse lile otsustamisel juhindutakse digusriigis diguse
tldprintsiipidest. Seadusloome pole neid pohimotteid alati arvestanud.

Oiguse ildprintsiipideni joudis kohtukolleegium iiheksandas otsuses. 30. septembril 1994
tehtud otsuses kirjutab Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kohtukolleegium:
“Demokraatlikes riikides juhindutakse digusloomes ja diguse rakendamisel, sealhulgas
Oiguse moistmisel, seadustest ja ajalooliselt kujunenud diguse lldpdhimdtetest. Eesti diguse
Uldpdhimotete kujundamisel tuleb pdhiseaduse kdrval arvestada ka Euroopa Noukogu ja
Euroopa Liidu asutuste poolt kujundatud diguse Gldpohimotteid. Need pohimotted on
tuletatud arenenud diguskultuuriga liikmesriikide diguse lildpohimotetest” (RT I, 1994, 66,
1159).

Oiguskindluse péhiméte. 5. veebruari 1998. a otsuses nimetab kohus uldist diguskindlust
seoses seaduse ebamaddrase delegatsiooniga (RT I, 1998, 14, 230). Jirgmises otsuses 23.
martsist 1998 madrgitakse: “Riigikogu poolt véimude lahususe ja tasakaalustuse pohimotte
rikkumine riikliku maksu sdtestamise ja kehtestamise delegeerimisega
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TABEL 1. Pdhiseaduslikkuse jarelevalve asjade ldbivaatamine riigikohtus 1993 - 1999

Vabariigi Valitsusele on Pohiseaduse §-s 10 nimetatud demokraatliku digusriigi pdhimotte
rikkumine, kuna see ohustab ka igatihe pohidigusi, diguskindlust ja avaliku halduse
seaduslikkust” (RT I, 1998, 36/37, 432). 17. juuni 1998. a otsuses kohtukolleegium réhutab,
et enne delegatsiooninormi antud Vabariigi Valitsuse maaruse kohaldamine rikub
diguskindluse pdhimotet (RT I, 1998, 58, 939). Mitmel juhul on diguskindluse ja digusparase
ootuse pohimotteid kadsitatud koos. SGnaselgelt tunnistatakse diguskindluse pdhimote



oiguse lldtunnustatud pohimotteks 30. septembri 1998. a ja 17. martsi 1999. a otsustes (RT
I, 1998, 86/87, 1434; RT lll, 1999, 24, 230). Esimeses margitakse: “Riigikohtu
pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium kordab 30. septembri 1994. a otsuses valjendatud
seisukohta, et demokraatliku ja sotsiaalse digusriigi pohimdtete kehtivus Eestis tdhendab
Euroopa digusruumis tunnustatud diguse lldpohimdtete kehtivust. Selliste pohimodtete hulka
kuulub ka diguskindluse ja diguspdrase ootuse péhimote”. Teises lisatakse: “Nendest
pohimodtetest tuleneb igalihe digus moistlikule ootusele, et seadusega lubatut rakendatakse
isikute suhtes, kes on hakanud oma 6igust realiseerima. Seadus, mis seda 6igust rikub, on
vastuolus Pohiseadusega...”.

Proportsionaalsuse péhimote. Proportsionaalsuse péhimdtet on mainitud mitmes otsuses.
Mones on seda vaid nimetatud (nt 6. oktoobri 1997. a ja 5. veebruari 1998. a otsustes - RT I,
1997, 74, 1268; 1998, 14, 230), mitmes on pdhimotet kasutatud argumenteerimisel. 30.
septembri 1998. a otsuses, mis kdsitles omandireformiga seonduvate digusaktide muutmise
seaduse vastavusest pdhiseadusele, kinnitas kohtukolleegium, et digusriigis kehtiva
proportsionaalsuse printsiibi kohaselt peavad rakendatavad abindud vastama soovitavale
eesmargile. Oigusvastaselt vodrandatud vara kompenseerimisel osa digustatud subjektide
seisundi mdningane parandamine teiste digustatud subjektide olulise halvendamise teel ei
vasta proportsionaalsuse pohimottele (RT I, 1998, 86/87, 1434). 17. martsi 1999. a otsuses
margib kohtukolleegium: “Piirangute tegemisel tuleb jargida, et need oleksid vajalikud
demokraatlikus Ghiskonnas ning kasutatud vahendid proportsionaalsed soovitud
eesmadrgiga. Piirangud ei tohi kahjustada seadusega kaitstud huvi voi digust rohkem, kui see
normi legitiimse eesmadrgiga on pohjendatav’(RT Ill, 1999, 24, 230).

Vordse kohtlemise pohimote. Sellele pohimottele on osutatud 30. septembri 1998. a
otsuses, milles nagu margitud, otsustati omandireformi seaduses tehtud muudatuste
vastavus pohiseadusele. 27. mai 1998. a otsuses kasutatakse pdhiseaduse §-st 12 tulenevat
pohimotet seaduse ees vordsuse pohimottena (RT |1 1998, 49, 752).

Legaalsuse pohimdte. Seda pdhimotet mainitakse 6. oktoobri 1997. a otsuses. “Pohiseaduse
§ 3 1g 1 sdtestab, et riigivdimu teostatakse liksnes Pdhiseaduse ja sellega kooskdlas olevate
seaduste alusel. Seega kehtib Eestis demokraatlikes digusriikides tunnustatud pdhimote, et
avaliku véimu teostamisel tuleb jargida legaalsuse pdhimdtet. Voimu teostamine peab olema
legaalne nii voimuakti sisu kui voimu teostamise viisi ja vormi poolest”(RT |, 1997, 74,
1268).

2) Teine grupp probleeme seondub delegatsiooninormidega seaduses.
Seda kisimust on kohtukolleegium pohjalikult kasitlenud 20. detsembri 1996. a otsuses:

“Pdhiseaduse kohaselt on avaliku voimu péhiseadusliku ja demokraatliku teostamise aluseks
avaliku véimu rajanemine digusele (preambula) ning véimude lahususe ja tasakaalustatuse (§
4), demokraatliku digusriigi (§ 10) ning seaduslikkuse (§ 3 Ig 1) printsiibid. Nimetatud
printsiipide jargimiseks ning igalihe pohidiguste ja vabaduste kaitseks peavad legislatiiv- ja
haldusfunktsioonid olema eristatud ja tdpselt madaratletud ning nende funktsioonide tiditmine
peab toimuma kooskdlas Pohiseadusega ja digusteoorias tunnustatud pohimotetega.



Padevuse umbmadadrasus, samuti padevuse liletamine kahjustab (ldist diguskindlust ning
loob ohu P6hiseaduses sdtestatud riigiehituslike pohimotete ning igalihe diguste ja
vabaduste kahjustamiseks. Télgendades seaduslikkuse mdistet, markis Euroopa Inimoiguste
Kohus kaasuses Malone Uhendatud Kuningriigi vastu (1984), et ,,seaduslikkuse printsiibiga
oleks vastuolus see, kui tdidesaatev voim teostaks talle antud seaduslikku voli piiramatu
voimuna. Jarelikult peab seadus mddrama vajaliku selgusega kindlaks kompetentsetele
organile delegeeritud otsustamisdiguse ulatuse ja teostamise viisi, pidades silmas kasitatava
abindu seaduslikku eesmarki anda tUksikisikule vajalik kaitse meelevaldse sekkumise eest.”

“Diguse teooria kohaselt peab tiitevvdéimu ildakti andmiseks olema seaduses vastavasisuline
delegatsiooni- ehk volitusnorm. Selles normis tapsustatakse akti andmiseks padev
haldusorgan ning talle antava madrusandliku volituse selge eesmark, sisu ja ulatus. Peale
selle voib seaduse delegatsioonisdte kehtestada ka muid norme taitevvdimu kohustamiseks
vOi tema legislatiivfunktsiooni piiramiseks. Volituse eesmargi, sisu ja ulatuse sdtestamine
seaduses on vajalik selleks, et igaiiks saaks aru, missugust halduse tldakti tohib anda” (RT |,
1997, 4, 28).

3) Millal on vajalik seaduse vastuvotmiseks kvalifitseeritud hadlteenamus. Riigikohtu
pohiseaduslikkuse kohtukolleegium on arvamusel, et mitte Giksnes siis, kui tehakse
muudatus monda pdhiseaduse §-s 104 nimetatud seadusse.

29. septembri 1999. a. notari distsiplinaarvastutuse seaduse § 16 pdhiseadusele vastavuse
kontrollimisel Gtles kolleegium jargmist:

“Notari distsiplinaarvastutuse seaduse § 16 vilistab notari poolt distsiplinaarkaristuse peale
esitatud kaebuse labivaatamise halduskohtus ja annab sellise kaebuse ldbivaatamise Tallinna
Linnakohtule. See sdte maadrab kindlaks mitte ainult kohtualluvuse, vaid I6ppkokkuvottes ka
notari kaebuse menetlemise korra. Nimelt menetletakse Tallinna Linnakohtus notari kaebust
tsiviilkohtumenetluse korras, millele on omane dispositiivsuse pohimote. Halduskohtus
menetletakse kaebust aga uurimisprintsiipi rakendades.

Kohtute padevust ja kohtualluvust reguleerivad seaduse satted on olemuselt kohtumenetlust
reguleerivad sdtted. Pohiseaduse § 104 Ig 2 p 14 kohaselt saab kohtumenetluse seadusi
muuta ainult Riigikogu koosseisu hdadlteenamusega. Selle sdtte eesmargiks on kindlustada
kohtumenetluse korra stabiilsus. Eesmargi saavutamise vahendiks on kohtumenetluse
normide muutmiseks tavalisest keerulisema korra kehtestamine.” (RT Ill, 1999, 24, 230).

Pohiseaduse juriidilise analiitisi komisjoni ettepanekud puudutasid ka pdhiseaduslikkuse
jarelevalvet. Niinimetatud 2. nimekirja ettepanekuna on toodud Pohiseaduse Kohtu loomine.
Ettepanekutes margitakse, et Riigikohtust eraldiseisva ja ainult pohiseaduslike
vaidluskiisimuste lahendamisele spetsialiseerunud Pohiseaduse Kohtu asutamist nduab
pohidiguste paremaks kaitseks loodav pohidiguse hagi.

Mitmed valiseksperdid on leidnud Eesti pohiseaduslikkuse kohtulikul jarelevalvel erijooni,
mis muudavad selle mudeli Euroopa kontekstis haruldaseks, kui mitte lausa unikaalseks.
Nimetatud on nelja iseloomulikku tunnust: 1) pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium on



padev teostama jarelevalvet parlamendi poolt vastuvdetud seaduste lle; 2) Vabariigi
Presidendil on digus algatada a priori pohiseaduslikkuse kohtulikku jdrelevalvet ja
oiguskantsleril on digus algatada a posteriori abstraktset kontrolli; 3) peale Riigikohtu
pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtukolleegiumi on teistel kohtutel digus tunnistada
pohiseadusvastaseks iga digusakt, mis on pohiseadusega vastuolus, ja jatta see
kohaldamata, teatades sellest Riigikohtule ja diguskantslerile, millega kadivitub
pohiseaduslikkuse jarelevalve menetlus Riigikohtus; 4) puudub véimalus esitada
individuaalseid pohiseaduslikke kaebusi. Eesti siisteem hélmab Ameerika ja nn Austria-
Kelseni mudeli aspekte.

Eraldi konstitutsioonikohtu loomine on seotud selle kohtule antava padevusega. Praeguse
padevuse juures pole eraldi konstitutsioonikohut vaja. Kui aastas tuleb arutada 3-4 asja, siis
oleks konstitutsioonikohtu llalpidamine liigne luksus. Pohiseaduslikkuse jarelevalve
kohtukolleegium on ilmselt kdige odavam konstitutsioonikohtu funktsiooni tditev organ
maailmas. Kdik tema lilkmed peale kohtu esimehe on hdivatud teistes kolleegiumites.
Kolleegiumil on vaid kaks poole kohaga toédtavat ndunikku, mis pole kill normaalne, kuid
sellel klisimusel peatun oma teises ettekandes.

Vaid ks protsessuaalne sdte on problemaatiline. Nimelt sdtestab pdhiseaduse § 152, et
kohus jatab kohtuasja lahendamisel kohaldamata mis tahes seaduse véi muu 6igusakti, kui
see on vastuolus pohiseadusega. Pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seadus (§ 5
Ig 1) tdpsustab, et kohus tunnistab selle digusakti ka péhiseadusvastaseks. Kohtu volitus
peatada menetlus kuni Riigikohtu lahendi jéoustumiseni hoiaks dra tavaliste voi
halduskohtute otsuste ja pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi otsuse vastuolu.

Praegu puudub tksikisikutel juurdepdds pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumile. Nende
lubamisel tduseks oluliselt poordumiste ja kohtuasjade arv. Paljud konstitutsioonikohtud (nt
Toehhi, Saksa) on tdsises hadas kaebuste rohkusega. Praktika nditab sedagi, et
individuaalsete kaebuste lubamine suurendab konstitutsioonikohtu ja tavaliste kohtute
suhete defineerimise probleeme ja pingestab nendevahelisi suhteid. Uhendriikides, Kanadas,
lisraelis, ntitidsest ka Suurbritannias ei ole loodud inimdigustega tegelemiseks eraldi
konstitutsioonikohut. Neis riikides ei peeta oluliseks mitte institutsioonilist raamistikku, vaid
seda, et Uksikisikul oleks juurdepdas kohtule. Kuna meie tld- ja halduskohtutel ei ole
pohiseaduse § 15 kohaselt digus tunnistada pohiseadus-vastaseks mitte liksnes seadus voi
muu Oigusakt, vaid ka toiming, mis rikub pohiseaduses satestatud digusi ja vabadusi, siis
eksisteerib pdhidiguste kaitse voimalus ka praegu. Mdistagi pole senine siisteem laitmatu,
kuid menetlusnormide taiustamise teel on voéimalik seda parandada. Teine probleemidering,
mis otsekohe kerkib, puudutab menetlusloa andmise siisteemi sisseseadmist.

Saksamaa Max Plancki Vérdleva Avaliku ja Rahvusvahelise Oiguse Instituudi teadur Marauhn
vdljendas arvamust, et pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi institutsioonilist
raamistikku ei ole tingimata tarvis reformida. Pigem on Eesti-suguses vaikeriigis praegusel
institutsioonilisel llesehitusel omad eelised. Tema analiiiis avaldati ajakirjas “European
Public Law” selle aasta juuninumbris (Marauhn. 1999). Arvestades ka vaidlusi Saksamaal



individuaalsete kaebuste ile, tuleks institutsioonilistesse muudatustesse suhtuda aarmise
ettevaatlikkusega.

Uhel kiisimusel lubatagu veel peatuda. Jutt on pdhiseaduse §-st 149. See paragrahv ei maira
mitte Uksnes seda, et maa- ja linnakohtud ning halduskohtud on madalama astme kohtud,
ringkonnakohtud kérgema astme kohtud ja Riigikohus kassatsioonikohus, vaid ka selle, et
koik kohtuasjad saavad alguse maa- ja linnakohtutest ja halduskohtutest ja
ringkonnakohtud on vaid apellatsioonikohtud. Tegelikult puudub igasugune vajadus
reguleerida pdhiseaduses kohtukorraldust nii kasuistlikult. Valiselt lihtne kohtusiisteem on
liialt kallis ja pikatoimeline. Euroopas pole omaks voetud printsiipi, et kohtuotsuse peale
peaks saama kaevata kaks korda. Enamlevinud mudeli jargi algavad paljud keerulisemad
asjad teise astme kohtutest. On raske selgitada, miks peaks kaebusi Valitsuse Uksikakti
peale labi vaatama riigi (ihe haldusiiksuse kohus.

Kasutatud kirjandus

Marauhn, T. (1999) Supreme Court or Separate Constitutional Court: The Case of Estonia. -
European Public Law, Volume 5, Issue 2.
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1. Antud artikkel on valminud Riigikogu p&hiseaduskomisjoni korraldatud seminari Eesti
Vabariigi pohiseaduse anallits: probleemid ja lahendused (26-27 november 1999,
Haapsalu) ettekande pdhjal.



Korruptsioonivastane vditlus valjaspool Eestit
Ivar Tallo (RiTo 1), Riigikogu liige, M66dukad

Lahkunud sajandi viimane aastakiimme tdstatas (ihe terava riigipiire liletava probleemina
korruptsioonivastase vditluse. Selle tunnistajaks on olnud nii rohkearvulised rahvusvahelised
seminarid kui ka erinevates rahvusvahelistes organisatsioonides vdljatootatud seadused ning
eetikakoodeksid.

Korruptsioonivastase voitluse hoogustumise eelduseid on olnud kaks. Esiteks, kdigile on
muutunud Uheselt arusaadavaks korruptsiooni mdiste. Tapsem korruptsiooni maaratlus ja
selle legaalsed vormid on riigiti erinevad, soltudes eelkdige poliitilisest kultuurist antud
maal, kuid péhimotteliselt peetakse korruptsiooniks tegevust, mis seisneb ametikoha
kasutamises isikliku kasu saamisel.

Teiseks, korruptsiooni kui ndhtuse negatiivne moéju on leidnud uldist tunnustust. Veel
paarkiimmend aastat tagasi kirjutas tuntud ameerika politoloog Samuel Huntington
korruptsiooni kasulikkusest, viidates Kolmanda Maailma praktikale, kus ettevotlusega
tegelemiseks tuli labida palju blrokraatlikke tokkeid, mille kérvaldamiseks altkdemaks
justkui funktsionaalselt sobis. Nuldseks on aga majandusteadus joudnud arusaamisele, et
tahtsad on pigem stabiilsed mangureeglid ja mitte reeglite eiramine, sest viimane teeb
majandustegevuse I0ppkokkuvottes kallimaks. Selle tulemusena ei ole korruptsiooni-vastane
vOitlus enam mitte ainult demokraatlike ideaalide kehtestamise piile, vaid samal ajal ka
majandusruumi korrastamisele suunatud tegevus.

Rahvusvaheliste organisatsioonide tegevus

Rahvusvahelistest organisatsioonidest tuleb eelkdige esile tuua OECD-d, mis oli tks
rahvusvahelise korruptsioonivastase voitluse pioneere. Niilidseks on selle vditlusega vdga
tegusalt Ghinenud ka Maailmapank ja Euroopa Noukogu, mille tegevusest tuleb juttu allpool.
Eraldi vajab aramarkimist viimasel paaril aastal hammastava populaarsustdusu labinud (TI)
(http://www.transparency.de), mis on valitsusvaline organisatsioon. Kui alles méned aastad

tagasi kuulati rahvusvahelistel seminaridel Tl presidenti Peter Eigenit kui natukene tultut
targutajat, siis praeguseks lletab nende korruptsiooniindeksi avaldamine rahvusvahelise
uudisekiinnise. Nende enda 1999. aasta aastakonverentsi austasid oma osavotuga mitu
riigipead ning sinna saatis videopoodrdumise isegi USA asepresident Al Gore.

Tl korruptsiooniindeks peegeldab korruptsiooni tunnetust erinevates riikides ning jarjestab
riigid korruptsiooniilmingute sageduse alusel. Indeksi koostamise aluseks on valismaiste
ettevotjate kisitlused dritegemise tavadest antud riikides ning nendes riikides ilmuvate
pohiajalehtede korruptsiooni paljastavate artiklite analiilis. Eelmisel aastal hakkas TI
koostama ka eraldi altkdemaksu maksjate indeksit, mida voib [ahemalt lugeda nende
kodulehekiiljelt.


http://www.transparency.de/

Loomulikult on sellise kuuma teema vastu nagu korruptsioon huvi tundnud ka vdga paljud
teised rahvusvahelised organisatsioonid, kes alustasid Uldiste initsiatiivide asemel kdigepealt
oma ridade puhastamisega.

Eelmine aasta jattis meie mallu kaks vaga voimsat skandaali: meelehea vastuvotmine
Rahvusvahelise Olimpiakomitee mitmete lilkmete poolt ja Euroopa Komisjoni tagasiastumine
seoses huvide konfliktidest tuleneva ebakorrektse tegevuse ilmsiks-tulekuga.

Korruptsioonivastane voitlus eri riikides

Olukord korruptsiooni ohjeldamises on erinev isegi Euroopa Liidu riikides, rddkimata neist
vdljapoole jadvatest maadest. Meile Eestis on kdige huvipakkuvam arusaamine
korruptsioonist ja korruptsioonivastane voitlus eelkdige nendes riikides, mis kuulusid
niinimetatud ndoukogude blokki.

Selle pdhjuseks on tdsiasi, et nende ajalooline kogemus avaliku véimu kaitumisest on
sarnane meie ihiskonnas valitsevate arusaamadega ning sellest tulenevalt on sarnased ka
probleemid, mis neid maid vaevavad. Need tulenevad eelkbige avaliku voimu kasutamise
reeglite eiramisest ja demokraatliku Gihiskonnakorralduse mehhanismide vdhesest
tundmisest, mis vdljendub nditeks suutmatuses enesele teadvustada huvide konflikti
vbimalikkust ja kahjulikkust, aga ka majanduslikust kitsikusest ja lihtsalt sisseharjunud
kditumisharjumustest, mis on thiskonnas visad kaduma.

Eriti selgelt tdestab seda korruptsiooniprobleemide hammastav sarnasus Balti riikide vahel,
kuigi i indeksi jargi on Eesti Gihiskond tunduvalt vihem korrumpeerunud kui meie mdélema
[6unanaabri oma.

Erinevalt nditeks Ungarist ja Tshehhi Vabariigist, kus erastamisskandaalide kérval on liheks
suuremaks probleemiks korruptsioon tervishoiusiisteemis, on Balti riikides avaliku kahtluse
alla langenud eelkodige tollitoodtajad ja liikluspolitsei ning osaliselt ka kohtute tegevus.

Ladne-Euroopa riikides on korruptsiooniskandaalide aluseks tihti nn ndivuse kiisimused,
kuigi 1dunapoolsetelt laiuskraadidelt pole kadunud ka otsene seadusevdline omakasu
taotlemine. Uldiselt juhindutakse maksiimist, et demokraatliku riigi piisimise eelduseks on
mitte ainult tegeliku korruptsiooni valtimine, vaid eelkdige usaldus avaliku véimu tegevuse
vastu. Sellest tulenevalt moistetakse hukka mitte ainult otsene korruptsioon, vaid ka
voimalikud korruptsiooniohtlikud olukorrad. Kiillalt pole mitte lihtsalt korruptiivse teo
valtimisest, pahaks pannakse ka sellise olukorra loomist, mida voib korruptiivsena
tolgendada. Just sellise pdhimotte rikkumine oli aluseks meilgi tuntuks saanud Mona Sahlini
skandaalile, milles too tuntud Rootsi naispoliitik oli riigi krediitkaardiga endale sukkpiiksid
ostnud.

Parlamentide roll korruptsioonivastases voitluses

Tegelikult on digem vaadelda korruptsioonivastast voitlust laiemalt kui Gihe voi teise seaduse
vOi mdne voimuliigi tegevuse tasandil, sest eetiline kliima riigis soltub vdga mitmest



komponendist. OECD/Puma’(http://www.oecd.org/puma/gvrnance/ethics/index.htm)

toorihm 16i 1997. aastal nuidseks laialdasse kasutusse ldinud eetika infrastruktuuri moiste,
mille viis pohiosa olid jargmised: poliitiline tahe, seadusandlus, elluviimine, vabatahtlik
regulatsioon ja ametnike t66tingimused.

Kdige tahtsamaks komponendiks lldises eetilises kliimas ning eriti korruptsiooni-vastase
voitluse puhul on poliitilise tahte olemasolu. Selle formuleerimisel on kesksel kohal
loomulikult seadusandja, kes Gihiskonnas valitsevad hinnangud seadusandlike initsiatiividena
vormistab.

Meetodid, kuidas korruptsiooni vastu voideldakse, on muutunud jarjest keerulise-mateks
ning need on erinevates riikides erinevad, soltudes paljuski poliitilisest kultuurist antud
riigis.

Mitte koik riigid pole vastu vétnud korruptsioonivastase voitluse seadust, kuid see ei
tdhenda, et neil korruptsiooniprobleemi pole ja et nad seda lahendada ei tahaks.

Koige levinumaks meetodiks korruptsioonivastases voitluses on piirangud véimukandjate
tegevusele, mis aitavad juba eos dra hoida huvide konflikti tekkimise véimalusi. Laialdaselt
rakendatakse té6koha- ja toimingupiiranguid ja jarjest enam on populaarsust voitmas
majanduslike huvide deklaratsioonid, mille eesmargiks on dra hoida véimupositsioonil oleva
inimese ebaseaduslikku rikastumist.

Eesti on oma korruptsioonivastase seadusega kehtestanud suure hulga arukaid piiranguid ja
seadusandlikul tasandil ongi olukord selgelt viaga hea. Me oleme majandusliku huvide
deklaratsiooniga ldinud vaga kaugele véimukandja eraelu kallale, esiteks ndudes
deklaratsiooni esitamist vaga paljudelt ja teiseks avalikustades suure osa neist
deklaratsioonidest. Nditeks Ungaris tdidavad parlamendiliikmed oma majanduslike huvide
deklaratsiooni vaid iks kord ja keegi seda tegelikkuses ei kontrolli ning see jadb kuni
parlamendi volituste I0ppemiseni seifi hoiule.

Korruptsioonivastase voitluse tahtsus on riike pannud formaliseerima ka kasutatavaid
pohimotteid. Niilidseks on Euroopa Néukogu vastu votnud juba kaks sellesuunalist
konventsiooni: Criminal Law on Corruption (1998) jaCivil Law on Corruption (1999)
(http://www.coe.fr/eng/legaltxt/e-corrup.htm). Lisaks neile on Euroopa Liit vastu vétnud

konventsiooni “Euroopa Liidu ametnike ja liikkmesriikide ametnike korruptsiooni valtimisest”
(http://europa.eu.int/eur-lex/en/lif/dat/1998/en_498Y1215_01.html). Seoses kasvava
majanduskuritegevusega, mida pohjustab tiha tihenev rahvusvaheline konkurents, on OECD
Ullitanud konventsiooni “Valismaiste ja avalike teenistujate altkdemaksudest rahvusvahelistes
arikontaktides”, mis oma eesmaérgina nieb sarnaselt Ameerika Uhendriikide vastava
seadusandlusega riigipiire lGletava korruptsiooni tokestamist.

Erinevate organisatsioonide korruptsioonivastase voitluse hoogustumine on toonud kaasa ka
nende organisatsioonide omavahelise koostd66 korruptsiooni ohjeldamisel. Maailmapanga ja
Euroopa Noukogu koostdds toimus eelmise aasta madrtsis Riias suur rahvusvaheline seminar,
mis oli pithendatud korruptsioonivastasele vditlusele. Selle seminari tulemusena otsustas


http://www.oecd.org/puma/gvrnance/ethics
http://www.coe.fr/eng/legaltxt/e-corrup.htm

Euroopa Noukogu uurida lahemalt parlamentide rolli korruptsioonivastases vditluses
(http://www.europarl.eu.int/g3/experts/en/default.htm). Euroopa Néukogu Parlamentaarse
Assamblee raport “Parlamentide roll korruptsiooni-vastases voitluses” tuleb assambleel
arutlusele 2000 aasta aprillis. Selle raporti eesmark on anda erinevate organisatsioonide
poolt tehtust llevaade. Raportis on eraldi kajastamist leidnud 14 soovitust parlamentide
eneste rollist korruptsioonivastases voitluses.

Esmast tdhelepanu on poodratud parlamendi pdhifunktsioonidele. Kuna tegemist on
seadusandjatega, siis peavad just parlamendid hoolitsema selle eest, et riigi institutsioonide
Ulesehitus ja tegutsemine oleksid nii labipaistvad, et nad suudaksid avalikkuse toel
korruptsioonile vastu seista. Selleks tuleb alustada parlamendist ja parlamendiliikmeist
endist, kusjuures tahtis pole mitte ainult seadusetdhe jargimine, vaid ka ildine eeskuju kogu
Uhiskonnale. Arutelus kujunes liheks kuumemaks teemaks erakondade tegevuse ja
valimisvoitluse rahastamise kiisimus. Kuigi valdava enamuse arvamus kaldus selle poole, et
erakondi tuleks rahastada ainult riigieelarvest ja liikkmemaksudest, jdi vdljastpoolt tulevate
annetuste keelustamise soov eraldi réhutamata. Kill aga leiti iksmeelselt, et kogu
rahastamine peab olema avalik ja hasti kontrollitav.

Uldise arutelu tulemusena selgus, et votmekiisimuseks korruptsiooni viltimisel on poliitiline
tahe kiisimusega tegeleda uhelt poolt ja korruptsiooniohtlike toimingute vdéimalikult suur
avatus teisalt. Kuigi kontrolliorganite efektiivne t66 on korruptsiooni valtimise ja
paljastamise liheks eeltingimuseks, jouavad ainult Gihiskond ise ja vaba ajakirjandus koéigel
silma peal hoida. Seetéttu peeti otstarbekaks, et riikides loodaks komisjonid, mis koosneksid
nii parlamendiliikmetest kui ka ametnikest, ajakirjanikest, mittetulundussektori inimestest ja
teistest, kes suudaksid thiskonda laiemalt harida ja teavitada korruptsiooni kahjulikest
mojudest, samuti organiseerida uusi algatusi korruptsioonivastases voitluses.

Maailm ja Eesti

Eesti olukord rahvusvahelise korruptsioonivastase voitluse valguses on ullatavalt hea, sest
vdga lihikese ajaga on dra tehtud vdga palju. Hoolimata ajakirjanduses tihti paljastamist
leidnud skandaalidest voi just tanu neile oleme me korruptsiooniindeksi jargi kdige
vahemkorrumpeerunud Ida-Euroopa riik. Ka on Eesti korruptsioonivastane seadusandlus
vorreldes teiste endiste Idabloki riikidega selgelt kdige paremini arenenud. Loomulikult ei
saa loorberitele puhkama jaada. Korruptsioonivastase erikomisjoni raport nditab paljusid
kitsaskohti ja osalist segadust meie praeguses seadusandluses ning esmajoones tuleb need
kaotada.

Sarnaselt paljude teiste valdkondadega on meie probleemiks eelkdige see, et euroopalikud
seadused ei ole endaga kaasa toonud euroopalikku suhtumist ja seetottu tuleb Eestis vdga
palju réhku panna teavitamisele ja teadvustamisele. Harida tuleb thest kiljest poliitikuid ja
ametnikke, kes avalikku vdimu teostavad ja teisalt ihiskonda, kes peab jalgima nende
tegevuse korrektsust. Meie ajakirjandus on teinud vdga tanuvaarset t66d
korruptsiooniilmingute paljastamisel, aga Ghiskondlikud organisatsioonid alles hakkavad
tahtsustama korruptsioonivastast voitlust.



Korruptsioon ei kao kunagi. Kehtestatud normidele mittevastavat kditumist esineb alati, sest
kditumisnormid ise on pidevas arengus. See kehtib kahekordselt siirde-iihiskondade
iseloomustamisel, sest neis toimuvad pidevalt suured nihked inimeste vdaartushinnangutes.
Parlamendi mote esindusdemokraatia tingimustes on thiskonna vdartushinnangute
peegeldamine, kuid thiskond ise peab ndudma, et parlament peegeldaks mitte ainult neid
vadrtushinnanguid, mille jargi kditutakse, vaid pigem neid, mille poole plieldakse.

Markused

1. Vt ka Avaliku teenistuse eetika: aktuaalsed probleemid ja praktika. Majandusliku
Koostdo ja Arengu Organisatsioon (OECD). Tallinn, 1999. Toim.



Korruptsioonivastase seaduse kohaldamisest
Eenok Kornel (RiTo 1), Riigikogu Kantselei

Esmakordselt on Riigikogu, Vabariigi Valitsuse ja Gldsuse kasutuses ametlik materjal, mis
kasitleb korruptsioonivastase seaduse rakendamise praktikat, tuues esile ilmnenud
probleemid.

Uus korruptsioonivastane seadus (KVS), mis joustus 28. veebruaril 1999, on hakanud
toimima. Seda nditab valitsusasutustelt ja kohaliku omavalitsuste Uiksustelt saadud mahukas
informatsioon. Seadusandjal on niud tagasiside, kas ja kuidas seadust mdistetakse ning
selle ndudeid tdidetakse. Eriseadus, mille regulatsioon hdlmab haldus-, tsiviil- ja
kriminaaldiguse valdkonda, kohati ménda teistki digusharu, on kollisiooniohtlik. Satestades
korruptsiooni valtimiseks mitmesuguseid keelde, on kdnealune seadus Eesti digussiisteemis
erandlik. Seda seadust tootati vdlja tervelt kolm aastat, muutes ikka ja jadlle eelndu sisu.
Esmalugemisel tundub seadus keeruline. Selle mdistmine eeldab seaduse pohjalikku
tundmadppimist. Tegemist on eriseadusega, st juhul, kui voib vadlja lugeda vastuolu mdne
muu seaduse sdttega, tuleb talitada nii, nagu néuab korruptsioonivastase seaduse sate.

Tuleb tddeda, et enne seaduse rakendamisele asumist tegid rakendajad, konkreetsel juhul
ministeeriumid ning linna- ja vallavolikogud, dra vajaliku korraldava t66. P6hjaliku
normistikuga karmi seadust on asutud rakendama. Tahtis on sdilitada Riigikogu
tegevussuund kindlustamaks korruptsioonivastase seaduse jarjekindel ja ihetaoline
kohaldamine kogu riigis. Tagada tuleb ju kasvanud korruptsiooniohu pidurdamine. Seetdttu
on meie parlament pdhiseaduskomisjoni ettepanekul moodustanud lisna suurte volitustega
korruptsioonivastase erikomisjoni. Praktikas on seegi erandlik, et on seatud parlamendi
jarelevalve Uhe olulise seaduse kohaldamise (le. Esialgu tundub, et selline samm on ennast
oigustanud.

Erikomisjonis valminud lilevaate teksti pdhjal on ndha, et ministeeriumidel on seaduse
rakendamise andmed oma valitsemisala kohta, linna- ja vallavolikogudel aga
omavalitsusliksuste kohta. See on edasiminek. Kui nditeks veel kaks aastat tagasi ei
tegelenud Vabariigi Valitsus tolleaegse korruptsioonivastase seaduse rakendamisega kuigi
tosiselt ja vastates arupdrimisele Riigikogus ei suudetud anda uldistatud andmeid, siis 1999.
aastal aitasid ministrid kujundada seaduse lihtset rakendamist oma valitsemisalas. Uue
korruptsioonivastase seaduse jargi on kohalikes omavalitsustes ametnike majanduslike
huvide deklareerimine ja kontrollifunktsioonid volikogude kdes. 2000. aastal holmab
Riigikogu erikomisjoni tegevus andmete kogumisel ja anallitisimisel avalikku sektorit
(esmajoones riiklikku sektorit) veelgi laiemalt, tinavu veel ei joutud.

Erikomisjoni Ulevaade korruptsioonivastase seaduse kohaldamisest on koostatud vorreldes
andmeid seadusega ja omavahel. Kohati tundub mdnede arvandmete tegelikkusele vastavus
kisitav, kuid andmeid (ka arusaamu) on kujundanud suures osas majanduslike huvide
deklaratsioonide esitajad ise - andmed on sellised, nagu deklaratsioonides on kirjutatud.
Uldpilt peaks siiski tegelikkust peegeldama véi olema sellele tisna ligilihedane.



Ulevaade kui uldistus sisaldab arvandmete kérval seaduse kohaldamisel ilmnenud peamisi
probleeme. Suur osa tekkinud kiisimustest oli tingitud sellest, et monedest seadusesatetest
ei saadud Uhtemoodi aru voi tutvuti seadusega liiga pinnapealselt. Erikomisjon esitas
Riigikogule ennekoike need uldistatud probleemid, mis tingivad muudatusi seadustes.

Neid s6lmkisimusi, mille lahendamine kuulub seadusandja padevusse, voib kasitleda veelgi
laiemalt. Nditeks ametniku moiste ja ametiisiku moiste kasitlus. Avaliku teenistuse seadusest
ja korruptsioonivastasest seadusest ei loeta vdlja, et ametnik ja ametiisik pole siinontimid.
IImselt tuleb avaliku teenistuse seaduses veel teisigi sdtteid. Hea pole ka see, et ametiisiku
legaaldefinitsioon kriminaalkoodeksis, haldusdiguserikkumiste seadustikus ning
korruptsioonivastases seaduses ei lange kokku. Kaks esimesena nimetatud seadus-tikku ei
tee vahet, millises sektoris ametiisik tegutseb, korruptsioonivastane seadus hélmab
ametiisikuid vaid avalikus sektoris. .Seadusandja peab ka edaspidi hoidma oma tdahelepanu
all ametiisikute toé6koha- ja tegevuspiiranguid. Praegu ltleb korruptsioonivastane seadus
sOnaselgelt, mida ametiisik teha ei tohi (vt. KVS § 19), kuid see ei laiene kodikidele seaduse
§-s 4 loetletud ametiisikutele. Korruptsioonivastases seaduses ei holmata neid ametiisikute
kategooriaid, kelle ametiseisundit, digusi ja kohustusi reguleeritakse teiste seadustega.
Seetdttu on tarvis jalgida, et teistes seadustes sisalduksid samuti vajalikud piirangud.
Komplitseeritud kiisimus on ka majanduslike huvide deklaratsiooni vorm. On
kahetsusvddrne, et vorm kui seaduse lisa ei ole kooskdlas seaduses endas esitatud nduetega
sellesama vormi kohta.

Oleme olukorras, kus korruptsiooniteemat Eesti meedias kasitletakse tthenduses
skandaalidega. Kodumaised teaduspublikatsioonid selles valdkonnas praktiliselt puuduvad.
Riigikogupoolne analltiline materjal véimaldab seda ndahtust objektiivsemalt hinnata. Samal
ajal ei tohi tahelepanuta jatta tosiasja, et Vabariigi Valitsus on juba Riigikogu menetlusse
andnud karistusseadustiku eelndu, kus korruptsioonist enam sdnaselgelt ei rdagita. Kas
loobutakse hiljem korruptsioonivastasest seadusest vi mitte, pole Gheselt selge.

Eesti diguspraktikas tuleks seaduste tegelikku toimet analiiiisida tunduvalt sagedamini ja
rohkem. Tagasiside loomine seadusandja ja seaduste rakendajate vahel annab
informatsiooni kehtivates seadustes pdhjendatud paranduste tegemiseks. Analidtilised to6d
soodustavad Uhtsete arusaamade teket, mdjutavad digusteadvust ja diguskultuuri. Positiivne
tulemus on koostdo teke eri institutsioonide vahel, tagamaks digusregulatsioonile suuremat
moju. Seepdrast oleks hea, kui suudaksime esmajoones tdita korruptsioonivastase seaduse
eesmargi - korruptsiooni ennetavate abindude rakendamise. Tutvudes lilevaatega, voite
teiegi veenduda, et Riigikogu komisjon selles suunas tootab.



Ulevaade korruptsioonivastase seaduse kohaldamisest 1999. aastall
Riigikogu korruptsioonivastane erikomisjon?
1. Kaaskiri

Korruptsioonivastane seadus (RT | 1999, 16, 276; 87, 791) on suunatud korruptsiooni -
korruptiivsete tegude, korruptiivse tulu saamise valtimisele, korruptsiooniohtlikest suhetest
hoidumisele. Esmajoones vajab seda avalik sektor, aga samuti erasektor ning
mittetulundussektor. Suunates Eesti ametnikkonda tditma oma teenistuskohustusi ausalt ja
oigusparaselt, toimib korruptsioonivastane seadus koosmaojus avaliku teenistuse seaduse ja
teiste Eesti Vabariigi seadustega. Korruptsioonivastane seadus on seatud toimima ka eetiliste
normide ja toekspidamiste jargimise suunas.

Korruptsioonivastase seaduse pdhirdhk on korruptsiooni valtimise vahendite sdtestamisel ja
uUleriigilise korruptsioonivastase siisteemi loomisel. Korruptiivsete tegude ja korruptiivse tulu
saamise vdltimiseks on seadus kehtestanud ametiisikutele majanduslike huvide
deklareerimise kohustuse, deklaratsioonide avalikustamise néude ning todkoha-, tegevus- ja
toimingupiirangud. Nende nduete tditmine algab juba ametniku teenistusse votmisest. Neid
tuleb jargida kogu teenistuses olemise aja. Teatud ametiisikute kategooriad deklareerivad
oma varalist seisu, varalisi kohustusi ja majandushuve ka pdrast teenistusest lahkumist.

Majanduslike huvide deklaratsioonide esitamisega puutub kokku asutuse juht, tema
madratud ametiisik voi vastav komisjon. Need on seaduse moistes deklaratsioonihoidjad:
vastuvotjad (kogujad), hoidjad ja nende tegelikkusele vastavuse kontrollijad. Just
deklaratsioonihoidjad moodustavad seaduse alusel korruptsiooni ennetava riikliku stisteemi,
mis peab vbimaldama korruptsioonijuhtumeid ja seaduserikkumisi vdlja selgitada ning
digusvastutust kohaldada.

Riigikogu (parlamendi) erikomisjon korruptsioonivastase seaduse kohaldamiseks on seatud
esmajoones kaasa aitama, et Uleriigiline profiilaktiline siisteem toimiks mdojusalt, et kasvaks
noudlikkus ametiisikute ja nendega vordsustatud isikute vastu. Luues oma tegevusega
tagasisideme seaduse rakendajate ja seadusandja vahel, loodab komisjon parandada koikide
Riigikogu liikmete, fraktsioonide ja komisjonide informeeritust korruptsiooniga ja selle
ennetamisega seotud probleemidest, et tagada vajalike muudatuste tegemine seaduses.

November 1999

2. MAJANDUSLIKE HUVIDE DEKLARATSIOONIDE ESITAMISE ANDMED

Komisjon saatis 24. ja 25. mail 1999 vdlja 265 kirja, adressaatideks ministrid ja kohalike
omavalitsuste volikogude esimehed. Andmed esitasid kdik ministeeriumid, 41 linna (46-st)

ning 174 valda (207-st).

2.1. Ministeeriumid ja teised valitsusasutused.



Vastavalt korruptsioonivastasele seadusele (§14 I6iked 1, 6, 7 ja 8 ning §16 I0ige 2) esitasid
vabariigi ministeeriumid Riigikogu erikomisjonile arvandmed majanduslike huvide
deklaratsioonide (MHD) kogumise ja hoidmise korraldamise kohta. Komisjon soovis andmeid
ministeeriumi ja selle valitsemisala suhtes jargmiselt:

MHD esitanud ametiisikute kategooriad (ministeeriumis ja valitsemisalas).

MHD koguarv (ministeeriumis ja valitsemisalas).

Kes on deklaratsioonihoidja.

Deklaratsiooniregistrite arv ja neisse kantud ametiisikute arv.

Ametipalga mittesaajad.

Tdiendavate tuluallikate omajate arv.

Valitsemisalas asuvate riigi enamusosalusega drilihingute arv ja ametiisikute arv, kes

N O v W N =

kuuluvad nende juht- ja jdarelevalve organitesse.

Lisaks eeltoodule huvitus komisjon ka uue korruptsioonivastase seaduse rakendamisel
ilmnenud probleemidest, voimalikest ettepanekutest.

Komisjon on analiiiisinud kdikide ministeeriumide vastuseid.

Koikides ministeeriumides on minister vahetult tegelenud korruptsioonivastase seaduse
rakendamise korraldamisega. Kui kohati véib monede andmete osas tekkida kisitavusi, siis
neid on tinginud kas erinevat arusaamist voimaldavad seadusesdtted voi on deklaratsioonide
tditjad (ametiisikud) MHD formulari punkte erinevalt tditnud. Ka siis taandub kiisimus
seadusest ja deklaratsiooni formularist arusaamisele, s.t. siatete ja punktide tdlgendamisele.

Koikides ministeeriumides ja teistes valitsemisala valitsusasutustes on maaratud
deklaratsioonihoidjad. Ministeeriumides ja nende valitsemisalas (peamiselt ametites ja
inspektsioonides) laekusid majanduslike huvide deklaratsioonid kokku 14 863 ametnikult.
Koikides ministeeriumides ning ametites ja inspektsioonides on kasutusel
deklaratsiooniregistrid (KVS §11 |6ike 1 ndue).

Andmed naitavad, et arv 14 863 ei holma kahe ministeeriumi valitsemisala. See viitab, et
MHD esitanute arv tegelikkuses on veelgi suurem.

Riigikogu erikomisjon tddeb, et MHD tditmine on kdikides ministeeriumides toimunud
avaliku teenistuse seaduse §75 jdrgi. Seejuures ei ole arvestatud, et korruptsioonivastane
seadus laieneb nendele ametnikele, kellel on ametiseisund (KVS §-is 3 ja 4). Seetottu ka
vahetegemine kahe seaduse terminites: ametnikud (ATS) ja ametiisikud (KVS).

Ministeeriumides ja nende valitsemisalas oli juhtumeid, kus ametiisikud ei esitanud oma
deklaratsiooni ettendahtud tahtajaks. Seejuures oli ka neid, kes venitasid MHD
esitamisega. 30. aprilliks 1999 ei olnud MHD esitanud 1701 ametiisikut. Komisjonile
esitatud andmete jargi oli ministeeriumides ja nende valitsemisalal ametiisikuid, kes
veel kahe kuu jooksul, arvates 30. aprillist, ei olnud oma MHD esitanud.



Komisjon piidis vdlja selgitada, kas ja kui palju ametiisikuid ei saa ametipalka ning kui palju
on neid, kellel on ametipalga kérval tdiendavaid tuluallikaid. Ministeeriumides saavad
Uldjuhul kéik ametipalka. Siiski Justiitsministeeriumi valitsemisalas ei saa ametipalka notarid
(arvult 58), Rahandusministeeriumi valitsemisalas 33 ametiisikut, Siseministeeriumi
valitsemisalas samuti 33 ametiisikut. Tdiendava tulu saamine ei ole olnud Uheselt
tolgendatav. Ligikaudne suhtarv tuleks jargmine: iga 10-s ametiisik valitsusasutuses saab
ametipalga korval tiiendavat tulu.

Riigikogu korruptsioonivastane erikomisjon / Ulevaade korruptsioonivastase seaduse
kohaldamisest 1999. aastal



* Registrisse kantud deklaratsioonide arvu kohta puuduvad Riigikogu erikomisjonil tdpsemad

andmed.

** See arv ei ndita valitsemisala, vaid nditab MHD arvu ministeeriumi registris.

Miinisteerium MHD-za hilnatud MHD arv | Regisirite arv MHD
loos ameinile kategooriad Tinistes- valitsenisalas esitanud
Tezisiris arv Jklu
1 2 3 4 5
Haridus- Efrgemad aretndkad,
rninisteerinm VAYE It Ja
roorernatiemilid, Higi 117 weel iks register — 135
enatrsnsalse ga 18 WHD
drithingnte juht- ja
jarelevabreomzanite litkrned
Justits- rotrasteerinrm aretrknd:
rnindsteerinm kirzernad, vanerm- ja
roorermatnetilnd; lsals:
kohhmikoud, kohtordkuabid, register Yanglate
kohhatditurid, kinrds- Lirnetis — 1959
tusarne tite Juba tajad, 720 IvIHDY, 26 registrit 2709
motarid, kohhites*
kririnaalhooldusosakorna
Jubatajad ja armetrikud,
taitevoeakondade jubatajad,
®gistisekretirid
Kaites- ok miriste eriured ja
murstesnum walitsernizala armetralnd, 127
koosseimnrilised weel 18 registrit* 127
teerdshajad, kaitses-de-
arnetriknd ja
—olritzerid
Eeskkorma- arnetriknd &T3 §75 jargl, | 125 veel 2 registit —357 | 452
rninisteerinm arnetite ja inspektsioomide WHD
jubid, rigi
enatrnsosalse za
driithingute jubid (V3
141z 6)
Falhmm- koik arnetnikud ATS §75 46 weel lregister 41 | 87
Irinistestintn Jarzi KIHD
Ilajandus- el arvaldannd ametiisikote 36 weel Tregishit —137 | 173
TitisterruTn kategoonaid WHD
Pillurnajandns- koik arnetnikud ATS §75 130 weel Jregistit — 172 | 302
Irinistestintn Jarzi KIHD
Ralandus- kirzernad armetnilod, 33 weel 6 registit — 3128
rnivisteerintn VATEE 3 2857 WHD
roorernatie milud, digi
enArasnsalse e
drithargte jire-
levvabvenrzanite litkroed
EVS 5141z 8)
Sizeronisteeriim | kfrgernad avae trakud, weel Bl registit
VATE Ik J3 ROOTeTnATne t- (hilmatud kiik po-
riknd, sh. politaei- ja 28 litee iprefeltnurid, 5286
pirtvakeametnilnd dppeasutused, pir-
konnastashid) -
5198 MHD
Sotsiaal- Eoik arnetnibud ATS §75 128 veel A registit — 1394
Irinigteerintn Jirzi 1166 WHD
Teede- ja Side- koik KVS §4 loetletod weel dregistit — 551
Irinistesrintn arnetiisikute kategoonad 74 KIHD 625
WVilis- kirzernad arnetnilood, koguvalitsernisalal
Iministeerium Faee §a 355 om ] register, oo | 355




Riigikogu erikomisjon pidas vajalikuks, et arvandmete esitamisel antakse iilevaade ka
ministeeriumide valitsemisalas asuvate riigi enamusosalusega aritthingutest koos
andmetega, millised ametiisikud kuuluvad niisuguste ariiihingute juht- ja jarelevalve-
organitesse ning kas ja kellele nad esitasid oma MHD (KVS §-id 14 Ig. 2 punkt 18 ja §14 Iq.
6). Riigi enamusosalusega driiihingud on 8 ministeeriumi valitsemisalas. Kokku 49.
Korruptsioonivastase seaduse §14 Idige 6 nduab, et selliste dritihingute juhatuste ning
noukogude lilkkmed esitavad ametiisikutena MHD vastavale ministrile. Komisjoni andmete
kohaselt on MHD esitanud juhatuse voi ndukogu liikmena 161 ametiisikut. Komisjon kahtleb,
kas see arv on tdpne. Ministeeriumide endi ametnikest kuulub seda liiki dritihingute juht- voi
jarelevalveorganitesse 61 isikut. On fakt, et monesse ndukogusse delegeerib oma esindaja
rohkem kui tks minister. Kas sel juhul esitavad oma MHD osaniku- v6i aktsionaridigusi
teostavale ministeeriumi juhtivale ministrile ka teiste ministeeriumide ametnikud, see
kiisimus on veel selge lahenduseta.

Korruptsioonivastases seaduses on ametiisikute tookoha- ja tegevuspiirangute peatiikis
lubatud Vabariigi Valitsusel teatud ametikohtade eripdra arvestades kehtestada

selliste ametikohtade loetelu, millel to6tamiseks seaduses sadtestatud piiranguid (vt. KVS §19
I6ige 2) arvestamata vdib anda loa minister, kelle valitsemisalas vastav ametikoht asub.
Niisuguse olukorra puhul on erandi lle jarelevalve teostajateks nii Vabariigi Valitsus,
Riigikontroll kui Riigikogu erikomisjon, kes saab vastava aruande.

Ministeeriumide andmete kohaselt ei ole likski minister Vabariigi Valitsuses taotlenud, et
konealune erandlik nimekiri koostataks.

2.2. Kohalikud omavalitsused. Linnad

Kohalikud omavalitsused esitasid samuti Riigikogu erikomisjonile arvandmeid majanduslike
huvide deklaratsioonide (MHD) kogumise ja hoidmise korraldamise kohta. Komisjon soovis
neid jargmistena:

1. Linna- / vallavolikogus vastu voetud otsused, mis kasitlevad uue korruptsiooni-
vastase seaduse rakendamist.

MHD hoidja: volikogu komisjon voi selleks maaratud ametiisik.

MHD esitanud ametiisikute kategooriad.

Ametiisikud, kellel on seaduse kohaselt rohkem kui tiks deklaratsioonihoidja.
Ametiisikud, kes ei saa ametipalka.

Ametiisikud, kellel on taiendavad tuluallikad.

Kas on rakendatud KVS §4 I6ike 2 punkti 17.

Omavalitsusametnikud, kes kuuluvad omavalitsuse dritihingute juht- ja jarelevalve-
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organitesse.
9. Avalikustamisele kuuluvate MHD arv, avalikustamise koht.
10. Kas 1999. a. laekus MHD-e ka varem kehtinud KVS alusel.

Uus korruptsioonivastane seadus (RT | 1999, 16, 276; 87, 791) t6i kaasa ndude, et
omavalitsuste volikogude lilkmed, omavalitsusametnikud voi nende iilesandeid taitvad
koosseisuvalised teenistujad esitavad MHD kasvolikogu madratud komisjonile v6i volikogu



liikkmele (KVS §14 Ig.4). Samuti tuli volikogul otsustada, millises vdljaandes avalikustatakse
volikogu liikmete ja linna- /vallavalitsuse liikkmete MHD. Volikogu mdarata jai muude
omavalitsusliikmete deklaratsioonide avalikustamine (KVS §15 Ig.3). Neid klsimusi tuli
volikogus arutada ja otsused vastu votta. Et MHD formularid pidi tditmiseks adressaatidele
Uks kuu enne deklaratsiooni esitamise tdhtaega valja jagama, siis tuli seaduse alusel ka
kindlaks madrata, kes on MHD esitajad (KVS §11).

Riigikogu komisjon huvitus uue seaduse rakendamisel ilmnenud probleemidest, voimalikest
ettepanekutest.

Linnad
46 linnast on Riigikogule komisjoni Ulevaate esitamise ajaks vastanud 41 linna.

Loetletud linnade volikogud on korruptsioonivastast seadust tdites maaranud
deklaratsioonihoidja ja otsustanud kas ja kelle MHD ning kus avaldatakse. Nelja linna -
Loksa, Poltsamaa, Saue ja Tallinna volikogud kehtestasid seaduse rakendamise kiisimusi
Uksikasjalikumalt. Seitse linna -Kohtla-Jarve, Kuressaare, Kardla, Lihula, Maardu, Narva-
Joesuu, Rdpinavolikogud korraldasid seaduse taitmist varem kehtinud seaduse alusel
vastuvoetud (1995-1998) rakendusakti alusel. Tapa, Valga, Véhma ja Voru volikogud vaitsid,
et nad rakendavad seadust vahetult ilma oma digusakti vastu votmata. Narva linnavolikogu
selles kiisimuses erikomisjonile andmeid ei esitanud.

On oluline, et deklaratsioonihoidjad on madratletud igas omavalitsusiiksuses. 16-s linnas

on deklaratsioonihoidja tilesannete tditmiseks moodustatud volikogus eraldi komisjon.
Varieeruvalt on sellise komisjoni koosseis 2-5 liikmeline. Kaheliikmelises komisjonis (neid on
3) on valik langenud volikogu esimehele ja linnapeale, kolmeliikmelistes (neid on 11) on
Uldjuhul Gheks komisjoni lilkkmeks volikogu esimees, lisanduvad kas revisjonikomisjoni
esimees ja linnapea voi volikogu lilkmed voi linnaametnikud. Viieliikmelistes komisjonides
(neid on 2) on volikogu esimehe ja linnapea korval kaasatud linnasekretar véi muu
linnaametnik. Selline praktika ei Iahe vastuollu KVS-ga, sest seadusandja pole lahti
motestanud, kes kuuluvad volikogu madratud komisjoni, seega seadus ei vdlista ametnike
kaasamist.

Riigikogu komisjon leiab, et KVS-ga kooskdlas on ka juhtumid, kus linnavoli-kogus tdidab
deklaratsioonihoidja lilesandeid revisjonikomisjonvoi muu volikogu komisjon.

21 linnavolikogu on eelistanud MHD hoidja kiillaltki mahukad tooiilesanded anda iiksikule
ametiisikule. Kiimnel juhtumil on selleks volikogu esimees ise, kolmel juhtumil
revisjonikomisjoni esimees, kuuel juhtumil volikogu liige ja thel vallasekretdr. Viimasel juhul
on tegemist korruptsioonivastase seaduse §14 loike 4 rikkumisega, kuna vallasekretar ei
kuulu volikogu liikmete hulka.

Linnavolikogudel on olnud raskusi piiritlemisega, kes linnaametnikestpeavad esitama
majanduslike huvide deklaratsiooni, kes mitte. Erikomisjonile esitatud andmed nditavad, et



linnades esitati 4326majanduslike huvide deklaratsiooni. See niitaja sisaldab
ka 140 “hilinejat” ning 14 mitteesitanud ametiisikut.

Mitteesitanute all tdlgendab komisjon 4 Voru ja 10 Kohtla-Jarve linna ametiisikut (Voru osas
10. 06. 99 seis, Kohtla-Jarve osas 2. 07. 99 seis).

Riigikogu komisjon todeb, et valdav enamus linnavolikogudest on MHD esitavate ametnike
kategooriate madramisel eelistanud juhindumist avaliku teenistuse seaduse §-ist 75, s.o.
avalikus teenistuses olemise faktist. Riigikogu erikomisjoni arvates tuleb avalikus teenistuses
olevate isikute osas rakendada Uihtaegu ka korruptsioonivastases seaduses sdtestatud
kriteeriumi (KVS §-id 3 ja 4) - ametiseisundi olemasolu. Seda enam, et vastutusele votmine
toimub selle kriteeriumi alusel. Kahjuks on see KVS-s vidljendatud ametiisiku tunnus jaetud
osades linnavolikogudes vajaliku tdhelepanuta. Nii on nditeks linnajuhtide (linnapea, ase- ja
abilinnapead, linnasekretdrid ning mitmesuguste linnaametite ja linnavalitsuse
struktuuriliksuste juhatajad) korval ndutud MHD esitamist ka konsultantidelt ja nendelt
nounikelt, kellel Gldjuhul puudub KVS moéttes ametiseisund. Nad ei vota vastu teistele
kohustuslikke otsuseid, ei ole kaasotsustajad munitsipaalvara erastamisel, vodrandamisel voi
kasutusse andmisel ega teosta toiminguid (vt. KVS §3 Ig. 2). Linnavolikogudes on hakatud
kujundama praktikat, kus MHD esitamise kohustust laiendatakse nooremametnikele (nditeks
sekretdrid: sekretdr-asjaajajad, sekretar-kassa-pidajad, sekretar-masinakirjutajad). Selline
noue ei ole kooskdlas korruptsioonivastase seadusega.

Andmete anallitisimisel Riigikogu erikomisjonis ilmnes ka see, et osa linnavolikogusid ei
Jjdrgi ametikohtade kehtestamisel Vabariigi Valitsuse 20. veebruari 1996. a. mddrust nr. 50.

Komisjoni kasutuses on andmed, mille kohaselt ei tdidetud nduet, et volikogude liikmed ja
omavalitsusametnikud esitavad MHD volikogu maaratud komisjonile véi volikogu liikmele.
Nii oli juhtumeid, kus linnavolikogu liikmed esitasid oma MHD volikogu esimehele,
linnavalitsuse ametnikud aga. Eriline olukord kujunes kill Tallinnas ja Tartus, kus ametnike
arv teistest linnadest suurem. Tartu linnavolikogu otsustas kiisimuse seaduse jargi ning
volikogu komisjonile laekus hoidmiseks ja kontrollimiseks 433 majanduslike huvide
deklaratsiooni. Tallinna linnavoimud tegid jarelduse, et vastavat seadusesdtet ei saagi tapselt
tdita, sest ametiasutuste arv on suur (28). Volikogu lahendus oli selline: linna ametiasutused
(seega ametiasutuste juhid voi nende poolt madratud ametiisikud) korraldavad ise oma
ametnike deklaratsioonide hoidmist (MHD esitanute arv Tallinna ametiasutustes oli 1804).
Riigikogu komisjon ei kasitle seda juhtumit KVS rikkumisena.

Tallinna linnavolikogus moodustatud komisjon on deklaratsioonihoidja 233-le ametiisikule.

Kohati on linnades tekkinud probleem, et osa volikogu lilkmeid ei pea ennast ametiisikuks,
ehkki KVS seda sdnaselgelt ltleb (KVS §4 Idige 2 punkt 11).

Volikogu liikme seotus korruptsioonivastase seadusega on veelkordse kinnituse leidnud
kohaliku omavalitsuse korralduse seaduses (KOKS §17): “volikogu liige on kohustatud
esitama majanduslike huvide deklaratsiooni korruptsioonivastases seaduses sdtestatud
korras” (vt. muudatuste kohta KOKS-s - RT 1 1999, 75, 705). Selline kinnitamine ei tahenda



volikogude liikmete kohustuse tekkimist alles alates muudatuste joustumisest kohaliku
omavalitsuse korralduse seaduses.

Olles vordsustatud KVS-s ametiisikuga, on MHD mitteesitanud voi sellest koguni keeldunud
volikogu liikmed toime pannud seaduserikkumise.

Riigikogu komisjon taotles selguse saamist, kuidas tdideti korruptsioonivastase seaduse §14
I6iget 9. Selles 10ikes on sdtestatud ametiisiku kohustus esitada liks deklaratsioon. Kui
ametiisikul on agaerinevad deklaratsioonihoidjad, on ta kohustatud esitama teatise MHD
esitamise kohta koigile deklaratsioonihoidjatele. Seega taotles komisjon andmeid, kui palju
oli ametiisikuid, kellel on mitu MHD hoidjat. Linnavolikogude vastuste alusel on selliseid
ametiisikuid 115.

Majanduslike huvide deklaratsioonide vormi taitmisel osutus paljudele ametiisikutele
probleemiks ametipalga saamine voi selle puudumine. Korruptsioonivastane seadus
(§9)esitab MHD sisu nduded, kus ametipalgast on jutt vaid seoses sellega, millise kriteeriumi
alusel deklareeritakse vélad, kdaenduslepingud, muud varalised kohustused ja taiendavad
tuluallikad.

Need kriteeriumid on : 6 kuu ametipalk; kui ametipalka aga ei maksta, siis50 000
krooni vélgade, kdenduslepingute, muude varaliste kohustuste deklareerimisel/ - KVS §9 Ig. 1
punktid 4 ja 5.

10% eelmise 6 kuu ametipalgast, kui ametipalka aga ei maksta, siis 15 000 krooni aastas
tdiendavate tuluallikate deklareerimisel/ - KVS §9 lg. 1 punkt 6.

Ametipalga enda suuruse vdi selle puudumise pidi MHD esitaja deklareerima formulari
tldosas. Kuna deklaratsioonivorm on koéikidele ametiisikutele ks,

siis sisaldab punkt 5 nii ametipalga astme (palgaastmestik kehtib riigi ametiasutustes, seega
riigiteenistujate kohta) kui ka ametipalga deklareerimise kohustuse.

Kohaliku omavalitsuse ametnike ametikohtade nimetused kinnitab ATS jdargi (§11) Vabariigf
Valitsus, palgamdédrad aga kohaliku omavalitsuse volikogu (§11).

Probleemi ei tekitanud adumine, et kohaliku omavalitsuse ametnik deklareerib vaid
ametipalga suuruse, mitte ametipalga astme, sest seda tema suhtes kehtestatud ei ole.
Segadust tekitas punkt 5 volikogude liikmete hulgas, kes ATS jargi ei ole avalikus
teenistuses, KVS jargi on vordsustatud ametiisikuga, kuid kelle péhitookoht on mujal ja kes
ei saa volikogu lilkkmena ametipalka. Need isikud pidid MHD punkti 5 markust arvestades
kirjutama deklaratsiooni tdites, et neil ametipalk puudub(ametipalgaks ei ole volikogu
lilkkmetele makstav hivitis).

Riigikogu erikomisjonile linnavolikogudelt laekunud arvandmete jargi ei saa 4326
ametiisikust ametipalka vaid 354 isikut (seega veidi lile 8%). Komisjon ei pea seda arvu
tegelikkusele vastavaks.



Ametipalga deklareerimisel ilmnenud mdningane segadus mojutas ka arvandmete seda osa,
kus tuli ndidata, kui paljudel ametiisikutel on ametipalga koérval tdiendavaid tuluallikaid.
Linnavolikogude andmetel on niisuguseid ametiisikuid 785 (s.o. iga kuues). Ka selle arvu
oigsuses tuleb kahelda, eriti juhtudel, kui mitte keegi ei ole deklareerinud lisatuluallikate
olemasolu. Riigikogu komisjoni arvates on tarvis korruptsioonivastases seaduses ning
deklaratsioonivormis ametipalga ja taiendava tulu moisted selgemalt lahti kirjutada. Kiisimus
ei taandu ainult sellele, kas tdiendavad tuluallikad 6 kuu Idikes voi eelmisel kalendrikuul.

Korruptsioonivastase seaduse lisana sdtestatud MHD vormi punkt 12 ei ole s6nastuselt
vastavusse viidud seaduse §9-ga.

Riigikogule kohustuslikult esitatavad arvandmed ei oleks tdielikud, kui puuduks lilevaade
korruptsioonivastase seaduse §4 |dike 2 punkti 17 rakendamisest. Selle satte kohaselt
esitavad MHD isikud, kes on valitud voi nimetatud kohaliku omavalitsuse vara flilisilise voi
eradigusliku juriidilise isiku valdusse, kasutusse voi kdasutusse andmise lle otsustava organi
koosseisu. Neid ametiisikuid on, st. 17. punkti rakendatakse 13 linnas. Andmeid esitanud
linnavolikogude andmetel on selliseid ametiisikuid kokku124. Neljas linnas otsustab vara
uleandmist kas volikogu ise véi linnavalitsus. Uldjuhul on deklaratsioonihoidjaks kdnealusele
124 ametiisikule volikogu komisjon.

Riigikogu erikomisjon sai arvandmeid, kes on omavalitsusiiksuste esindajad

aritthingute juht- ja jarelevalveorganites. Andmed nditavad, et see ongi rohkem linnade
valdkond. On vaid méned linnad, kus omavalitsus ei ole drilihingute osanik ega aktsionar. 31
linnas on drithingute juht- ja jarelevalveorganites 368 omavalitsuse esindajat (neist
Tallinnas 228). Esindajad on peamiselt linnapead, ase- ja abilinnapead, volikogude
esimehed. On ka linnavolikogu ja linnavalitsuse liikmeid, osakonnajuhatajaid,
pearaamatupidajaid, ndunikke. Siiski ei ole mitte igas vastuses konkretiseeritud, millisel
ametikohal on kénealune linna esindav isik.

Vdga oluline on korruptsioonivastase seaduse rakendamisel avalikustamise pohimote.
Enamus linnavolikogudest on KVS §15 Idiget 3 rakendanud nii, et linnavolikogu liikmete ja
linnavalitsuse liikmete majanduslike huvide deklaratsioonid tuleb avaldada §15 16ike 5
néudeid jargides, kuid linnaametnike MHD-e ei ole tarvis avalikustada. Osa volikogusid on
otsustanud, et ka mdnede teiste ametiisikute MHD avalikustatakse (naiteks: Kohtla-Jarvel
linnavalitsuse ndunikud; Kuressaares linna esindajad aritihingutes, mille osad, aktsiad voi
aktsiate kontrollpakk kuulub linnale; Kardlas, Parnus ja Tartus linnavalitsuse struktuuride
juhatajad). On aga linnavolikogusid, kelle otsuste digsuses Riigikogu erikomisjon kahtleb.

Maardu ja Narva-J/éesuu linnavolikogud otsustasid, et avalikustamine piirdub volikogu
esimehe ja linnapea MHD avaldamisega Riigi Teataja Lisas.Rdpina linnavolikogu asus
seisukohale, et mitte kellegi MHD-/ ei avalikustata. Viljandi linnavolikogu otsustas mitte
Jjdrgida KVS §15 néudeid ning avalikustada MHD-id vdljavotetena deklaratsioonihoidfa
valikul.



Kohati tekitab kiisitavusi avalikustamise koht. Seaduses on sdtestatud, et deklaratsioonid
avalikustatakse volikogu madratud vdljaandes (KVS §15 Ig. 3). Seejuures nditab seadus,
milliste ametiisikute MHD avaldatakse Riigi Teataja Lisas (KVS §15 Ig. 2).

Linnavolikogud on vdljaande moistet kdsitlenud komisjoni arvates pohiliselt digesti:
avalikustamise koht on kohalik info- voi ajaleht. Selle kdrval on avalikustamise kohaks
madratud ka raamatukogusid, linnavalitsuse kantseleid voi fuajeed. Moned volikogud on
otsustanud, et volikogu liikmete ja linnavalitsuse liikkmete MHD kuulub avaldamisele Riigi
Teataja. Uks linnavolikogu on teinud valiku linna interneti kodulehekiilje kasuks. On
volikogu, kes avalikustas deklaratsioonid vaid linnavalitsuse teadetetahvlil. Riigikogu
erikomisjon ndeb probleemi, kui avalikustamine seisneb liksnes interneti ja teadetetahvli
kasutamises. Probleem on ka selles, et Giks kord aastas avalikustamise noue voib tekitada
olukorra, kus aprillis esitatud MHD muutub avalikkusele kadttesaadavaks alles jooksva aasta
[6pus.

Korruptsioonivastane seadus delegeerib kohaliku omavalitsuse volikogudeleerandliku
Oiguse kehtestada ametikohtade loetelu, millel t66tamiseks annab loa kohaliku omavalitsuse
tditevorgan (linnades linnavalitsus). Seaduse §20 Ig. 3 teeb viite piirangutele (§19 Ig. 1
punktid 4 ja 5), mida sel juhul ei jargita. See tdhendab, et teatud ametiisikul lubatakse olla
ametikohal, kus teda kontrollivaks ametnikuks voi vahetuks tilemuseks on tema enda
lahisugulane (isa, ema, dde, vend, laps) voi lahihéimlane (abikaasa, tema isa véi ema, vend,
ode voi laps). Niisiis on seesugune sate KVS-s fakultatiivne norm. Komisjonile andmeid
edastanud linnavolikogudele oli iseloomulik, et niisuguse erandi loomisele (loetelu
kehtestamisele) polnud asutud. Ainsana on teinud seda Kuressaare volikogu.

Linnade volikogud esitasid Riigikogu komisjonile teavet ka selle kohta, kas koik ametiisikud
on MHD esitanud uue seaduse alusel. On selgunud, et 22 linnas on olnud juhtumeid, kus
jaanuaris-veebruaris 1999 laekus deklaratsioone vana seaduse ja vana vormi jargi. Uldjuhul
esitati vana seaduse kehtetuks kinnitamise jarel uus MHD uue seaduse nduete
alusel.Rdpina ja Saue linnavolikogud ei ndudnud ametiisikutelt uue MHD

esitamist.Tartu linnas esitasid vana deklaratsiooni asemel uue need ametiisikud, kelle MHD
kuulus avalikustamisele. Osa linnavolikogusid péhjendas vanadel blankettidel esitamist
sellega, et uute saamine hilines.

2.3 Kohalikud omavalitsused. Vallad

Riigikogu erikomisjon saatis arvandmete saamiseks taotluse 207 vallavolikogule. Komisjoni
Ulevaate esitamise ajaks on saadud arvandmed174 vallavolikogult. 31 vallavolikogu on
jatnud andmed esitamata.

Vallavolikogud on samuti vastavalt korruptsioonivastasele seadusele votnud vastu otsuseid,
mis kasitlevad volikogu poolt deklaratsioonihoidja maaramist, deklaratsioonide
avalikustamist. Paljud vallavolikogud on pulddnud tipsustada ka ametnike ringi, kes peavad
esitama MHD. Mitmetes valdades on vallavolikogu maarusega satestatud korruptsiooni-
vastase seaduse rakendamise kisimused tksikasjalikumalt. Osa vallavolikogusid ei olnud
kehtetuks tunnistanud varasema KVS alusel volikogu poolt kehtestatud seaduse rakendamise



korda. On ka vallavolikogusid, kes vdidavad, et uut KVS saab kohapeal rakendada volikogu
otsuseid vastu votmata. Riigikogu erikomisjoni andmetel on 134 vallavolikogu (174-st)
otsustanud MHD hoidmise, esitajate ringi ning deklaratsioonide tditmise kiisimusi ning seda
kasitleb komisjon kui positiivset fakti seaduse tditmisest (KVS §14 Ig. 4, §151g. 3, §11).

Lahendades kiisimust, kes on majanduslike huvide deklaratsioonide hoidja
omavalitsusiiksuses, on 55 vallavolikogu pidanud vajalikuks moodustada selleks eraldi
komisjon. Neid on moodustatud kahe- ja kolmeliikmelisena (2-lilkkmelised 14 vallas).
Komisjoni lilkmete valikul domineerivad vallavolikogu esimees (30 juhtumit), revisjoni-
komisjoni esimees (22 juhtumit), vallasekretar (32 juhtumit). Komisjoni koosseisu on
maadratud ka volikogu liikmeid (6 juhtumit), vallavanemaid jt.

Nagu linnades nii on ka valdades osa volikogusid eelistanud deklaratsioonihoidja lilesanded
anda monele teisele komisjonile. 16-s vallavolikogus ongi MHD hoidjaks
volikogu revisjonikomisjon.

Suur osa vallavolikogudest on kasutanud seda KVS-s lubatud varianti, kus
omavalitsusiiksuses on deklaratsioonihoidja liks volikogu liige (§14 Ig. 4). Nii asja
otsustanud vallavolikogusid on komisjonile esitatud andmete jargi 94. Andmed nditavad, et
domineerivad teatud ametikohtadel to6tavad isikud: vallavolikogu esimees (31 juhul),
vallasekretar (21 juhul), revisjonikomisjoni esimees (9 juhul), vallavanem (6 juhul),
vallavolikogu liige (26 juhul) jt. Uhel juhul on maaratud deklaratsioonihoidjaks volikogu
sekretar.

Uksiku ametiisiku eelistamine t66ks majanduslike huvide deklaratsioonidega (kogumine,
hoidmine, kontrollimine) on loonud praktika, kus luuakse mingisugune segavariant. Nii on
vallavolikogusid, kus MHD votab ametiisikutelt vastu liks ametiisik, MHD hoidja tlesannetes
on aga teine ametiisik. On ka muid variante.

Audrus on deklaratsioonihoidjaks vallasekretdr, MHD kontrollijaks on aga madratud voli-
kogu revisjonikomisfon.

Meeksis on MHD hoidja vallasekretdr, deklaratsioonide kontrollijaks aga kolmeliikmeline
komisjon (vallavolikogu esimees, revisjonikomisjoni esimees, raamatupidaja - kassapidaja).

Pdrstis votab deklaratsioonid vastu vallavolikogu esimees, MHD hoidjaks on aga liks voli-
kogu liige.

Emmastes ja mones teiseski vallas (Halinga, Harku, Jdrvakandi, Kohtla-Némme jt.) on
vallavolikogu esimees volikogu liikmete ja vallavalitsuse liitkmete MHD hoidja, vallavanem
aga vallaametnike MHD hoidja (kohati hoiab neid ka vallasekretdr).

Riigikogu erikomisjon ei loe selliseid lahendusi korruptsioonivastase seadusega kooskolas
olevaks.



Majanduslike huvide deklaratsioonid esitas valdades 1514 ametiisikut, neist
mittetdhtaegselt 160 (39 vallas). Kuid on veel 92 ametiisikut (24 vallas), kelle MHD oli
esitamata veel siis, kui vallavolikogud Riigikogu komisjonile andmed saatsid (seega juunis-
juulis).

Paljud vallavolikogud viitasid deklaratsioonide mittedigeaegse esitamise pohjusena, et MHD
vormid saadi Riigikantseleist hilinemisega.

Ka vallavolikogudel oli raskusi maaratlemisega, kes on nende vallas majanduslike
huvide deklaratsioonide esitajad. Analoogiliselt linnavolikogudega on deklaratsioone
kogutud nooremametnikelt (sekretdrid, arvutioperaatorid, hoolekande- ja kantselei-
tootajad), kassapidajatelt jt. See nditab, et vallavolikogud ei jargi korruptsioonivastases
seaduses satestatud kriteeriumi - ametiseisundit.

Mitmele majanduslike huvide deklaratsiooni hoidjale deklaratsiooni esitamise kohuslaste
vdljaselgitamine ei andnud tdpset tulemust ka valdade l6ikes. Komisjonile esitatud andmete
jargi on niisuguseid ametnikke valdades vaid 66 (see arv peaks olema reaalsuses suurem).
Teatiste esitamise (KVS §14 Ig. 9) korrektset praktikat veel ei ole. Mitme deklaratsioonihoidja
olemasolu puudumist kinnitas tervelt 94 vallavolikogu.

Ametipalga olemasolu voi selle puudumise deklareerimine on probleem Eesti valdades. Ka
siin on hulgaliselt juhtumeid, kus volikogu liikmed deklareerivad ametipalgana oma
pohitodkohal saadava téotasu voi ametipalga. See ei vdimaldanud saada 6igeid andmeid.
174 vallavolikogu teatasid Riigikogu komisjonile, et vaid 462 isikut ei saa ametipalka (s.0. ca
30% 1514-st). Osa vastas lakooniliselt: koik saavad ametipalka.

Mittedige arusaamine ametipalgast ei vdimaldanud saada adekvaatseid andmeid ametiisikute
taiendavate tuluallikate olemasolu kohta. Nii on Riigikogu komisjonile esitatud arvandmete
jargi valdades vaid 462 ametiisikut (s.o. iga kuues), kes saab mingisugust taiendavat tulu.

Korruptsioonivastase seaduse §4 loike 2 punkti 17 ei ole rakendatud 122 vallas. 42
vallavolikogu on teatanud, et omavalitsuse vara flisilise voi eradigusliku juriidilise isiku
valdusse, kasutusse voi kdsutusse andmise lile otsustava organi koosseisu kuulub kokku
265 ametiisikut. Osa vallavolikogusid on seisukohal, et niisugused kiisimused otsustab igal
Uksikjuhul kas vallavolikogu ise voi vallavalitsus.

Riigikogu erikomisjon kogus ka valdade I16ikes andmeid, kes on valla

esindajad dritthingute juht- ja jirelevalveorganites. Saadud andmed nditasid, et suures osas
valdades puuduvad dritihingud, kus omavalitsus on osanik voi aktsionar. Selliste valdade arv
on 99 (174-st). 67 vallavolikogu on teatanud, et nendel on niisugused aritthingud ja valdasid
esindab seal 137 ametiisikut. Esindajateks on vallavanemad ja abivallavanemad, volikogude
esimehed, volikogu liikmed, raamatupidajad ja teised spetsialistid, sekretdar-asjaajajad.

Ka vallavolikogudes pole majanduslike huvide deklaratsioonideavalikustamise podhimdotet
Uthesuguselt tolgendatud. Paljudes volikogudes (65 e. 37% andmeid esitanutest) otsustati
avalikustada ainult vallavolikogu liikmete ja vallavalitsuse liikmete MHD, jattes



omavalitsusametnike deklaratsioonid lldse avalikustamata. Osa volikogudest asusid
seisukohale, et mitte iihegi ametiisiku majanduslike huvide deklaratsiooni ei avaldata.

lisaku vallavolikogu on ka mitteavalikustaja. Otsuse eripdra on neil selles, et lubavad
avalikustada vaid tihe MHD - volikogu esimehe oma. KVS §14 [6ike 3 kohaselt esitab
volikogu esimees aga deklaratsiooni riigikontroldrile, kes avalikustab selle §15 [6ike 2 nouet
tdites Riigi Teataja Lisas. Seega volikogu esimehe MHD avalikustamine pole seaduse jargi
vallavolikogu otsustada.

Analoogilise “vea” tegid ka J6hvi, Jdrvakandi ja Salme vallavolikogud. Selle vahega, et nemad
otsustasid avalikustada volikogu esimehe kérval ka vallavanema MHD.

Koik kdsitletud otsused on korruptsioonivastase seaduse rikkumine, kuna KVS §15 Idige 3
ndeb ette volikogu liikmete ja vallavalitsuse liikmete deklaratsioonide avalikustamise.
Volikogude otsustada on seadus jatnud muude omavalitsusametnike deklaratsioonide
avalikustamise. Killalt suur osa vallavolikogusid (69 e. 40%) on votnud vastu otsuse, et
avalikustataksek®ik esitatud deklaratsioonid. Seaduse kohaselt oli neil selleks digus.

Komisjonile esitatud andmed sisaldavad veel teisigi omapdaraseid lahendusi. Nii

leidis Kdpu vallavolikogu 6ige olevat avalikustada tiksnes vallavolikogu liikmete
deklaratsioonid. Muhu vallavolikogu asus seisukohale, et volikogu otsustab igal aastal, kelle
MHD avalikustatakse. Moniste vallavolikogu lisas avalikustamist otsustades seadusest mitte-
tuleneva klausli, et MHD avalikustatakse vaid ametiisiku enda ndusolekul valla péhi-
maadrusega sdtestatud korras. Noos otsustati, et omavalitsusametnike deklaratsioonid
avalikustatakse vallavolikogu istungil.

Nii nagu linnades, on ka valdades volikogud maaranud avalikustamisevaljaannet erinevalt.
Peamiselt lahendati kiisimus valla infolehe véi muu kohaliku ajalehe (monel juhul
maakonnalehe) kasuks. Ometi kasitleti avalikustamise kohana veel raamatukogusid, valla-
kantseleid, teadetetahvleid (stende). Kolmel juhtumil otsustati, et Riigi Teataja Lisas voi selle
elektroonilises andmekogus.

Komisjon pidi tddema, et on volikogusid, kes andmete esitamise ajaks polnud veel
avalikustamise kiisimust otsustanud. Riigikogu komisjon nadeb selles ohtu, et
avalikustamisega tahtlikult venitatakse. Vaid Gksikud vallavolikogud satestasid endale
kohustuse, millal MHD avalikustatakse.

Ndited. Ahja - iiks kord aastas, hiljemalt augustis;, Avanduse - deklaratsiooni esitamise kuule
Jdrgneval kuul; Konguta, Vaivara,Vastemdisa - kahe kuu jooksul, arvates MHD esitamise
tdahtajast,; Lihula - kolme kuu jooksul peale MHD esitamise tiahtaega. Tootsi, Tori - kaks
nddalat pdrast MHD esitamise tdhtaega vallasekretdri juures kahe nddala (Toris kahe kuu)
Jooksul, Vinni - igal aastal hiljemalt 1. juuliks; Kullamaa,Pélva - hiljemalt |I.

novembriks, Mdetaguse - kuue kuu jooksul peale esitamise tihtaega.



Riigikogu erikomisjoni arvates tuleks Riigikogul kaaluda, kas KVS §18 I6ikes 2 vdljendatud
seisukoht - deklaratsiooni andmed avaldatakse liks kord aastas, on rakendatud digesti.
Komisjon tuleb siin vdlja seaduse muutmise ettepanekuga.

Riigikogu komisjonil on andmed, kuivord vallavalitsuse volikogud on kasutanud
korruptsioonivastase seadusega antud digust kehtestada ametikohtade loetelu, millel
tootamiseks annab loa kohaliku omavalitsuse tditevorgan - vallavalitsus (KVS §20 Ig. 3). Seda
fakultatiivset normi on otsustanud taita vaid tksikud vallavolikogud. Neid on 4

(Alatskivi, Jarva—Jaani, Karksi, Karla). Tegelikult voib siia arvata veel kaks

vallavolikogu. Albuvallavolikogu otsustab igakordse personaalse erandi véimaldamise
ise,Vasalemma vallavolikogu pole loetelu kehtestanud, kuid vallavolikogu esimehe
kaskkirjaga on lubatud vallavanemal ja abivallavanemal td6tada erafirmade juhatajana.
Riigikogu erikomisjoni arvates viimati nimetatud juhtum korruptsioonivastase seadusega
kooskolas ei ole.

Vallavolikogudelt saadud andmete jargi oli ka valdades juhtumeid, kus majanduslike huvide
deklaratsioone esitati kehtivuse kaotanud seaduse alusel. Neid fakte on kokku 27 vallas.
Uldjuhul esitati MHD uue korruptsioonivastase seaduse ja uue formulari jargi teistkordselt.
Vaid kolm vallavolikogu ei ndudnud uute deklaratsioonide esitamist.

2.4. Andmeid mitte esitanud voi sellest keeldunud omavalitsusiiksused.

Riigikogu erikomisjoni podrdumisele linnade ja valdade volikogude poole ei reageerinud 5
linnavolikogu (Kehra, Kilingi-Némme, Mustvee, Suure-Jaani, Térva) ning 31

vallavolikogu (Ambla, llluka, Kadrina, Kaiu, Kareda, Karula, Kernu, Koigi, Kéo, Kadina, Karu,
Laeva, Lasva, Lehtse, Liimanda, Mikitaméae, Noarootsi, Paistu, Piirissaare, Poltsamaa,
Puhajarve*, Pihalepa, Saksi, Saku, SOmeru, Tahkuranna, Tartu, Toila, Veriora, Viimsi, Vdike-
Maarja).

* Plihajdrve vald ei ole enam eraldi omavalitsuslksus.

Komisjon on seisukohal, et sellega rikuti kahte seadust. Esiteks korruptsioonivastase
seaduse §16 ldikes 2 vdljendatud nouet: deklaratsioonide hoidjad on kohustatud Riigikogu
komisjonile andma aru neile kdesoleva seadusega pandud kohustuste taitmisest. Teiseks on
rikutud avaldustele vastamise seadust (RT 1 1994, 51, 857; 1996, 49, 953), mille kohaselt
kohalikud omavalitsused on kohustatud margukirjadele kirjalikult vastama hiljemalt ihe kuu
jooksul, arvates margukirja saabumisest, Riigikogu liikmetele aga isegi kiimne pdeva
jooksul.

Oiguskantsler on 16.04.1999 kirjaga Riigikogu liikmetele vastates sedastanud, et avaldustele
vastamise seaduse §3 l6ike 2 jargi on riigiasutused, kohalikud omavalitsused ja nende
ametiisikud kohustatud vastama 10 pdeva jooksul, arvates avalduse voi mdrgukirja
saabumisest. Tdiendava uurimise vajadusel voivad riigiasutused, kohalikud omavalitsused ja
nende ametiisikud tihtaega pikendada kuni tihe kuuni, olles kohustatud sellest mdrgukirja
voi avalduse esitajat kirjalikult informeerima. Riigikogu liikmete péérdumist tuleb kdsitleda
madrgukirjadena avaldustele vastamise seaduse mottes.



Puudulikud vastused saatsid Riigikogu komisjoni kirjale Narva linnavolikogu

ja Vastemdisa vallavolikogu. Esimene neist ei esitanud arvandmete uldistust, vaid valjavotted
deklaratsioonihoidjale tleantud deklaratsioonidest. Teine saatis vaid arakirja volikogu 14.
juuli 1999. a. madrusest “Korruptsioonivastase seaduse rakendamise kord”, mille joustumise
ajaks oli alles 1. august 1999.

Riigikogu komisjonile saatsid kill vastuseks kirja Rakvere vallavolikogu
ningTamsalu vallavolikogu, kuid keeldusid ildse andmete esitamisest.

3. KORRUPTSIOONIVASTASE SEADUSE KOHALDAMISEL ILMNENUD PROBLEEMID

Riigikogu komisjonile laekunud arvandmete analiiisimisel ilmnes, et korruptsioonivastase
seaduse kohaldamisel (rakendamisel) on olnud lihetaolisi probleeme nii ministeeriumides
(valitsusasutustes) kui ka kohalikes omavalitsustes.

3.1. Seadusest ei loetud Uheselt vdlja, kellele see laieneb, kes on kohustatud esitama
majanduslike huvide deklaratsiooni (kohustatud subjekt). Oli protesteerijaid, oli MHD
esitamisest keeldujaid (mitmete volikogude liikmed). Kui KVS jdrgi ei esita deklaratsiooni
koik ametnikud, siis ATS nduab, et seda teeksid kdik, kellel on ametikoht. Probleemiks ongi
voimaliku kollisiooni véltimine kahe seaduse vahel. Uks lahendustee on siin KVS §4 1dike 2
loetelu uuesti labivaatamine Riigikogus. Sellest on praegu vilja jaetud nditeks valla- ja
linnavalitsuse lilkkmed, kuigi seaduse §15 Idige 3 ndeb ette nende MHD avalikustamise.
Kisimus on ka linna - ja vallaasutuste juhtides, prokuroérides.

On avaldatud isegi seisukohti, et maavaldades pole métet MHD esitamist nduda ja et
deklareerijate ringi peaks oluliselt kitsendama.

3.2 Korruptsioonivastasest seadusest ja majanduslike huvide deklaratsiooni vormist ei loeta
vdlja, millise perioodi kohta MHD lildse tdidetakse, kas eelmise aasta voi jooksva aasta
kohta, kas deklareeritakse hetkeseis (MHD punktid 5, 10, 11, 12).

3.3. Seadus ei ole madranud, kes on kohaliku omavalitsuse osalusega aritithingu juht - ja
jarelevalveorganite MHD hoidja (vrdl. KVS §4 Idige 2 punkt 18 ja §14 Idiked 5 ja 6).

3.4. Ametipalga deklareerimine. Eriline probleem oli see volikogude liikmetele, kes ei saa
volikogust ametipalka. Tekkis kiisimus, et kui nad ei saa ametipalka, kas siis tuleb saadav
hivitis deklareerida formulari punktis 12 kui tdiendav tuluallikas. Arusaamatusi tekkis ka
siis, kui deklaratsioonis margiti ametipalgana pohitédkohal saadav tootasu - tekitati nii ju
kollisioon palgaseadusega.

3.5. Osa ametiisikuid valdades keeldus avalikustamast andmeid neile kuuluva kinnisvara,
soidukite ja pangaarvete olemasolu kohta.

3.6. Kritiseeriti deklaratsiooni vormi punkti 8, kus on valja jdetud aktsiate nimi-vadrtus ning
noutakse nende turuvadrtuse markimist.



3.7. Ei saada aru deklaratsiooni punktist 10, kas seal ndutakse voetud vélasumma naitamist
vOi hoopis vblasumma jadki deklareerimise hetkel.

3.8. Vaidlustatakse ametiisiku lahisugulaste andmete esitamist ametiisiku majanduslike
huvide deklaratsioonis. Ka seda, et markida tuleb alaealised lapsed ja surnud.

3.9. Uheselt ei ole mdistetud deklaratsiooni punkti 12 (tdiendavad tuluallikad) Deklaratsiooni
tditjad lahtusid vastamisel vaid pakutud naidisloetelust. Osa kirjutas rahalise vaartuse, osa
mitte. Tosteti Ules kiisimus, kas punktis 12 tuleb ndidata vaid maksustamisele kuuluv tulu.

3.10 Protesteeritakse MHD vormide hilinenult saamise vastu ning vormi liigenduse vastu, kus
vajalik informatsioon ei mahu ettendhtud ridadele dra.

3.11. Seadusest ei selgu, kuidas toimub vastutuselevétmine, kes esitab materjalid ja kellele
vastutuse kohaldamiseks.

Sisulisi probleeme on korruptsioonivastase seaduse kohaldamisel veelgi. Samas ilmnes, et
128 vallavolikogul ei tekkinud KVS rakendamisel mitte mingisuguseid probleeme.

Riigikogu komisjon ndeb korruptsioonivastase seaduse kohaldamise probleeme veelgi
laiemalt, kui komisjoni ministeeriumidest ja omavalitsustest teavitati. Neile otsib komisjon
lahendusi korruptsioonivastase seaduse tdiendamise ja kohatise muutmise kaudu.

4. ERIKOMISJONI POOLT ETTEVALMISTATAVAD SEADUSEPARANDUSED JA TAIENDUSED

Riigikogu andis 27. aprillil 1999. a. otsusega (RT |1 1999, 43, 502) erikomisjonile diguse teha
ettepanekuid seaduste muutmiseks voi tdiendamiseks. Komisjon ei kiirustanud nende
tegemisega, otsustades dra oodata, millised on korruptsioonivastase seaduse kohaldamise
esimesed tulemused. Niitid on véimalik ndaha, milliseid parandusi tuleb teha, et seadust
saaks tulemuslikumalt tdita. Erikomisjon on seisukohal, et esimesed olulised seaduse-
muutused tuleb teha: krediidiasutuste seaduses, Riigi Teataja seaduses, Riigikogu tédkorra
seaduses, korruptsioonivastases seaduses ning avaliku teenistuse seaduses.

Kdesolev lilevaade on kinnitatud Riigikogu erikomisjoni istungil (6. 12. 1999) ning on
otsustatud esitada Riigikogule.

Markused

1. Avaldatakse liihendatult

2. Riigikogu korruptsioonivastase seaduse kohaldamise erikomisjoni kuuluvad: Jaan
Poor (esimees, Eestimaa Rahvaliidu fraktsioon), Lauri Vahtre (aseesimees, Isamaaliidu
fraktsioon), Vambo Kaal (Mé6dukate fraktsioon) Tonu Kauba (Keskerakonna
fraktsioon), Maret Maripuu (Reformierakonna fraktsioon) Tiit Toomsalu (Eestimaa
Uhendatud Rahvaparteifraktsioon) ja Mai Treial (Eesti Koonderakonna
fraktsioon)Erikomisjoni e-post: korruptskom@riigikogu.ee
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Ettekanne Riigikogus 22.09.1999 - Riigivara kasutamise ja sdilimise iilevaade
Juhan Parts (RiTo 1), riigikontrolor
Lugupeetud Riigikogu juhataja! Austatud Riigikogu liikmed!

Teile esitatud ulevaade erineb eelnevatel aastatel koostatust oluliselt. Varasemad lile vaated
kirjeldasid riigivara olemit ja selles aasta jooksul toimunud muudatusi ning sisaldasid
uldistatud hinnanguid riigivara arvestusele ja riigivaraga tehtud tehinguile.

Tanavune tlevaade koosneb kahest osast. Uheks on arvamus eelmise aasta riigieelarve
tditmise aruande kohta. Eelnevail aastail oleme selle esitanud iseseisva dokumendina, mis
tavaliselt on jaanud rahanduskomisjoni ja pole Riigikogu saali jdudnud.

Ulevaate teine osa sisaldab kokkuvdtet meie 1998. aasta olulisematest kontrollimistest, mis
eelnevail aastail on Riigikogule esitatud osana Riigi kontrolli tegevusaruandest. See kirjeldab
riigi vara sdilimist ja olukorda riigi vara kasutamisel.

Riigikontrolli Glesanne kdérgeima kontrolliasutusena on anda Riigikogule ja avalikkusele
kindlustunnet, et riigi vara lle peetav arvestus on dige ning aruandlus kajastab tdetruult riigi
vara ja finantsolukorda. Lihidalt ttlen nii: igaliks tehku oma t66d.

Riigikontroll ei pea tegema ja ei hakka tegema seda, mis on Rahandusministeeriumi ja
valitsuse Ulesandeks. Kiill aga on meie llesanne informeerida Riigikogu ja avalikkust sellest,
mis valitsuse ja tema tditevorganite poolt on tegemata jaanud.

Me ei vastanda end neile, vastupidi - me kasitleme end koostddpartneritena, ndustajatena. Ja
mul on siinjuures hea meel tddeda, et enamuses kiisimustes, mida me oma llevaates
tostatasime ja mida ma ka tdna kasitlen, ihtivad meie seisukohad ja pitdlused
Rahandusministeeriumi ja valitsuse omadega. See annab lootust, et jargmisel aastal on meie
Ulevaate rohu asetused teised ja ma ei pea siis kordama seda, mida ma teile tdna raagin,
ning mida ma seoses analoogse ettekandega peaaegu samas sdnastuses rdakisin siin aasta
tagasi.

Peatun jargmistel kiisimustel:
I Mis on riigi finantsjuhtimise pohiprobleem?
Il Kus on riigibilanss?

lll Sisekontroll ja Euroopa Liidu rahad.
IV Mida on 6pitud Maapanga juhtumist?

I Mis on riigi finantsjuhtimise péhiprobleem?

Alustuseks tsiteerin Briti peaministrilt Disraeli, kes tles 1881. aastal Briti Parlamendi
Alamkoja ees esinedes:



“Ma olen seda siin saalis juba nii tihti maininud, et mul on peaaegu hdbi seda korrata, aga
kahjuks ei ole see pohimote veel avalikus arvamuses juurdunud, et kulud séltuvad
poliitikast”.

Mitmed meie poolt tehtud ettepanekud on seotud riigieelarve kulude eesmargistatuse
noudega. See eeldab avalike vahendite juhtimise pdhimottelist - ma réhutan: pohi-mottelist,

mitte kosmeetilist voi juhuslikku timberkorraldamist.

Keerukamalt vdljendades tdhendaks see strateegilise juhtimise ja selle tsukli terviklikku ja
korraparast rakendamist.

Riigieelarve planeerimine algab kahe lihtsa kiisimusega:

Mida me saada tahame? Millised on meie strateegilised prioriteedid ja ldhiaja sihid?
Prioriteet ei saa olla mingi riigivaldkond kui selline.

Mis meie strateegilised valikud meile maksma lihevad?

Riigieelarve tditmise aruande arutamise kdigus peaksime me saama vastused veel kahele
lihtsale kiisimusele:

Mida me tegelikult saime?
Mis see meile maksma laks?

Riigikontroll teataks Teile siis, et valitsuse vastused neile kiisimustele on diged ja
usaldusvddrsed. Nii saame teha korrektseid plaane, hinnata oma tegevust ja olla tapsemad
tulevikuplaanides.

Avalike vahendite juhtimise slisteemi eesmark on anda vastus neile kiisimustele. Ka kdesolev
aruanne peaks olema selle eesmargi teenistuses, teda ei tohiks kasitleda asjana iseeneses.

Austatud Riigikogu liikmed, kas see tdna on niil?

Kuid teile esitatud aruanne on vaid jadmae veepealne osa ja te eksite kui arvate, et kogu info
on vee aluses osas ja tuleb vaid sealt vdlja tuua. Sellist infot, mida teil otsustamise kdigus
vaja laheb, ei ole ka madalama taseme aruannetes. Sistemaatiliselt seda tdana veel ei koguta,
koondata ega analiiisita.

Ja mis kobige huvitavam, tihti olen kuulunud seisukohti, et seda ei tehta seepdrast, et
Riigikogu ei ole seda kiisinud. Lugedes riigieelarve seaduse erinevaid kehtinud redaktsioone

ja samuti kehtivat, ei ole see ka otseselt valejutt.

Eelarvereform



Lahenemised eelarvestusele, ressursside jaotamisele ja finantsjuhtimisele muutuvad pidevalt
soOltuvalt sellest, millist kolmest eelarvetegemise funktsioonist peetakse peamiseks, kas
avalike vahendite kasutamise kontrollimist, avalike vahendite tulevase jaotuse planeerimist
vOi avalike vahendite juhtimist.

Eelarveprotsess peab vastavalt mainitud funktsioonidele tagama kolm peamist valjundit:
tldine fiskaalne distsipliin,

strateegiliste prioriteetide mdaratlemine ning

tohus ja mojus teenuste pakkumine.

Kas need funktsioonid tadideti hasti, peab vastama eelarve tditmise aruanne.

Siiski ei aita ka parim eelarveprotseduur, lihvituim eelarvemenetlemise tehnika ega
rahvusvahelistele standarditele vastav arvestus ja aruandlus, kui avaliku sektori motteviis ei
ole tulemustele orienteeritud.

Usun, et teie roll siin saalis on eelkdige muuta seda motteviisi, kiisides alati neilt, kes eelarve
koostasid ja ellu viisid, mida Eesti Vabariigi kodanikud eelmisel aastal kulutatud raha eest
said. Sellest kiisimusest algab koik.

Il Kus on riigibilanss?

1998. aasta riigieelarve tditmise aruande koostamisel kehtinud riigieelarve seadus sdtestas
aruande esimesena osana bilansi. Uldlevinud tidhenduses on bilanss llevaade varadest, see
tahendab asjadest, rahaliselt hinnatavatest digustest ja kohustustest. Antud juhul pidanuks
teile esitatama ulevaade keskvalitsuse varadest. Seda pole, ja pole olnud ka kéigil eelnevail
aastail, kuigi seadus seda néudis. Riigieelarve baas seadus, mille kdesoleval aastal vastu
votsite, sellise bilansi koostamist riigieelarve tditmise aruande osana enam ei ndéuagi.

On bilanss vajalik? Kindlasti on. Bilanss annab ilevaate riigi varalisest seisust, kohustustest
ja nende voimalikest katteallikatest. Selliste andmete koondamine ja korrastamine bilansiks
on vajalik tegevuse pikemaajalisel kavandamisel, aasta jooksul toimunu ja jargmiseks
aastaks kavandatu moju hindamisel. Oleksid sellised bilansid midagi Eestile ainuomast?
Kaugel sellest. Enamus riike koostab neid ja need esitatakse seadusandjale koos riigi tulude
ja kulude aruandega. Nii nagu neid esitavad ariithingud oma uldkoosolekutele. See ei
tahenda, et riik oleks ari.

Bilansi koostamist peab vajalikuks ka Rahandusministeerium. Miks seda siis seni pole? Aga
sellepdrast, et selleks peavad riigiasutused pidama tulude ja kulude tekkepdhist arvestust
nii, et seda arvestust kajastavad andmed oleksid konsolideeritavad riigi bilanssi.

Mooddunud aastal pudti sellist arvestust riigiasutustes juurutada, kuid see ei dnnestunud.
IImselt mitmetel objektiivsetel, eelkdige tehnilistel pdhjustel. Loodan, et tinavu eelmise



aasta vead ei kordu. Kuid bilansi koostamisega seonduvad ka mitmed teoreetilised
probleemid ning neist mitmete osas tuleb teha keerukaid pohiméttelisi otsuseid.

Kdigepealt - kuidas aruandeid konsolideerida? Ning mis veel keerulisem - kuidas hinnata
asju, 6igusi ja kohustusi nende tegeliku vadrtuse jdrgi. Selgitan. Nditeks - kas ja kui, siis
kuidas hinnata Rahvusraamatukogus ja Kunsti muuseumis olevaid varasid? Kuidas hinnata
Toompea lossi voi Kadrioru parki? Kuidas ja kui pika perioodi peale hinnata riigi kohustusi
kodanike ees nendele makstava pensioni osas?

Koiki neid kiisimusi ei suudeta korraga otsustada. Kuid see ei tdhenda, et bilanssi, nii head
vOi halba, kui me seda tdna teha suudame, ei peaks lildse koostatama. Selles osas oleme me
Rahandusministeeriumiga thel meelel. Kuid olgem realistid. Rahandus-ministeeriumi
ametnikel on jooksvat t66d rohkem, kui nad suudavad korralikult dra teha. Ja kui seadus
neid bilansi koostamisega ei kdsi tegelda, siis nad sellega tosiselt ka ei tegele.

Seepdrast kordan ette panekut, mille esitasime juba riigieelarve baas seaduse eelnéu kohta:

seadus peab sdtestama riigi vara bilansi riigieelarve tditmise aru ande osana. Veel parem, kui
see satestataks ka riigieelarve eelndu seletuskirja lisana. Miks seda ei arvestatud, jadb meile

arusaamatuks. Koéik olid ju sisuliselt poolt.

lll Sisekontroll, finantskontroll ja Euroopa rahad

Sisekontrollististeemi valitsussektoris juurutamisega seonduv on nagu parim koomiks.
Erinevad valitsuskabinetid ei ole suutnud enam kui kuue aasta jooksul luua toimivat
sisekontrolli- ja siseauditisisteemi. Vaatamata isegi sellele, et Euroopa Liidule on juba lle
aasta tagasi ette kantud sisekontrollisiisteemi loomisest.

Valitsuse eelmise koosseisu moodustatud komisjoni t66 |dppes tulemusteta. Poole aasta
jooksul ei ole ka voimul olev valitsus suutnud kinnitada vastavat tegevuskava. Siiani on
kehtestamata sisekontrolli ja siseauditi rahvusvaheliselt Gldtunnustatud standardid. Vilja on
tootamata sisekontrolli eeskirjad. Valitsusasutuste olemasolevad sisekontrolli voi -
revisjoniteenistused on uldtunnustatud nduetele vastavateks siseauditi teenistusteks timber
korraldamata. Siseaudiitorite vdljadpet ega tdienddpet ei ole alustatud. Valitsuse sise-
audiitori teenistus on asutamata. Riigikontrolli andmetel ei ole (ihelgi ministeeriumil
madratletud sisekontrolli eesmarke ega koostatud asjakohaseid tegevuskavasid.

Mis on pohjuseks? Riigikontrolli hinnangul on pohilisteks pohjusteks valitsusasutuste juhtide
vdhene juhtimisalane ettevalmistus ning kaasaegse hea juhtimistava mittetundmine, samuti
sisekontrolli asjatundjate vahesus Eestis. Riigikontroll on esitanud asjatundjate komisjonile
ja Rahandusministeeriumile paketi ettepanekuid ja soovitusi, mis on tdidesaatva riigivéimu
poolt jaetud rakendamata.

Sisekontrollististeemi keskseks alamsiisteemiks on finantskontrollisiisteem. Tohusa
finantskontrollisiisteemi puudumise parast on Eesti riiki pidevalt kritiseerinud mitmed
rahvusvahelised organisatsioonid ja institutsioonid. Tanaseni ei ole riigis ka toimivat
finantskontrollististeemi.



Euroopa Liidu Gks pohinduetest eelstruktuurfondidest ja struktuurfondidest rahastamise
avamiseks on tdhusalt toimiva finantskontrollististeemi olemasolu. Ei ole vist ka ametnikku,
kes ei teaks, et esimesi rahasid loodame alates jargmise aasta 1. jaanuarist.

Ma tahan teid informeerida 1999. aasta suvistest Euroopa Komisjoni otsustest, mis
puudutavad eelstruktuurifonde. Nendes on sdnaselgelt esitatud Euroopa Liidu poolsed
nouded, millele finantsjuhtimis- ja kontrollisiisteem peab vastama, et neid vahendeid
kandidaatriikidele antaks. Samuti ka juhis, et juhul kui need ei vasta voi ka ei viida ellu
asjakohast tegevuskava, mis lubaks saavutada standarditejargse olukorra 01.01.2002, siis
lihtsalt seda raha ei anta.

Samuti anti juhis, et juhul, kui aastaks 2002 pole saavutatud standarditele vastavat
kontrollististeemi taset ja puudub asjakohane tegevuskava, raha lihtsalt ei anta.

Riigikontrollil ei ole tana teavet selle kohta, et Euroopa Komisjon oleks otsustanud anda
Eestile selles kisimuses ajapikendust. Samuti ei ole Riigikontrollil teavet selle kohta, et
Vabariigi Valitsus viljeleks asjakohast tegevust vastava siisteemi kiireks loomiseks.

Kuigi finantskontrollisiisteemi nduab Euroopa Liit, peaks see ennekdike olema siseriiklikuks
prioriteediks kui Uheks elemendiks juhtimise kvaliteedi tdstmisel.

IV Mida on 6pitud Maapanga juhtumist?
Ma kasitlen seda kui tGhte ndidet, millega 1998. aastal Riigikontroll kokku puutus.

Eesti Maapanga juhtumit kutsuti analliiisima ka Taani ekspert Eigil Molgaard, kes esitas
ettepanekud eesti finantssiisteemi tdrgeteta toimimiseks. Ka Riigikontroll esitas Vabariigi
Valitsusele ja asjakohastele ministritele ettepanekud.

See kurb lugu, mis ldks riigile maksma sadu miljoneid kroone, ei ole I16ppenud.

Me ei tea, kes selle asja eest vastutab. Eesti Pank voi valitsus v6i moni ametnik voi see
juhtide paraad, kes sealt erinevatel aastatel ldbi kdinud on? Uks neist, muide, usaldati parast
pankrotti tditma Kaitseministeeriumi asekantsleri kohustusi.

Molgaardi ettepanekuid, selgitada vdlja kogu tdde ja ainult tdde ei ole tiidetud. Kas keegi
Uldse teab, millal politsei prokuratuuri juhtimisel voi vastupidi esitab kohtule
kriminaaldigusliku versiooni sellest loost? Senimaani on teated sellelt rindelt (isna vahe-
lubavad - uurija (ilmselt on neid (iks) tutvub tuhandete panka alles jadnud paberitega.

Tuleb ndustuda Molgaardiga, et selles loos tde viljaselgitamine on lihiskonna moraali
tervendamise seisukohast krutsiaalne. Laiemalt on see ka Eesti kui digusriigi proovikivi.
Kisimus on valjunud seega Riigikontrolli padevusest, soovin nii siseministrile kui teile
visadust toe leidmiseks.



Minu Uks vastamata kiisimus paljude hulgas oli, miks paigutas Rahandusministeeriumi
osakonnajuhataja asetditja 6. juuni enneldunal panka veel paarkiimmend miljonit krooni voi
miks pensiondride raha “investeeriti” kiimneid kordi lGledoseeritult just sellesse panka ja
seda ministri enese otsusel voi miks Riigikantselei kinnisvara vo6randamisest saadud tle
kiimne miljoni krooni just sinna panka hoiustas jne.

Molgaardi jareldus pohjustest oli, et kogu lugu taandub [6ppkokkuvéttes juhtimisele ehk mil
maadral tleminekumajandus suudab luua sellise juhtimiskultuuri, mis vastab turumajanduse
tingimustele.

Paralleelina riigisektorist on ju tegemist tuntud fraasiga eurodokumentides - ja nimelt
haldussuutmatusest.

Tema ettepanek oli luua niidelda uue aja juhtide koolitamiseks eraldi institutsioon, kaasates
rahvusvahelist kapitali ja oskusteavet, samuti riigi- ja erakapitali. P6hieesmark keskenduks
just rahvusvahelise kvaliteediga juhtimisharidusele. Himmastavalt kerge-kaeliselt loobus
valitsus sellest ettepanekust, markides et Eestis ju korraldatavat piisavalt igasuguseid
seminare ja koolitusi, sh juhtimisalal.

Juhtide professionaalne tase, ja selles on oluline koht pideval enesetdiendamisel ning
koolitusel, on madrava tahtsusega avaliku halduse téhususele. Tulenevalt demokraatia
pohimottest, ei saa riigil olla eesmargitut voi eesmarkidest sdltumatut majandustegevust,
sealhulgas peab riigi majandustegevusest olema adekvaatne ja selgeltmdistetav llevaade.

Lugupeetud Riigikogu, minu veendumus on, et teile esitatud ettepanekute ja pohimotete
juurde tuleb teil tagasi tulla.



Missugune peaks olema Eesti eradiguse siisteem
Uno Mereste (RiTo 1), Riigikogu liige, Reformierakond

Eesti eradiguse siisteemi korrastamine on tdusnud pdevakorrale seoses
Justiitsministeeriumis koostatud “Voladigusseaduse”! eelndu esitamisega Riigikogu
menetlusse. Eelndu autorite arvates peab voladigusel olema eradiguses edaspidi senisega
vorreldes hoopis olulisem koht.

Slsteemi senine korrastamatus, millest tahetakse vabaneda, vdljendub véladiguse tdahtsuse
suurendamise pooldajate ehk véladigus-laste arvates selles, et erinevaid lepinguid
reguleeritakse praegu eraldi digusalade raames, naiteks todlepinguid t66diguse,
rendilepinguid rendidiguse, tarbija-kaitselepinguid tarbijakaitsediguse raames jne. Eraldi
kasitletavate digusalade paljususki on digussiisteemi rangemat korrastamist taotlejatele
pinnuks silmas. Slisteemi korrastatus peab eelndu autorite arvates vdljenduma praktiliselt
selles, et kodiki eradiguslikke lepinguid hakatakse reguleerima voladiguse raamesz2.

Katse voladiguse rakendusala paljude siiani eraldi kdsitletud digusalade arvel laiendada on
pohjustanud elavaid protestiavaldusi eeskdtt to60iguse spetsialistide seas. See on tdiesti
ootuspdrane. T666igus on uks selliseid eradiguse alasid, mille tdiustamisele, sealhulgas ka
korrastamisele on rahvusvahelises ulatuses, eriti URO Rahvusvahelises Tédorganisatsioonis
(ILO) palju tahelepanu piihendatud ja silmapaistvaid tulemusi saavutatud. Niid selgub
kummalisel viisil, et rahvusvahelises ulatuses tehtud digussiisteemi korrastustoo tulemusi
tuleks vbladiguslaste ettepanekul hinnata Eestis digussiisteemi korrastamatuse ilminguiks?!

Oigussiisteemis3 véladigusele omistada kavatsetava uue rolliga seoses ei teki suuri
probleeme muidugi mitte ainult t66-, vaid ka paljude teiste digusalade valdkonda kuuluvate
lepingutega. Et kokkupdrked teiste digusaladega ei ole siiani veel niisamasuguse teravusega
avalikkuse tahelepanu keskmesse tousnud, seletub eelkdige sellega, et teistel aladel ei ole
ametithingutega ligilahedaseltki sama vdimsaid organisatsioone ega elukutseliselt nende
alade oiguskiisimustele spetsialiseerunud juriste.

Oigussiisteemi kavatsetava reformiga seoses on seni kogu tihelepanu koondunud
voladigusele. Pea tdiesti tdhelepanuta on jadnud digussiisteem - missugune see peaks olema
vOi voiks olla, mida selle reformimisel voi korrastamisel peaks valtima ja mida taotlema.

Pandektistlik digussiisteem

Oigusnormide mitmekesisuse tdttu on neid juba vdga kaugest minevikust alates piiitud
stistematiseerida. Aluseks on olnud kas diguslikult reguleeritavate objektide (maa, vara,
perekond jne) voi diguse teoreetiliseks aluseks olevad vaatesiisteemid. Esimesi selliseid
korrastuskatseid, mis oma tdhtsuselt otsaga tanapdeva ulatuvad, oli arvatavasti usundliku ja
ilmliku ehk puhtjuriidilise normistiku eraldumine, mis kujunes valja Vana-Roomas pdarast
Puunia sédu ja millega Gthenduses nii digusloome kui diguse tdlgendamine muutusid
puhtilmalikuks asjaks.



Tanapdevases mottes vOib digussiisteemist kui digusnormide korrastamise siisteemist
radkida alates Rooma tavadiguse lleskirjutamisest keiser Justinianuse kdsul 553 aastal

pdrast Kristust. Nn digestade (digestide) ehk pandektide nime all kirjapandud kujul parandati
see edasi jargmistele pdlvkondadele.

Pandektides kasutatud digusnormide slistematiseerimisviisi on nimetatud hilisemas
kirjanduses pandektististeemiks ja vaatestikku, mis peab vajalikuks selle siisteemi ranget
jargimist, pandektismiks. Pandektististeemis olid eradiguslikud normid jaotatud viieks
rithmaks, mis moodustavad tanapdevases mottes viis madalamat jarku digust ehk digusala:
1) tlderadigus ehk eradiguse uldosa; 2) voladigus; 3) asjadigus; 4) perekonnadigus; ja 5)
parimisdigus4. (Vt joonis 1).

ASIOIGUS YOLAOIGUS
I
Y, ERAQIGUS v
FERERONMN A- PAR IMIS-
OlIGUS OIGUS

Joon. 1. Oigusnormide rithmitus pandektisiisteemis. Oigusalad, nagu neid on eristatud

rooma oOiguses alates 6. sajandist parast Kristust kuni Saksa praegu kehtiva eraseadusliku
BGB loomiseni 19. sajandi l16pul.

Need viis digusala hélmasid algselt kogu tolleaegse Rooma diguse ja selline digusaladeks
jaotumus moodustas pika aja jooksul ammendava digusklassifikatsiooni. Vdljaspool neid
oigusi ei olnud muid sama tahtsusjarku kirjutatud digusnorme.

Riigivoimu osa oli diguse rakendamisel ja ka tdiendamisel esialgu suhteliselt vaike.
Tahtsaimaks digusloojaks osutus Roomas esialgu kohtumagistraat, kes tdiendas ja parandas
kehtivat 6igust kohtuasjade lahendamise tulemusi kajastavates igaaastastes ediktides

(lad. edictum). Juba sel ajal ilmnesid ka esimesed tunnused sellest, et just véladigus oli



pandektisiisteemis niisugune klassifikatsiooniiiksus, kuhu vois kanda kdige sagedamini
mone digusnormi, mis kuhugi mujale hdsti nagu ei kuulunud. Aina elavnevas
majanduskeskkonnas hakkasid juba Roomas vdlja arenema mitmesugused kontrahti- ehk
lepinguliigid, sealhulgas laenutagatisi kdsitlevad lepingud, mille objektil oli vélaga ainult
vdga kaudne seos. Eradiguse hilisemas arengus tdi pandektistiliku voladigusega
reguleeritavate objektide kasvav eemaldumine vélast kaasa esialgu ammendavana méeldud
viielksuselise pandektisiisteemi lagunemise.

Pandektismi parand Eesti diguses

Rooma digus oli aluseks kogu Euroopa 6iguskultuuri kujunemisele ilma vaheaegadeta kuni
19. sajandini. Selle kaudne mdéju ulatub tanapdevani. Ehkki praeguseks on rooma digusest
kui niisugusest loobutud ja kdigis riikides rakendatakse oma digussiisteeme, on need koik
rooma Oigusest tugevasti méjustatud.

Saksakeelses kultuuriruumis rajati sellele 19. sajandil eradiguse kasitluse slisteem, mis on
sdilinud praegugi kehtivas Saksa eraseadustikus -Birgerliches Gesetzbuch'is ehk lihendatult
BGB-s>. Saksa eraseadustik on ranges vastavuses pandektisiisteemiga ja koosneb viiest
raamatust: | - Gldosa (sks Al/lgemeiner Teil); Il - volasuhtedigus (sks Recht der
Schuldverhdltnissen); ll - asjadigus (sks Sachenrecht); IV - perekonnadigus

(sks Familienrech?®) ja V - parimisoigus (sks Erbrech®®.

Pohimotteliselt samasuguseid, samuti raamatuteks nimetatavaid osi sisaldas ka 1940. aasta
eesti tsiviilseadustiku eelndu. See jai algava Vene okupatsiooni tottu kill seadusena valja
kuulutamata, ent hilisemates kasitlustes on sellele omistatud teoreetilise eeskujuna
tegelikult niisugune tahtsus, nagu see oleks juba kehtinud. Eesti tsiviilseadustiku eelndus on
jargmised raamatud: | - lildosa, Il - perekonnadigus, Il - parimisdigus, IV - asjadigus ja V -
voladigus?.

Vordlemisel BGB-ga selgub, et Eesti tsiviilseadustiku 1940. aasta eelndus on ainult
raamatute jarjestus erinev. Miks on v6ladigus ja asjadigus, mis BGB-s on paigutatud kohe
Uldosa jarele, pandud meil viimasteks, selle kohta ei ole andmeid sdilinud. Voib oletada, et
sellega taheti rohutada eradiguse uusaegset orienteeritust mitte niivord majanduslikele
asjaoludele (volad ja vara) kui just sotsiaalsetele (perekond, inimene), mis on demo-
kraatlikule riigile omasemad. Ent see on ainult oletus, mis lahtub eeldusest, et oludes, milles
saksa digussiisteemi enam-vdahem tdpne jiljendamine oli seatud varjamatuks eesmargiks,
otsustasid eelndu tegijad raamatute jarjestust BGB-s siiski tapselt mitte jargida, sest leidsid
selleks tolleaegses Uihiskonnas nende arvates piisavalt tahtsaid asjaolusid.

Pandektistliku volamoiste hagustumine

Pandektislisteemi pika, peaaegu poolteist tuhat aastat kestnud mojuaja jooksul toimunud
Uhiskonna ja diguse arenguprotsessis on selle eri osadesse ehk raamatutesse koondatud
normistiku tldises muutumises mondagi erinevat. Suhteliselt vihe on muutunud lldine
eradigus, mille sisu moodustavad erinevuse kasitlemine flitsilise ja juriidilise isiku vahel,
digustoimingud, tdhtajad ja tahtpdevad jms.



Nii perekonna-, asja- kui parimiséigus on oma normistikuga orienteeritud ka tanapaeval,
niisamuti nagu kauges minevikuski, ikka perekonna, asjade (kinnis- ja vallasvara) ja
pdarandamisega seotud probleemide diguslikule lahendamisele. Muidugi on kdigi nende
oiguste objektndhtustest arusaamises palju muutunud. Mees ja naine on niiud vordsete
oigustega abielupooled, pdrandi jaotamise reeglid on muutunud jne - ent ndahtustena, millele
vastav digus on fokuseeritud, on nad jadnud pohimotteliselt endisteks.

Airmiselt palju on muutunud seevastu véladiguse hélmealas. Kuuendal sajandil parast
Kristust oli isikutevaheliste majandussuhete seadustega korraldamine peaaegu tundmatu.
Oludes, milles véladigus kujunes, oli vola tekkimise, sissendudmise ja dramaksmise
probleemistik majanduskdibes pea ainus, mis lldse seadusandliku véimu poolt reguleerimist
palvis ja mida seetottu ka seaduste vahendusel reguleerima hakati. Kuidas, missugustel
eeldustel ja missugustes piirides majanduslikke suhteid inimeste vahel korraldati, ei olnud
neil aegadel veel eriline probleem. Kui mingite tehingute eeldused, tingimused ja s6lmimise
vorm neil eradiguse arengu algaegadel mingit tahelepanu palviski, siis peamiselt tekkivate
vOlgade toestamise ja sissendudmise vdimaluste tagamise seisukohast, olles seega vblaga
otseselt seotud. Tahtis oligi ainult see, et igaliks oma volad korralikult kinni maksaks. Seega
vastas nimetus ‘voladigus’ selle normistiku kaudu reguleeritavale objektile, nii nagu seda
inimesed uldiselt mdistsid, peaaegu niisama hasti kui nimetused ‘perekonna- voi
parimisdigus’.

Pandektistliku véladiguse normistiku kujunemine on kajastanud digusnormide vahendusel
reguleeritava tegelikkuse ehk nn normiteadusliku tegelikkuse muutumist. Sedamdédda,
kuidas majanduslikud suhted arenesid ja keerulisemaks muutusid, on pidevalt suurenenud
volaga otseselt mitteseotud asjaolude hulk, mida taotletakse reguleerida digusnormide
vahendusel. Neist paljude puhul avaldub seos vélaga vdaga kaudselt ega ole mingil maaral
nende digusliku reguleerimise otseseks vdi isegi mitte peamiseks pdhjuseks.

19. sajandist alates on eriti suurenenud inimeste toist tegevust reguleerivate normide hulk,
mis kdsitlevad toopdeva pikkust, todtingimusi, puhkuse korraldamist, toédohutust,
inimestevahelist kditumist ja muid sellesarnaseid asjaolusid, millega seotud detail-
probleemistik erineb tunduvalt tiipilisest volaprobleemistikust. 20. sajandil lisandusid
sellele mitmesugused digusnormid, mis kasitlevad drilihingute organiseerimist ja nende t66
korraldust, tarbija- ja, keskkonnakaitset, faktooringut, liisingut jms.

Volaga otseselt mitteseostuvate normide lakkamatu lisandumise tulemuseks oli véladiguse
nime kandva digusala mahu vaga joudus suurenemine, millega kaasnes selle sisemise
heterogeensuse jatkuv kasv. Siseheterogeensuse kasvu hoogustas muuseas eriti see, et
vOlalepingute kasitlusega hakati siduma mitmete teistegi eradiguslike lepingute s6lmimist ja
lepingutingimusi reguleerivaid digusnorme.

Kogu see digusala, mida pandektide kirjapanekul nimetati voladiguseks, ei ole juba vdaga
pikka aega orienteeritud enam niivord volale kui majanduslikule kategooriale, vaid peamiselt
mitmesuguste korralduslike seikade reguleerimisele majanduslikus kdibes. Nende seikadega
seoses, peamiselt teatavate kokkulepete tditmata jatmisel voi rikkumisel, voivad kiill ka



volad tekkida, ent nende tekkimine ei ole reguleerimisobjekti suhtes sugugi mingi
valtimatus, seega ka mitte keskne asjaolu voi siindmus.

Tulemuseks on olnud, et digusala ajalooline nimetus ‘v6ladigus’ on aja jooksul kaotanud
oma otsese, vélalepingu ja uldse vélaga seotud tihenduse. Uha enam on sdna ‘véladigus’
hakanud olema lihtsalt ilma omatdhenduseta tehniline margis peaaegu kogu lepingudiguse
kohta, mida teised neli pandektilist 6igusala - tlderadigus, perekonna-, parimis- ja
asjadigus ei holma. Puhtformaalse klassifikatsioonitihikuna voiks voladigust nimetada
seetdttu juba ammu koigi nende teiste pandektisiisteemi kuuluvate diguste suhtes ka lihtsalt
“muuks” eradiguseks.

Pandektismi ja teadustunud digussiisteemi vastuolud

Pandektististeemi esmakujunemisel, mis seisnes eri ajastutest sdilinud tavadiguse
kirjapanemises, kasitati 6igust kas kui jumalate poolt seatud, suverdani tahet vdljendavat voi
muud sellelaadilist algupara omavat kohustuslike kditumis- ja talitlemiseeskirjade kogu,
mille kohta mingid muud uldisemad reeglid ja pohimotted ei kehtinud. Hilisemas
ajalookaigus, eriti 19. ja 20. sajandil, mil inimestevahelised majandusliku ja sotsiaalse
koostd0 vormid ettendgematult mitmekesistusid, eradiguse pandektisiisteemist aga rangelt
kinni peeti, oli selles mitmete suurte loogiliste vasturdakivuste tekkimine véi juba algusest
peale selles peitunud vasturaakivuste ilmsikstulek valtimatu.

Pandektislisteemi vananemus paistab eriti silma lepingute kasitluses. Oludes, milles vélg oli
peamine diguslikult reguleeritav eramajanduse kategooria, oli vdlasuhteid reguleeriv leping
ehk vélaleping keskse tahtsusega lepinguliik majanduslikus kdibes. Kuna teistegi lepingute
puhul oli digusliku reguleerimise tihelepanu keskmes volg, ei olnud selles midagi
moistetamatut, kui neidki teatud lldistusega volalepingutena kasitati. See tahendab, et
loogika seisukohalt ei olnud mdistete ‘volaleping’ ja ‘leping’ mahu- ja sisuerinevused eriti
olulised.

Tanapdeval eksisteerib vaga suur hulk mitmesuguseid eradiguslikke lepinguid, millest
enamiku s6lmimisel ei oma vola kategooria nimetamisvddrset tahtsust. On juba ammu selge,
et moiste ‘volaleping’ loogiline maht on vorratult vaiksem kui moiste ‘leping’ maht ja et
moiste ‘volaleping’ ja ‘t6d6leping’ sisu erinevused on vdga suured. Kdik eradigusliku lepingu
tdnapdevased eriliigid - mudgileping, Glrileping, kinkeleping, to6leping jms - lihtsalt ei
mahu dra volalepingu moistesse. Ei ole ka mingit sisulist alust kasitleda neid eri liiki
vOlalepingutena. Seepdrast on pandektisiisteemis kujunenud tava kdsitada koéiki lepinguid
voladiguse raames ehk eri liiki volalepingutena niitidisoludes ilmselt loogikavigane (vt joon.
2) ja muutunud ammugi anakronistlikuks nahtusekss.
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Joon. 2. Modistete mahu- ja sisuerinevuste eiramisest tulenev loogikaviga, mis tekib, kui koiki
eradiguslikke lepinguid kasitada nagu eri liiki volalepinguid ja pltlida neid kdiki reguleerida
voladiguse raames. Moistete loogiliselt dige (A) ja vaar subordinatsioon (B).

Praegusoludes, kus digust kdsitatakse niitidisteaduste kontekstis ja ldhtudes samadest
metodoloogilistest alustest, mida rakendatakse kdigi teistegi teaduste suhtes, ei saa leppida
sellega, kui kuulutatakse, et 6iguses voi digusteaduses on (iks voi teine mdistusevastane
lahend vastuvaieldamatu seetottu, et see on “lihtsalt nii”. Seda tajuvad ka need, kes pilitiavad
pandektisiisteemist iga hinna eest kinni pidada. Véladigusega lihenduses valjendub see
ponnistustes luua teoreetiline alus vola moiste laiendamiseks ka sellistele vahekordadele,
kus keegi tegelikult kellelegi vélgu ei ole ega ole kunagi tundnud ennast kellelegi volgu
olevat. Kdikvdimalikke teoretiseerimiskavalusi kasutades piitakse seletada, et kdik
inimestevahelised lepingulised suhted, kaasa arvatud isegi abielusuhted (!), olevat teatud
vaatekohast “tegelikult” volasuhted ja mis tahes lepingud seega eri liiki vblalepingud.
Lopptulemusena joutakse jareldusteni, et kui lepinguid, mis ei ole vélalepingud, mitte
vaadelda sellistena, nagu neid igapdevaelus moistetakse ja nagu neid tegelikult
isikutevaheliste suhete reguleerimiseks kasutatakse, vaid teatud erilisest (?) vaatekohast, siis
olevat nad koik tegelikult (?) eri liiki volalepingud (!!!). Seega ei saavat kdigi eradiguslike
lepingute vblalepingutena kasitamist teaduslikult (?) vaidlustada®. Kogu selles retoorikas jadb
selguseks, miks ei tule lepinguid vaadelda nii, nagu nad igapdevaelus oma iilesandeid



tdidavad ja nagu neid tegelikult ka moistetakse. Miks on neid tarvis vaadelda mingist
“erilisest”, tegelikku oiguspraktikat eiravast vaatekohast?

Hoolimata sellest, et teooriad, millega lritatakse seletada, nagu oleksid koik lepingulised
suhted volasuhted, on kohati paris leidlikud ja huvitavad, on nad siiski hadateooriad -
loodud spetsiaalselt selleks, et vabandada aegunud Gigussiisteemi ajaloolises arengus
paljastunud loogilisi vastuolusid. Ukski teooria ei suuda kummutada vastuvaieldamatut
tosiasja, et ‘leping’ kui mahukam mdiste hélmab ka ‘vblalepingu’ ja et kdigi eradiguslike
lepingute, sealhulgas to6lepingute kdsitamine vblalepingutena on rajatud selgele
loogikaveale, mis paljastub hasti joonisel 2.

Praktiliseks jarelduseks sellest on, et Eesti digussiisteemi korrastamisel tuleks selle tihe
iseseisva osana ehk esimest jarku digusalana ndha vdladiguse asemel lepingudigust.
Volalepinguid kasitlev voladigus voiks olla ainult lepingudiguse osa, mitte aga hélmata kogu
lepingudigust, nagu see on sdtestatud “Voladigusseaduse” eelndus.

Uued oigusalad valjaspool pandektisiisteemi

Voladiguse aina suurema mitmekesistumise protsessiga rodbiti on hakatud koikjal
kehtestama eradiguslikke seadusi ja terveid seadustikke valjaspool kehtivaid
pandektisiisteemis eraseadustikke ja seega ka valjaspool pandektistlikku véladigust. Esimesi
ulatuslikumaid digusalasid, mis eraldus pandektistlikust voladigusest, oli majandus-,
ajaloolise nimetusega kaubandusodigus. Sellele digusalale tiitipilist normikompleksi holmab
Eestis praegu driseadustik. Kaubandusodiguse tunnustamine valjaspool voladigust seisva
iseseisva digusalana tahistas loobumist viietihikulisest eradiguse slisteemist.

Teisena vOib nimetada t6606igust, sealhulgas toolepingute tingimusi ja nende sélmimise
korda reguleerivaid seadusi, mida ei loeta seotuiks ei BGB-ga Uldse ega eriti mitte selle
volasuhete 6iguse raamatuga, ehkki vélasuhete raamatus kasitletakse teiste lepingute kdrval
ka todlepinguid. Austria t600igust sisustab praegu nditeks enam kui 100 eraldi seadust
vdljaspool ABGB-d (A/lgemeines Biirgerliches Gesetzbuch), ehkki ka selles on kasitletud
toodlepinguid.

Eraldi seadused sisustavad uute, varem tundmatute digusnormidega t666igust, miigidigust,
keskkonnadigust, tarbijakaitsedigust, keskkonnadigust jt - ent mitte enam vastavaid
eraseadustikke, mis on jaanud truuks pandektistlikule viieks raamatuks jaotatusele.

Eradiguse uusi alasid, mis viide pandektislisteemi “vanasse digusesse” dra ei mahu,
tdhistatakse nditeks Austrias tUldnimetusega eri-eradigused (die Sonderprivatrechte). Seda
vOib euroopaliku eradiguse poolteist aastatuhandet kestnud arengus pidada oluliseks
struktuurimuudatuseks - senisele viiele digusalale on lisandunud mitu uut digusala.

Eri kiisimus on, kas nimetus eri-eradigused on eraseadustikku mittekuuluvate diguste kohta
sisuliselt kullalt iseloomustav ja tabav. Mille poolest moodustavad nditeks to6dlepingut
kasitlevad normid, mis sisalduvad BGB-s, vihem erilise ja BGB-sse mittekuuluvates
seadustes sisalduvad t66lepinguid kasitlevad digusnormid rohkem erilise t606iguse?



Sisuliselt on seda raske seletada. Tundub, et eri (saksa keeles Sonder) esineb siin mitte
erilisuse, vaid rohkem eraldatuse, Uldisest véladigusest lahus voi eraldi kdsitletuse mottes.
Ent jaetagu probleemi see tahk kdesolevas kirjutises ldhemalt kdsitlemata.

Seadussiisteemi ja digussiisteemi struktuurierinevused

Kui voérrelda heas pandektistlikus vaimus koostatud BGB viieraamatulist struktuuri Saksamaa
Oigussiisteemi struktuuriga, nagu seda tutvustavad seal laialt levinud juriidilised
kdsiraamatud, teaduslikud llevaateteosed ja koérgkoolidpikud, siis selgub, et nad erinevad
pohjalikult. Saksa eraseadustiku struktuur ei lange kokku saksa eradigussiisteemi
struktuuriga, nagu see esineb neis teostes. Sama on tdaheldatav ka teistes riikides.

Erinevused selle vahel, kuidas digusnorme rithmitatakse BGB-s ja dpikutes-kdsiraamatutes,
on kujunenud valja puhtpraktilistel pdhjustel. Neis peegeldub viimastel sajanditel toimunud
normiteadusliku tegelikkuse muutumine ja selle méju diguse struktuurile, sellal kui nditeks
BGB kehtib praegu niisamasuguse struktuuriga, nagu see 19. sajandil kirja pandi.

Idilliline aeg, kus kehtiva seadustiku struktuur ja kehtiva diguse ehk digussiisteemi
struktuur tapselt kokku langesid, nii et nende vahel ei olnud tarvidust vahet teha, on jaanud
seega minevikku. Oiguse struktuur, nagu seda praegusajal niiteks Saksamaal teaduslikes
teostes kasitletakse, on kehtiva eraseadustiku BGB struktuurist marksa liigendatum, palju
Ulevaatlikum ja ka loogilisem.

Eesti seisukohalt on praegu aktuaalne, missuguseks kujundada meie eradiguse struktuur.
Voimalikke valikuid on vahemalt kaks. “Véladigusseaduse” eelndu kohaselt peaksime aluseks
votma klassikalise pandektisiisteemi, millest jareldub, et kdiki eradiguslikke lepinguid peaks
reguleerima voladiguse raames.

Ajalugu on ndidanud, et hoolimata pandektisiisteemi tdhtsusest eradiguse ajaloos, ei ole
selle idealiseerimiseks tdnapaeval siiski pdhjust. Oleks marksa arukam, kui arvestaksime
digusnormide rithmitamise kogemusi, mis on saadud Mandri-Euroopas viimase sajandi teisel
poolel, ja votaksime oma eraseadustiku struktuuri kujundamisel aluseks mitte saksa
eraseadustiku (ka mitte Eesti 1940. aasta tsiviilseadustiku eelndu) struktuuri, vaid eradiguse
struktuuri, nagu seda praegu kasitletakse digusteaduses ja ka diguspraktika kdsiraamatutes.
Sellega tagaksime oma seadustiku suurema kaasaegsuse, selguse ja parema kooskdla
inimeste tanapdevase digusteadvusega.

Piirdudes konkreetsete muudatuste kirjeldamisel, mida selline suunamuutus meie praeguses
oiguspoliitikas eeldab, liksnes eespool toodud nditega, tihendaks see, et loobuksime ideest
kehtestada pandektistlik “Voladigusseadus”. Selle pandektistliku, kogu t666igust hélmava
voladigusseaduse asemel tuleks kehtestada nii sisult kui struktuurilt tanapdevane
lepinguseadus, millesse kuuluks lihe osana teiste kdérval muidugi ka volalepingute kasitlus.

Loomulikult tuleks Eesti lepinguseadus kujundada heas vastavuses Euroopa Liidu
lepingudiguse pdhimdtetega'®, Eradiguse Uhtlustamise Rahvusvahelise Instituudi (UNIDROIT)
poolt viljatootatud “Rahvusvaheliste kaubanduslepingute pdhimdtetega”!! ja URO 1980.



aasta konventsiooniga rahvusvaheliste kaubalepingute kohta, mis on ka Riigikogu poolt
ratifitseeritud'2. Tahelepanu vaarib, et Gkski neist dokumentidest ei kdsitle voladigust, vaid
lepinguid ja lepingudigust! Nii tagaksime meie digussiisteemi kooskdla Euroopa Liidu
oigusega ja valdiksime uhtlasi rahva digusteadvusega vastuolusid ja loogikavigu, mis on
paratamatud, kui plilaksime voladigusega hélmata koiki eri laadi eradiguslikke lepinguid.

Pandektisiisteemi ja eradiguse monede niiiidissiisteemide vordlus

P6hjused, miks korgkoolidopikutes ja praktiseerivatele juristidele méeldud kadsi-raamatutes ei
kasitleta Saksa kehtivat eradigust mitte selliste normiriihmade - diguste vdi digusalade -
kaupa, nagu nad esinevad kehtivas saksa eraseadustikus BGB-s, on vdga lihtne. Seadustiku
slisteem on vananenud ja raskepdrane, see ei soodusta eri normide omavahelist digesti
sidumist, vaid pigem raskendab seda. Kuuendal ja isegi veel 16.-19. sajandil parast Kristust,
kui kujunes BGB siisteem, oli selline digusalade jaotus hea ja vastas tolleaegsetele
majanduslikele oludele, praeguseks on see lootusetult vananenud.

Voib oletada, et kui silmapaistvad Rooma juristid, kes panid kunagi kirja pandektid, oleksid
pidanud arvestama nii mitmekesiseid majandussuhteid, nagu valitsevad tdnapadeval, oleksid
had digusnormid jaotanud kindlasti hoopis teisiti ja suuremaks arvuks digusaladeks. Ja paris
kindlasti ei oleks nad koiki majanduslikke suhteid reguleerivate digusnormide kogumit
nimetanud voladiguseks.

Korvutades pandektisiisteemi ja nditeks saksa diguspraksise kdige populaarsemas ja
suurima levikuga kdsiraamatus kasutatavat digusnormide rithmitamise siisteemi, palvivad
tahelepanu nendevahelised olulised erinevused (vt lisa 1).

Esimeseks, teatud mottes liheks kdige olulisemaks erinevuseks, on eradiguse piiramine
selliste digusaladega, mille ulatuses avalikdiguslikel normidel ei ole otsest tdhtsust, voi kus
nende tihtsus on suhteliselt viike. Oigusalad, mille ulatuses on oluline arvestada nii- véi
teistsuguses ulatuses ka avalikdiguslikke norme ja mida seetdttu osa teoreetikuid kasitleb
eradiguse ja avaliku diguse vahe- ehk segadigusena, on eraldatud omaette digusalaks. Seda
kasitletakse pika kirjeldava nimetuse all “Ettevotlus- ja majandusdigus. T66digus.
Sotsiaaldigus”.

Teiseks paistab silma, et vdlasuhte méistet kasitletakse “Uldise lepingudiguse” nimetuse all,
millega on valditud voi vahemalt piititakse valtida eespool kasitletud jamedat loogikaviga,
mis tekib paratamatult, kui loogilise mahu poolest vdiksema moistega ‘voladigus’ hdlmata
‘lepingudigust’ kui mahult suuremat digust.

Kolmandaks kasitletakse miuiigidigust, litirimis- ja rendidigust jt ligikaudu sama-suguseid
Oigusi iseseisvate eradiguslike lepingudigustena, mitte eri liiki vblalepingutena. Sellest voib
jareldada, et kui nende lepingute osapoolte vahel esineb vdlgu, siis rakenda-takse nende
suhtes volasuhte moistet eeskatt lldise lepingudiguse maoistestikku kuuluva mdistena.

Neljandaks dratab tihelepanu eradiguslike lepingutega seotud diguste (§ 3: muigidigus,
Glrimis- ja rendidigus jt) eristamine eradigustest kui sellistest, milleks on laenu- ja



pangadigus (§ 4), kindlustusdigus (§ 5), vastutusodigus (§ 6), asjadigus (§ 7), perekonnadigus
(8§ 8) jt. Nende diguste vahelisi erisusi otsides selgub, et esimesed neist on digusalad, mille
koosseisus on volasuhete lahendamisega seotud normide osatdhtsus suhteliselt suurem ja
mida seni levinud tavalises kdnepruugis nimetatakse enamasti “voladiguslikeks lepinguteks”
(saksa keeles schuldrechtliche Vertrage).

Viiendaks erisuseks on seik, mis pdlvib meie voladigusevaidlustega tithenduses erilist
tahelepanu - t060igust ei kasitleta Gldse mitte eradiguse, vaid eradiguse ja avaliku diguse
vahepealse ehk segadigusena, liheskoos ettevotlus- ja majandusodiguse ning
sotsiaaldigusega. Viimase asjaoluga Gthenduses tasub meenutada meie t060iguse
spetsialistide, nditeks prof. H. Siiguri korduvaid meeldetuletusi, et t66digust ei saa kdsitada
puhtakujulise eradigusena, rddkimata sellest, et kdsitleda seda voladiguse raames!'3.

Mitmesuguseid tdhelepanuvdarseid seiku vdib tGhelt poolt pandektisiisteemi ja
“Voladigusseaduse” eelndu siisteemi ning teiselt poolt saksa diguspraksise kdsiraamatus
kirjeldatava digussiisteemi vahel taheldada veel rohkesti. Ent piirdudes ka ainult viie tlalpool
sOnastatud erinevusega, voib teha Uldistava jarelduse, et traditsioonilisest BGB-slisteemist
kinnipidamisest olulisemaks peetakse llevaatlikkust diguse kdsitlemisel ja paremate
vOimaluste tagamist digusnormide vahelistesse seostesse slivenemiseks.

Eri riikides on eri autorite poolt esitatud mitmesuguseid variante kehtivate digus-siisteemide
voimalike struktuuride kohta. Vaadeldes lisaks eeltoodule veel ainult Austria digusslisteemi
lisa 2 andmetel, palvib tahelepanu kdigepealt eri-eradiguse staatuse eristamine, kusjuures
Uheks selliseks diguseks on nditeks kaubandusdigus, mida Saksa diguse nilidisslisteemis ei
arvestatud uldse eradiguse koostisse.

Teiseks padlvib tdhelepanu t660iguse kdsitlemine eri-eradiguste hulka kuuluva digusena.
Voladiguses eristatakse kaht osa - lld- ja eriosa. Vdladiguse eriosas kasitletakse
mitmesuguseid eri lepinguid, sealhulgas ka té6lepinguid, mida peetakse nii to60iguse kui
voladiguse Uhiseks reguleerimisobjektiks. Kirjeldades todlepingut voladiguse objektina,
margitakse, et “see on Uihtaegu ka peamine kasitlusobjekt tervele omaette digusalale:
toooigusele”4,

Eri iguste omavaheline pdimumine

Vilja arvatud erijuhtumid, mida siin ei ole motet kdsitleda, voib liks digusnorm kuuluda
ainult Ghte seadusesse. Selles mottes on mistahes norm seaduse kinniselement ja ka
seaduste struktuuri kinniselement, mis kuulub just sellesse seadusesse, millega see on
kehtestatud, ega saa kuuluda mingisse muusse seadusesse.

Oigusega on lugu teisiti. Oigus kui kehtivate digusnormide kogum véib olla, nagu eespool
selgus, vdga mitut moodi digusaladeks jaotatud, kusjuures valitud jaotamisviisi voivad
oluliselt mojustada ka subjektiivsed tegurid, nagu jaotaja (siistematiseerija) informeeritus
reguleeritavatest suhetest ja nende muutumisest, niisamuti ka tema teoreetilised
lahtepdhimotted.



Ajal, millal kujunesid praegu Kesk-Euroopas kehtivad eraseadustikud ja nende struktuurid,
moisteti digusalade Uksteisest eraldatust niisamuti, nagu seadustike lUksteisest eraldatust
ehk elementaristlik-mehhanistlikult: iga 6igusnorm vois ja pidi kuuluma mingisse uhte
oigusesse ehk oigusalasse ja liksnes sinna. Tanapdeval oleme joudnud uldise
slisteemiteooria tundmise vorra rikastunult selleni, et mdista mitte ainult paljude siisteemide
omavabhelist tihedat seotust, vaid ka nende ositist l[abipoimumist kui tosielufakti, mis mitte ei
raskenda stisteemide kasitlemist, vaid hoopis hdlbustab seda.

Seost lepingudiguse ja voladiguse vahel tuleb mdista nagu integratsiooniseost, mille puhul
vOlalepingudigus, teiste sénadega koik volalepinguid puudutavad 6igusnormid, paiknevad
nende digusalade ristumisalal ja kuuluvad nii sellesse kui teise digusesse (vt joonis 3).
SeetOttu on mottetu vaielda selle dle, kas need satted kuuluvad lepingu- v6i véladigusse, voi
kui sellisesse vaidlusesse on mingis seltskonnas siiski satutud, siis sellele mingit tihest
lahendust leida.

TOOOIGUS
TOOLEPING

LEPINGUOIGUS

VOLALEPING

VOLAOIGUS

Joon. 3. Volalepingu ja té6lepingu koht lepingudiguse ja vastavale materiaal - eradiguste -
t660iguste ja voladiguste - siisteemis, kus nad on korraga kahedigusala kasitlusobjektid.
Selle kdsitlusmaali kohaselt reguleeritakse t66lepinguid lepingudiguse ja t6ddiguse, mitte
aga voladiguse raames, millega on valditud joonisel 2-B kujutatud loogikaviga ja arvestatud
thtlasi lihedaste Gigusalade liksteisega ldbip6imumist.

Nagu selgub piltlikult samalt jooniselt, vib lepingu- ja t660iguse vahelisi suhteid kujutada
pohimotteliselt samast mottelisest mudelist lahtudes. Toolepingud kuuluvad alasse, milles
nad on korraga nii selle kui teise, nii lepingu- kui t666iguse kasitlusobjektid. Valjapoole
lepingudigust jadvad lepinguvalised t666iguslikud suhted.

Eelmise alljaotuse 16pul margitud tdsiasja, et Austria digusslistemaatikute arvates on
tooleping korraga nii vola- kui to6diguse kasitlusobjektiks, voib pidada kinnituseks selle
kohta, et diguse mittelineaarne kasitlemisviis on digussiistemaatikas juba praktiliselt
tunnustust leidnud. Sisuliselt 6igem on aga kaheldamatult see, kui toélepingut otseselt



voladigusega ei seostata, vaid kasitletakse nende vahekorda nii, nagu joonistel 3 ja 4
kujutatud.

Analoogiliselt voib kasitleda ka suhteid lepingudiguse ja mis tahes teise eraldi kasitletava
materiaal-eradiguse vahel, kusjuures on ilmne, et nende diguste osade mahud, mis jadvad
vdljapoole lepingudigust, on vdga erinevad. Mida rohkem on mingis eri-eradiguses norme,
mis ei eelda lepingute s6lmimist ja nende tditmise jalgimist, seda s6ltumatum on vastav
erieradigus lepingudigusest ja vastupidi.

Kui mitut materiaal-eradigust tuleks eraldi kdsitleda, on kisimus, mille kdsitlemiseks ei ole
kdesolevas kirjutises ruumi. Ent s6ltumata sellest, kui suur on eraldi kdsitletavate eradiguste
arv, hoiaksid nende peret koos kaks eri suundades ja eri viisil toimivat digust - lepingudigus
ja voladigus. Lepingudigus on teiste eradigustega seotud nii, et holmab nende normistikust
osa, mis kasitleb lepinguid - vblalepinguid, té6lepinguid, miltigilepinguid,
kindlustuslepinguid, kinkelepinguid, toetuslepinguid jne.

Voladiguse siduv toime on eradiguse slisteemis teistsugune. Voladigus ei hdlma teisi eri-
eradigusi, nagu seda asjast lihtsustatult arusaajad on pluiddnud vaita. Ta kuulub ise ositi
lepingudigusesse. Voladigus laieneb mis tahes eradiguslike lepingute osapooltele, kui nende
vahel tekib volasuhe: kui Uks neist ei soorita digeaegselt oma kohustusi ja jadb teisele mis
tahes asjaoludel volgu. Olgu vélaks kas mingi rahasumma, kaubakogus voi teenustehulk,
igal juhul rakendatakse selle kindlakstegemisel ja sissendudmisel voladigust (vt joonis 4).

ERAOIGUS

Joon. 4. Volaodiguse eriline roll eradiguslike lepingute reguleerimisel. Juhul, kui mis tahes
lepingu poolte vahel ilmnevad vélasuhted - (iks jitab teise suhtes oma lepingujargse
kohustuse Gigeaegselt tditmata - lahendatakse need voladiguse normide kohaselt.



Oigussiisteemi mudelit, mille iihte telge pidi seob selle allsiisteeme lepingudigus ja teist
telge pidi vbladigus, voib kasitada kahemddtmelise digussiisteemina. Sellise kujutlusmudeli
kasutamisele Gleminek tagab tunduvalt paindlikuma ja téele lahedasema ettekujutuse nii eri
oigusalade vahelistest piiridest kui ka diguste omavahelistest sidemetest.

Tosiseik, et Uks ja sama leping voib eelkirjeldatud stisteemi rakendamisel olla sama-aegselt
kahe erineva diguse kasitlus- ja reguleerimisobjektiks (t66lepingu puhul nditeks nii t6606igus
kui lepingudigus), voib tunduda traditsioonilise lineaarse moétlemisviisiga harjunule esialgu
hairiv. Niisama hairiv voib ndida, et Gks ja sama digusnorm, mis kehtestatakse mingi tihe
seadusega, vOib osutuda kahe erineva diguse elemendiks - kuuluda korraga naiteks
lepingudigusse ja toodigusse. Pandektislisteemis oli ju koik nii lihtne: igat objekti reguleeris
ainult Gks 6igus ja iga digusnorm kuulus ainult Gihte selle siisteemi digusalasse. Kas ei tuleks
pandektisiisteemist ja pandektistlikust voladiguse mdistest kinni hoida just seepdrast, et see
tagab digusnormide hasti lihtsa jaotamise (klassifitseerimise) voimaluse?

Kuidas suhtuda mingi Gihe teadmiselemendi (ka digusnorm on teatud teadmiselement!)
mitmesse eri siisteemi samaaegsesse kuulumisesse, oli kunagi ks teaduseteooria kdige
kuumemaid kisimusi ja tdusetus eelmisel sajandil paljude eri teaduste puhul, iga kord
muidugi vaadeldava teaduse spetsiifikale ja eri riikides valitsevatele tihiskonna- ja
teaduspoliitilistele oludele vastavalt. Uldise siisteemiteooria arengu ja levikuga viimase
poolsajandi jooksul on eri slisteemide vastastikune labipéimumine ja korraga mitmesse
stisteemi kuuluvate allstisteemide olemasolu saanud tdiesti tavaliseks ja enam mitte kelleski
imestust dratavaks tdsiasjaks. Tahelepandav on, et vaadeldavate objektide kdsitlemine pole
muutunud sellega mitte keerulisemaks, segasemaks voi raskemini arusaadavamaks, vaid just
nimelt lihtsamaks, selgemaks ja arusaadavamaks.

Moningaid |dppjareldusi

Lihikeses artiklis ei ole moeldav anda ammendavat kirjeldust sellest, missugune vdiks olla
Eesti eradiguse siisteem selle kdigis liksikasjades. Piirdume seetdttu ainult ménede
kokkuvoétvate markustega.

Halvim lahendus on piilida eradiguse siisteem liles ehitada pandektistliku voladiguse
taastamisele, mis holmaks tdielikult kdigi eradiguslike lepingute reguleerimise voi isegi
tervikuna koik materiaalsed eradigused, s.o t660iguse, miiligidiguse, Ulrimisdiguse ja muud
analoogilised digusalad. Selline lahendus pohineks tanapdevaks pdhjalikult muutunud
reguleerimisobjekti tottu lubamatule loogikaveale ja oleks rdiges vastuolus rahva
digusteadvusega, mis ei tunnusta mis tahes eradiguslikke suhteid volasuhetena.

Keskne koht eradiguse slisteemis, sealjuures eradiguslike lepingute reguleerimisel, peaks
kuuluma mitte voladigusele, vaid lepingudigusele. Riigikogu menetluses oleva
“Voladigusseaduse” mammuteelndu tuleks imber konstrueerida lepinguseaduse eelnduks.

Lepinguseadus voiks alata lepingudiguse tldosast, milles kdsitletakse lepingupoolte digusi ja
kohustusi. Jarjekindlalt tuleks eristada lepingulisi suhteid vdlasuhteist, mis tekivad, kui
lepingulisi kohustusi digeaegselt ei tdideta. (Lepingudiguse lldosa voiks holmata suure osa



“Voladigusseaduse” eelndu paragrahvidest 8 - 201). Lepinguseaduse eriosa voiks alata
vOlalepingute resp. laenulepingute kasitlusega, millele voiks jargneda védrandamis-
lepingud, kasutuslepingud, kindlustuslepingud ja teised lepingud (so. pdhiosas praeguse
eelndu paragrahvidest 202 - 1182). Muidugi ei ole volaseaduse timberkonstrueerimine
lepingu-seaduseks tiksnes lUksiknormide tehniline imberpaigutusto6, see eeldab ka nende
teatavat sisulist t66tlust.

P6himottelise tahtsusega on lepinguseaduse ja materiaal-eradigusi reguleerivate seaduste
vahekorra lahendamine. Missugused t66lepinguid reguleerivad digusnormid peaksid olema
lepinguseaduses, missugused t6606iguslikes seadustes? Voi voivad koik todlepinguid
reguleerivad erinormid olla té6seadustes, eeldusel muidugi, et ka té6seadused juhinduvad
lepingudiguse lldnormidest, mis on toodud lepingudiguse tldosas?'> Sama klisimus tekib
muidugi ka mitmete teiste eradigusalade kohta, mille kohta kehtivad killalt pohjalikud ja
koigiti tinapdeva turumajanduse nduetele vastavad seadused.

URO ja Euroopa Liidu lepingudiguse péhimdtete, samuti Uldise siisteemiteooria seisukohtade
arvestamine digussisteemi struktuuri kujundamisel ning eri diguste omavaheliste seoste
kdsitlemisel on tdhtis vaga mitmes suhtes. See ei avaldu kaugeltki ainult digusnormide
loogilisemas siistematiseerimises ja muude no digustehniliste klisimuste lahendamise
lihtsustumises. Sellel on otsene tahtsus ka diguspoliitikas ja inimeste igapdevase elu
oiguslikul reguleerimisel kasutatavate meetodite pdhjendamisel. Pandektistliku véladiguse
juurutamisest loobumisel langeks dra nditeks vastamine tilikatele ja suuri segadusi
kllvavatele kiisimustele -mis mottes on tddleping volaleping; kes on té6lepingu puhul
volglane, kes volausaldaja; mis mottes on kingi saaja kinkija volausaldaja; mis mottes on
toetuse maksja toetatava volgnik jt —, millele ei saagi olla tdiesti arukaid ja Ghemadttelisi,
rahva digusteadvusega koigiti kooskoélas olevaid vastuseid. Muidugi eeldab see ka loobumist
loosungilisest pohimottest, nagu oleks digussiisteemi seisukohalt ainudige reguleerida koiki
eradiguslikke lepinguid vbladiguse raames.
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Oigussotsioloogia ja digusloome
Henn Kaarik (RiTo 1), Tartu Ulikool

Oiguse, digusteaduse, digussotsioloogia ja digusloome vahekorrad kuuluvad paljuvaieldud ja
paljuvaieldavate probleemide hulka. Eesti auditooriumi jaoks on need probleemid olulised,
sOltumatult sellest, kas ja millal Eesti Vabariik liitub Euroopa Liiduga. Alljargnevas kirjutises
on pudtud neid kisimusi lihidalt lahata, lahtudes juristi, sotsioloogi ja 6igussotsioloogi Max
Weberi seisukohtadest, liikudes tuntud saksa sotsiaalteadlaste Niklas Luhmanni ja Jiirgen
Habermasi kaudu konkreetsete digusteadust, digussotsioloogiat ja digusloomet siduvate
uurimusteni.

Oigussotsioloogia rajaja Max Weber on digust maaratlenud jargmiselt: mingit korda (die
Ordnung) nimetatakse oiguseks,

a) kui see kord on viliselt garanteeritud selleks spetsiaalselt maaratud inimeste grupi poolt
ja

b) kui sellel grupil on véimalus kasutada fltsilist voi psiithilist sundi ja

¢) kui see sund tagab korrast kinnipidamise voi vdljendub sellest lileastumise karistamises
(Weber 1990, 17).

Weberi diguse maadratlusest ilmneb selgelt, et 6igus garanteeritakse vdliselt. Erinevalt
eetilistest normidest, kus pohirohk on seesmistel, vabatahtlikel etc. teguritel, on digus
tagatud spetsiaalse “diguspersonali” poolt, kellel on volitused vajadusel tarvitada joudu voi
joudhvardust digusnormidest kinnipidamise tagamiseks.

Oiguse jarkjarguline ratsionaliseerumine, vastastikuses toimes oma sotsiaalse kontekstiga
on Weberi digussotsioloogia peateema. Peale selle on Weber digussotsioloogia
uurimisobjektina ndinud ka indiviidide igapdevase sotsiaalse tegevuse uurimist diguslikus
kontekstis.

Oiguse erineva tihenduse kohta juriidilise ja sotsioloogilise kisitluse raames kirjutab Weber:

“Kui me rddgime digusest, oiguskorrast, digusnormist tuleb rangelt eristada juriidilist ja
sotsioloogilist kasitlusviisi. Esimest huvitab ideaalselt kehtiv digus. Teisisénu: millist
tahendust, millist normatiivset motet peaks, loogiliselt korrektselt, omama mingi
digusnormina esinev keeleline viljend. Teine seevastu kiisib, mis tegelikult juhtub mingis
grupis, tulenevalt tdendosusest (vbimalusest), et sotsiaalsesse tegevusse haaratud indiviidid
- eriti need, kellel on sotsiaalselt olulised voimuressursid - peavad subjektiivselt teatud
norme kehtivateks /.../” (Weber 1990, 181).

Oiguse ajaloolise ratsionaliseerumisprotsessi kisitlemisel kasutab Weber kaht
analuisitasandit: ratsionaalsuse-irratsionaalsuse (mitteratsionaalsuse) tasand ning
formaalse-materiaalse tasand. Oigus vdib olla:



1. irratsionaalne, st mitte juhinduda uldistest reeglitest voi printsiipidest

a. formaalselt: juhindudes meetoditest, mis pole moistusparased (jumalakohus,
oraaklid etc.);

b. materiaalselt: juhindudes liksikjuhtumi konkreetsest poliitilisest, eetilisest,
emotsionaalsest etc. hinnangust;

2. ratsionaalne, st juhinduda lldistest reeglitest

a. formaalselt:

vdliselt: omistades teatud tdhenduse meeltega tajutavatele faktidele (simboolne
kditumine etc.),

loogiliselt: vdljendades oma reeglid lldistamise alusel saadud abstraktsete moistete
slisteemina;

b. materiaalselt: juhindudes ideoloogilise siisteemi mittediguslikest printsiipidest (eetika,
religioon, véim, poliitika etc.).

Kui ratsionaalse-mitteratsionaalse vahekord on uldjoontes selge, siis formaalse-materiaalse
vahekord vajab tapsustamist. Formaalne tdhendab Weberil eeskatt protseduurilist,
menetluslikku kiilge. Formaalne ratsionaliseerimine tdhendab protsessi, mille kdigus
korrastatakse loogiliselt protseduurireegleid. Materiaalne ratsionaliseerimine tahendab
olemasolevate protseduurireeglite allutamist kindlate eesmarkide saavutamisele. Esimesel
juhul on tadhtis, kuidas otsustatakse, teisel juhul on tdhtis, mida otsustatakse.

Oiguse areng on tihedalt seotud poliitilise arenguga ja sellest tingitud. Ridkides htumaade
oiguse evolutsiooni pohietappidest, margib Weber, et “need kdik on vdaga olulisel maaral
konkreetselt poliitiliselt pdhjustatud protsessid” (Weber 1990, 505). Oiguse ajalooline areng
on olulisel mairal vastuseks konkreetsetele poliitilistele vajadustele ja tellimustele. Oiguse
areng jouab oma korgpunkti formaal-ratsionaalses diguses, mis kujutab endast tihelt poolt
tavalist, igapdevast ja pidevat ning teiselt poolt rangelt asjakohast ja loogilist (s.0 mitte
konkreetse isiku huvidele allutatud) digussiisteemi.

Me vdime niisiis 6elda, et Weberi jaoks on diguse arengu allikad eeskatt Gihiskonnas ja mitte
riigis. Weberi kasitlusele on iseloomulikud kaks jargmist momenti.

1. Weber réhutab eriti diguse formaalse kvaliteedi tihtsust. ’igus peab olema erapooletu,
kindel, protseduuriliselt selge. Selline digus suudab tagada indiviididele maksimaalse
tegevusvabaduse. Oigusformalismi ohustavad mitmesugused materiaalsed (eetilised etc.)
néudmised, mida esitavad erinevad digusest huvitatud joud (Rechtsinteressenten). Weber
toob siin nditena Uhelt poolt toolisklassi, kes nduab oma sotsiaalmajandusliku olukorra
parandamise diguslikku reguleerimist. Teiselt poolt viitab Weber nn digusideoloogidele, kes
nouavad sotsiaalset digust, mis rajaneks kolbelistel postulaatidel (diglus, inimvaarikus etc.).
Siinkohal on vajalik osutada asjaolule, et kdik sellised néuded ei ole tingitud diguse enda
materiaalsest (eesmargile suunatud) ratsionaalsusest, vaid on diguse jaoks vdlise
iseloomuga. Oigus saab olla ennekdike erinevate huvide lepitamise, reguleerimise tehniline
vahend. Oiguse formaalne puhtus kannatab tdsiselt “kui sotsioloogilised ja majanduslikud
vOi eetilised arutlused astuvad juriidiliste moistete asemele” (Weber 1990, 512).! Weberi



jaoks ei ole vastuvoetav vabadiguse koolkonna katse sotsioloogiliselt jurisprudentsi
pohjendada (Weber 1990, 508).

Anglosaksi jurisprudents ei ole Weberi arvates midagi muud kui empiiriline kunst, sest siin:

1) puudub uldiste abstraktsete normide siisteem ja toimib ainult pretsedent;
2) kohtupidamine on oluliselt méjutatud kohtuniku isiklikust autoriteedist, mida omakorda
mojutab joukate huvigruppide ja klientide surve.

2. Teine moment on esimesest tuletatav. Weberi jdrgi saavad ratsionaalselt 6igust mdista,
luua ja sihiparaselt muuta ainult akadeemilise hariduse saanud professionaalsed juristid,
seda ei saa teha mittespetsialistid (Lajenrichtertum) (Weber 1990, 513).

Niisiis, diguse arengu allikas peitub kill Ghiskondlikus arengus, ent mitte igasugused
Uhiskonna poolt tulevad mojud ei saa digust muuta. Voib arvata, et Weberi jaoks on
oigussiisteemis olemas teatud filter, mis selekteerib valjastpoolt tulevaid mojusid ja mis
vdimaldab digusel Ghelt poolt reageerida tGhiskondlikele vajadustele ning teiselt poolt
sdilitada vdimaluste piires oma formaalne iseloom.

Voib vdita, et Weber, baashariduselt jurist, sotsioloogia suurimaid klassikuid tihtaegu, tehes
vdga palju kahe teaduse siinteesimisel, sdilitas seejuures ometi nende vahel selgepiirilise
distantsi. Weberi seisukohad on suurel maaral moéjutanud digussotsioloogilise mdtte arengut
ning Weberil on aegade jooksul olnud vdga palju toetajaid, nagu 6igesti margib Cotterrell
(Cotterrell 1992, 155). Weberi poolt réhutatud vastuolu formaalselt ratsionaalse diguse
(6igus kui puhtalt tehniline vahend konfliktide lahendamiseks) ning diguseviliste
materiaalsete ndudluste vahel on fundamentaalse tihtsusega kogu Weberi-jargse
oigussotsioloogia jaoks. Sellest, millise seisukoha votab ks voi teine autor antud
kisimuses, séltub Gthemotteliselt ka tema hinnang sotsiaalse informatsiooni kasutamise
vOimalustele digusloomes.

Sajandi teise poole suurimad saksa sotsioloogid Niklas Luhmann ja Jlirgen Habermas on
Weberi tostatatud kiisimustele vastates joudnud diametraalselt vastandlike tulemusteni.

Luhmann, Parsonsi jarel, rohutab, et indiviidi voime sdltuda teise kditumisest, voime sailitada
kindlaid ootusi teise indiviidi suhtes, sisaldab ihtaegu kditumismustri esitamist sellele
teisele indiviidile, mis annab viimasele samasuguse ootuskindluse. Ootuste ootus on
inimtegevuse stabiilsete slisteemide pohjapanev isedrasus, mis taandab muidu
korrastamatute alternatiivsete strateegiate hulga millekski prognoositavaks, ettearvatavaks.
Uhiskonnas levinud kaitumisootused ise vajavad koordineerimist ja see on see funktsioon,
milles Luhmann nédeb diguse olemust. Oigus annab (loob) seega eeldused tegevuseks,
kindluse, ilma milleta jarjekindel tegevus poleks véimalik.

Kaasaegses uhiskonnas ei vaja indiviidid mitte “tdelist” digust, vaid digust, mis véimaldab
orienteeruda sotsiaalses keskkonnas (Luhmann 1969, 24). Oiguse kui institutsiooni genees
on Luhmanni arvates lihidalt jirgmine. Lahtesituatsioonis on ainult kaks kategooriat
indiviide: need, kel on teatud ootused, ja need, kes tegutsevad. Jargmisel astmel tuleb sisse



kolmas kategooria: need, kellel on teatud ootused, ent kes konkreetses situatsioonis
vahetult ei osale. Luhmann nimetab neid potentsiaalseteks (ettekujutatavateks)
kolmandateks. Suure hulga anoniiimsete kolmandate baasil toimub aja jooksul erilise ja
suhteliselt vdikesearvulise, kindlate volitustega kolmandate grupi eristumine, tekib digus kui
institutsioon. Institutsioonid tldiselt aga ei plsi mitte arvamuste faktilisel konsensusel, vaid
selle tagajarjekal ulehindamisel (erfolgreiche Uberschdtzung).

“Institutsioonide plsimine on tagatud niikaua, kui peaaegu koik kujutavad ette, et peaaegu
koik on sellega ndus; ja voimalik, et isegi siis, kui peaaegu kdik kujutavad ette, et peaaegu
koik kujutavad ette, et peaaegu kdik on sellega néus” (Luhmann 1980, 71).

Kasitledes legitiimsuse kiisimust, vdaidab Luhmann, et 20. sajandil on pidevalt tugevnenud
arusaam, mille jargi legitiimsus saab tuleneda (kodanike) faktilisest veendumusest diguse
kehtivuses vdi nende printsiipide ja vdartuste kehtivuses, millel tuginevad siduvad otsused
(Luhmann 1980, 259). Luhmann lisab, et tema institutsionaliseerimisprotsessi analliiis on
ndidanud, et taoline veendumus ei saa nimetamisvaarselt levida. Seepdrast pakub Luhmann
vdlja uue ja vdidetavalt adekvaatsema legitiimsuse ldhenemisviisi. Legitiimsus on Luhmanni
arvates kdige paremini madratletav kognitiivsete ja normatiivsete ootuste kategooriates.

“Legitiimsed on need otsused, milliste puhul véib eeldada, et suvalised kolmandad
(osapooled) ootavad normatiivselt, et asjassepuutuvad isikud orienteerivad end kognitiivselt
sellele, mida otsustajad edastavad kui normatiivseid ootusi” (Luhmann 1980, 261).

Niisiis, kolmanda osapoole eeldatavad ootused meie kditumise osas madravad tegelikult
otsuste, seaduste jms legitiimsuse. Siin on vahemalt kaks aspekti, mida tuleb silmas pidada.
Esiteks, suvalise kolmanda maoiste sissetoomine vdlistab mingi ajas ja ruumis piiratud
kokkuleppe, tegemist saab olla mingi poliitilise stisteemi kui tervikuga. Teiseks, tegemist on
kill kolmanda poole normatiivsete ootustega, ent ei ole selge, mis seisab nende ootuste
taga. Siin voib olla tegemist lihtsa huvidel baseeruva ootusega, ent vilistatud pole ka usk
otsuse digsusse, s.0 mingi otsuse, seaduse etc.vdartusratsionaalne jaatus. Teiste sdnadega,
tegemist on kadsitlusega, mis ei erine oluliselt Weberi omast. Nagu Luhmann, nii pidas ka
Weber téendoliseks, et vadrtusratsionaalset legitiimsus-usku omav kodanikkonna osa
kaasaegses Uhiskonnas on suhteliselt vdike. Kaasaegsete poliitiliste korralduste legitiimsus
plsib eeskatt pragmaatilistel huviseisunditel, st on A-legitiimne.2

Need Luhmanni seisukohad kuuluvad tema digussotsioloogilise tegevuse esimesse perioodi
(80-ndate algus). Juba sel ajal kdsitleb Luhmann digust suurelt jaolt diguspositivismi
seisukohalt ning seisab lsna ldahedal Weberile, ilma seda ise tunnistamata. Alates 1980-
ndate esimesest poolest hakkab Luhmann arendama diguse autopoieetilist3 teooriat, mille
olemuse voib kokku votta jargmiselt.

Oigussiisteemi autopoiesis on normatiivselt suletud selles méttes, et ainult digussiisteem
voib anda diguslikult normatiivse kvaliteedi oma elementidele ja seega luua neid kui
elemente ... Mitte mingi diguslikult relevantne siindmus ei saa tuletada oma normatiivsust
vdljastpoolt digusslisteemi ...



Samal ajal on ... digussiisteem kognitiivselt avatud siisteem, st s6ltub digussiisteemi
Umbritseva keskkonna faktidest .... Iga diguslik operatsioon, iga diguslik infotootlus kasutab
seega Uheaegselt normatiivset ja kognitiivset orientatsiooni ... (Luhmann 1988b, 20; vrd
Teubner 1988a, Teubner 1988b).

Autopoieetiline siisteem on suuteline filtreerima endasse keskkonnast suvalist
informatsiooni, ent selle kasutamise viis soltub ainult tema sisemistest normatiivsetest
struktuuridest. Kuigi vormiliselt Luhmann modnab, et digussilisteem on suuteline 6ppima
keskkonnas toimuvatest muutustest, ei ole ta seda kuskil suutnud lahemalt pohjendada,
Oigussiisteemi avatus jadb deklaratiivseks.

Habermas, 20. sajandi Il poole originaalsemaid ja pdhjapanevamaid sotsiaalteadlasi, jouab
Max Weberi sotsioloogia, hermeneutilise filosoofia ja Wittgensteini keeleanalltiliste toode
kaudu arusaamiseni, et inimsubjektid on ab /initio Giksteisega Gihendatud keelelise mdistmise
vahenditega. Inimindiviidide eluvorm eristab end teistest eluvormidest intersubjektiivsuse
kaudu, mille alused on keele struktuuris. Keeleline mdistmine on sotsiaalse elu taastootmise
fundamentaalseks eelduseks. Keele sligavaim tdhendus seisneb inimeste jaoks paratamatus
puldluses kommunikatiivselt ratsionaalsete diskussioonide vahendusel liksteist vastastikku
moista. Kommunikatsiooni kdigus esitavad inimesed teatud ndudmisi: et nende esitatud
informatsiooni usutaks, st tunnistataks kehtivaks. Teisisbnu, inimesed esitavad
kommunikatsiooniprotsessis teatud kehtivusnoudeid (Geltungsanspriiche, validity claims).

Kehtivusnduete kaudu jouab Habermas meie jaoks olulise diskursuse kategooriani.

Diskursuse mdiste all olen ma sisse toonud argumentatsioonil rajaneva
kommunikatsioonivormi, mille teemaks on problemaatiliseks muutunud kehtivusnéuded ja
mille raames puultakse leida viimastele pohjendust (Habermas 1984, 130).

Oigusloome on Habermasi jaoks demokraatlik diskursiivne protsess, mitte aga juristide
privileeg (Habermas 1992). Oigus on tiielikult avatud siisteem, digus peab olema
materiaalselt ratsionaalne, kasutades Weberi terminoloogiat.

Kolmnurgas 6igus - poliitiline véim - diskursus seisavad kaks esimest elementi
komplementaarses vahekorras. Oigus annab seadusliku aluse véimu realiseerimiseks. Riiklik
vOim aga teeb sanktsioonidhvarduste kaudu diguse sotsiaalselt efektiivseks. Teiselt poolt, ja
see on darmiselt oluline, digus oma eri tasanditel peab olema legitimeeritud kodanike ja
nende esindajate laiema diskursuse kaudu (Rehg 1996). Teisisdnu, koik olulised seadused
saavad olla ainult diskursiivselt legitiimsed. Diskursiivne legitiimsus on oma olemuselt B-
legitiimsus.

D: Kehtivad (=legitiimsed) on ainult need kaditumisnormid, millega néustuksid koéik
asjassepuutuvad indiviidid kui ratsionaalsete diskursuste osalised (Habermas 1992, 138).

Seadusloome sidumine diskursusega Habermasi versioonis on Uhelt poolt maksimaalselt
demokraatlik, ent teiselt poolt darmiselt raskesti realiseeritav. Antud teema aspektist on
tahtis see, et digusloome diskursiivne legitimatsioon ja sotsiaalse ning sotsioloogilise



informatsiooni kasutamine digusloomes on samasuunalised protseduurid. Sotsiaalse
informatsiooni kogumine ja kasutamine uute seaduste valjatd6tamisel on vaadeldav
kommunikatiivse protseduurina, mille raames digusloome valjub juriidiliselt suletud ruumist
ja kohandab ennast sotsiaalse kontekstiga. Ehk: digusloome valjub diguspositivistliku
paradigma raamest, ja kasutades Weberi terminoloogiat, materialiseerub (Materialisierung
des Rechts).

Ainult koikide diskursiivselt voi labirdakimiste kaudu kujundatud programmide
kokkusobivus moraalselt pohjendatuga garanteerib diskursiivse printsiibi igakiilgse
elluviimise. Poliitiline tahtekujundamine 16peb otsustega poliitika(te) ja seaduste kohta, mis
tuleb formuleerida juriidilises keeles. See teeb 16puks ndoutavaks normide kontrolli
(Normenkontrolle, judicial review), mille kdigus selgitatakse, kas uued programmid sobivad
olemasolevasse digussiisteemi. Poliitiline seadusandja saab kasutada oma digusloomejéudu
ainult selliste seadusprogrammide esitamiseks, mis on Githendatavad kehtivate seaduste
korpusega - seda juhul, kui uued programmid vahetult ei interpreteeri ega viimistle vanu
seadusi.

Kasitledes digusloome probleeme, joudsid Luhmann ja Habermas niisiis erinevate
tulemusteni. Luhmann, seistes madrgatavalt lahemal Weberile, rohutab digussiisteemi
suletust ja autonoomsust, Habermas aga vajadust muuta digussiisteem ja digusloome
diskursiivse printsiibi kaudu maksimaalselt avatuks.

Oigusloome ja digusloome legitiimsuse probleemid on digussotsioloogia jaoks iihed
kesksemad. Samas on nii seadusandlussotsioloogia teoreetilise kui rakendusliku kiilje
problemaatikale pithendatud uurimuste hulk silmatorkavalt viike. Uks vdhestest autoritest,
kes seda teemat on kasitlenud, on prantsuse sotsioloog Jean Carbonnier. Carbonnier teeb
vahet digusloomesisesel sotsioloogial ja digusloomevilisel sotsioloogial. Oigusloomeviline
sotsioloogia tegeleb pohiliselt digusloome protsessi mehhanismi kui sellise uurimisega,
pédramata tihelepanu selle protsessi sisule. Oigusloomesisene sotsioloogia aga tegeleb
kdige sellega, mida saab mdista seadusandluse abiteadusena, mdistes uuringute objektina
seaduste sisu ennast. Oigusloomesisene sotsioloogia ongi digusloomesotsioloogia ranges
tihenduses. Oigusloomeviline sotsioloogia jaguneb prelegislatiivseks ja postlegislatiivseks
sotsioloogiaks.

Prelegislatiivse sotsioloogia lilesandeks on mingi planeeritava seaduse “psiihholoogiline
ettevalmistamine” auditooriumi jaoks. Postlegislatiivse sotsioloogia pohifunktsiooniks on
vastuvoetud seaduste seletamine. Seadusloome on tinglikult kdsitatav kui tootmise eriliik.
Seadusandja on sunnitud, ergo, hoolitsema oma avalike suhete (public relations) ja seaduste
tarbimise organisatsiooni eest.

Oskus veenda seadusandja ratio’s enne seadusprojekti hdiletusettepanekut mitte ainult
parlamendiliikmeid vaid ka auditooriumi kuulub digupoolest diguse psihhosotsioloogia
valdkonda. Siinkohal saab eristada kaht voimalikku lahenemisviisi:



1. Ameerika variant, mis tugineb veenmisele: arvamuskiisitlus peab selgitama pohilised
planeeritavale reformile vastuseisu motiivid ning seejarel pliiidma neid kérvaldada voi
neutraliseerida veenva ja usaldusvaarse informatsiooni abil.

2. Siindinud fakti variant. Kdigepealt tuleb vilja anda seadus, mille jarel seadus ise, eo ipso,
veenab auditooriumi oma headuses.

Carbonnier vdidab, tuginedes ajaloolisele kogemusele, et viimase variandi korral on
seadused sageli jadnud ebaefektiivseks. Samas ei tee ka eelnev selgitustdo seadusi tingimata
tegusaks (sic). Carbonnier oletab, et lihe voi teise seaduse mdju séltub ennekoike
spontaansest ootusest, millega teda Ghiskondlik arvamus vastu votab. Ndaha ja mdista seda
ootust - see on seadusloome kunsti olemus (Carbonnier 1978, 319-320). On siiski kaheldav,
kas massiauditooriumi muutuvate ootuste tajumises peab seisnema oigusloome peaeesmark
vOi koguni olemus. Ajalooline kogemus, kasutades autori argumenti, ei kinnita eriti sageli
seda seisukohta. Massiauditooriumi ootused on reeglina manipuleeritavad. Kiisimus on siin
pigem, viidates Habermasile, vajaduses luua institutsionaalsed eeldused pdéhjalikuks
protseduuriliseks diskursuseks.

Kaks momenti Carbonnier kasitluses vajaksid siinses seoses veel mainimist. Esiteks,
sotsioloogilised uuringud on ndidanud, et digusnormi ja selle rakendamise vahel peab
seisma vahendav inimlili, kes konverteeriks (tdlgiks) tavakodanikule uute seaduste
tahenduse. Teiseks, uute seaduste vastuvotmise jarel tuleks ldbi viia seeria kisitlusi, mis
voimaldaksid vilja selgitada nende véimaliku ebaefektiivsuse maara ja pohjused. Vastavalt
olukorrale peaks valitsus kasutama kas ametlikke selgitusi, taotlema prokuratuuri sekkumist
vOi - eriti komplitseeritud juhtudel - p66rduma uuesti seadusandja poole. Lahtiseks jaab
kisimus, kas prelegislatiivne propaganda peaks lahtuma postulaadist, mille jargi massidele
on iseloomulik soov muutuste jarele, vdi peaks ta orienteerima ennast masside
loomupadrasele konservatiivsusele.

Seadusloome ehk seadusandliku sotsioloogia pdhiprobleem on selle normatiivsus.
Carbonnier, paljud teised digussotsioloogid ja valdav enamus juriste leiavad, et
seadusloomesisene sotsioloogia ei saa olla seadusloome jaoks normatiivse iseloomuga:

Fakti ja diguse vahekord = oleva (Se/n) ja olema pidava (So//en) vahekord.

2. Sotsioloogia nditab seda, mis on, digus radgib sellest, mis peab olema.

3. Voib koguda suvalise hulga konkreetseid andmeid, kuid nendest ei saa tuletada
kohustuslikku, imperatiivset. Normi ei saa tuletada faktidest, sest ta sisaldab
vadrtushinnangut nende faktide kohta.

4. Seadusandluses eksisteerib kindel voimude lahusus: sotsioloogiline ja seadusandlik.

5. Oleva ja olema pidava vahel eksisteerib liletamatu I6he; antud teesi on kdige
jarjekindlamalt kaitsnud Kelsen, kes on avaldanud markimisvadarset méju juristidele.

Sotsioloogilised uuringud varustavad seadusandjat andmetega, ent ei saa viimasele
dikteerida seadusi. “Seadusandja nimelt vdib, aga ei pea kasutama neid andmeid”
(Carbonnier 1978, 333). Kisitluste tulemused ei ole seadusandjale mingil méaaral
kohustuslikud (Carbonnier 1978, 337). Meenutame: 1969. a kaotas Inglise seadusandlus



surmanuhtluse, kuigi 85% kiisitletud inglastest oli selle vastu. Selles kontekstis tekitab
teatud skepsist Carbonnier’ vdide, mille jargi Ghiskondlikule arvamusele vastaval-tugineval
seadusel on koige suuremad voéimalused osutuda efektiivseks. Esiteks, see on teatud
vastuolus autori juba mainitud seisukohtadega. Teiseks, nagu vditsime eespool, avalik
arvamus ei pea tingimata peegeldama stabiilseid vaartusorientatsioone.

Fakti ja normi vastuolu on pudtud palju kordi teoreetiliselt tGletada. Kéige tuntumad on
jargmised neli argumenti.

1. Ontoloogiline argument. Olemine sisaldab iseenda mdistliku péhjenduse = vdartuse.
Teisisonu, ideaal sisaldub juba looduse enda loomuses.

2. Tupoloogiline argument. Normatiivset voib tuletada, tdlgendades ja seletades
kirjalikes allikates sisalduvaid fakte (Piibel etc.).

3. Loogiline argument. Normid on deontilises juriidilises loogikas seotud ligikaudu
samal viisil kui klassikalises loogikas vdited faktide kohta. Kaht paralleeli ihendavaks
mehhanismiks voiks kujuneda mingi elementaarse deontilise termini lisamine igale
faktivditele, nditeks: “sanktsiooni kasutamine”. Siit jargmine voimalik vditeahel: kui
inimene tapab omataolise, kasutatakse sanktsiooni = inimese kohuseks on mitte
tappa. Viimane vadide kujutab endast aga juba normi.

4. Filoloogiline argument. Rajaneb eeskdtt ameeriklastele omasel pragmaatilisel hoiakul
mitte eristada fakte ja vaartusi. Siit voimalik lingvistiline protseduur: kdneakt,
vdljadeldud sdnad vdivad tekitada kohustuse (“ma kohustun tegema...”).

Toodud neljast argumendist on kaalukamad ainult kaks viimast. Loogilise argumendi
kahjuks radgib asjaolu, et normide puhul ei kasutata mitte alati sanktsioone. Filoloogilise
argumendi puhul voib 6elda, et keelefakt voib kohustada ainult juhul, kui eelnevalt
eksisteerib juba mingi digusnorm, mis annab suulistele voi kirjalikele faktidele kohustusliku
jou.

Seega ka puhtteoreetiliselt ei ole fakti ja normi vastuolu lletamine sugugi lihtne.
Sotsioloogia jadb digusloome jaoks ikkagi eeskatt soovitava ja abistava iseloomuga
teaduseks (vrd Carbonnier 1978, 324-326; vrd Makeld 1985).

Lisaks fakti ja normi vastuolule kui asjaolule, mis raskendab sotsiaalse informatsiooni
kasutamist digusloomes, on eri autorite poolt vdlja toodud veel kaks vastuargumenti.
Moblemad on seotud sotsiaalteaduste iseloomuga. Esimesel puhul réhutatakse
sotsiaalteaduste toendosuslikku iseloomu (millele muide juhtis korduvalt tahelepanu juba
Weber). Teisisonu, sotsiaalteaduste esitatud vaited ei saa kunagi olla absoluutselt tdesed voi
absoluutselt valed. Téendosusliku informatsiooni aluseks vétmine voi lihtsalt kasutamine on
aga eriti kohtupraktikas (s.o eeskatt siis anglosaksi digussiisteemis) leidnud tugevat
vastuseisu (Monahan & Walker 1985).

Sotsiaalteadused mangivad paljudel aladel tahtsat rolli, kaasa arvatud diguses, kuid teised
teadusevalised vadrtused, huvid ja uskumused on nendest lle (Monahan & Walker 1985, 99).



Teine vastuargument réhutab teaduste, sh sotsiaalteaduste antirealistlikku pdhjuslikku
paradigmat. Selle seisukoha jargi kehastavad digusnormid realistlikku pohjuslikku
paradigmat, st digusteaduses lahtutakse sellest, et on olemas teatud eelnevad pohjused
kusagil valjaspool (out there). Sotsiaalteadused (resp. teadused lildse) eeldavad, et pohjused
ei ole mitte niivord reaalsed ja vdljaspoolsed, kuivord sotsiaalselt konstrueeritud
pragmaatilised fiktsioonid, pelgalt kalkuleerimismehhanismid, materjali esitamise mugavad
meetodid jms, mis on kasulikud ainult vaatluste organiseerimiseks (Kester 1995, 531).

See on sotsiaalteadlaste hulgas laialt levinud fantaasia, nagu teeksid Kongress ja Ulemkohus
suuremaid muudatusi oma tegevuses, usaldades ithemotteliselt nende uurimistulemusi. Seda
ei juhtu muidugi peaaegu mitte kunagi ja sotsiaalteadlaste hulgas on levinud tendents
alahinnata sotsiaalteaduslike andmete kasutamist, sest nad maaratlevad kasutamist kui
“tuginemist suuremate otsuste tegemisel eranditult ainult sotsiaalteaduslikele andmetele”.
Samamoodi lihtsustatult kaldub osa sotsiaalteadlasi, innustatuna vastassiisteemi tundmatust
atmosfaarist, vordsustama kasutamist “voiduga” (Lipson, Wheeler 1984, 605).

Nii kirjutavad digusteadlased Ellsworth ja Getman Stanfordi ja Yale’i tlikoolidest. Seisukoht,
mida nad esindavad, ei ole sugugi erandlik. Vastupidi, tegemist on lisna levinud ja méjuka
motlemisviisiga. Kaks momenti vajaksid siin vdljatoomist. Esiteks, sotsiaalteadlased
Ulehindavad tugevalt oma moju tippotsustele ja seetdttu, sama tendentsi kaasndhtena,
kalduvad alahindama (mitte ndagema) sotsiaalteadusliku andmestiku kasutamist otsuste
tegemisel digussiisteemi madalamatel tasanditel. Teiseks, mOneti ootamatu, ent ndahtavasti
asjade seisu lisha adekvaatselt peegeldav on termini “vastassiisteem” kasutamine. Vastasseis
oigusteadlaste ja sotsiaalteadlaste vahel, kohati kunstlikult vdimendatud, on vaieldamatu
tosiasi. Tosiasi, mis tuleneb kahe vaieldamatult erineva motteviisi olemasolust (vrd Black
1988). Samas on just tipptasemel tehtavate otsuste jaoks sotsiaalse informatsiooni
kasutamine formaalselt lihtsam. Seadusandlikes organites, kdrgemates
apellatsioonikohtutes etc. on eesmargiks lldiste reeglite ja printsiipide kehtestamine.
Seetottu kaob suurel maaral dara see kindlusetus ja ebamaarasus, mis on seotud uldistatud
(agregeeritud) andmete kohandamise ja kasutamisega uksikjuhtumite lahendamisel. “Siin
I6puks tegutsevad otsusetegijad ja andmete kogujad ihel ja samal abstraktsiooniastmel:
otsusetegijad tahavad kehtestada digusemodistmise uldisi seadusi ja printsiipe, mis pole
kohandatavad mitte lksiksituatsioonile, vaid maaratletud situatsioonide universumile.
Sotsiaalteadlased aga voivad pakkuda kditumise uldisi printsiipe ja andmeid, mis baseeruvad
paljude indiviidide voi gruppide kditumisel. Otsusetegijad vdivad muidugi leida, et andmed ei
ole asjakohased voi usaldusvaarsed... Ent seoses indiviidi kadumisega ei ole andmete
konkreetne kasutatavus ja erapooletus probleemiks” (Lipson, Wheeler 1984, 605). Jattes
tdhele panemata opositsiooni otsusetegijad - andmete kogujad (afiassotsiaalteadlased)
voimalikud teadusevalised implikatsioonid, voib arutluskaiku kullaltki korrektseks pidada.

Kui mitmed oigussotsioloogid ja enamik tavajuriste ndevad digussotsioloogiat voimalikuna
ainult teatud kitsastes raamides, siis tdiesti mittelegitiimne on digussotsioloogia nn
dogmaatilise jurisprudentsi esindajate ja digusfilosoofide jaoks. Mittelegitiimseks on arvatud
seega teadus, mis ihena esimestest tostatas kilisimuse digusloome legitiimsusest, veel
tdpsemalt: digusloome legitiimsuse alustest.



Seadusloomele, nagu ndhtub ilaltoodust, peab eelnema laiaulatuslik eelt66, mis tuleneb
thiskonna tlitbi, sotsiaalse tellimuse tilbi ja reguleeritava valdkonna piiridest. W. Evan on
vdlja pakkunud efektiivse seadusandluse seitse hddavajalikku eeltingumust. Cotterrell on
iseloomustanud neid seitset tingimust kui juriidilisest kogemusest ja empiirilistest
uuringutest tuletatud praktilisi juhtn66re seadusandjale (Cotterrell 1992, 63).

1. Uus seadus peab parinema autoriteetselt seadusandjalt. Lddne demokraatiate jaoks
voimalik seadusandjate pingerida: seadusandlik voim, tdidesaatev véim,
administratiiv-voim, kohtuvoim.

2. Loodav ratsionaalne seadus peab jargima antud riigis kehtivaid kultuurilisi ja
diguslikke péhimatteid. Oigust on véimatu luua tiihjale kohale, arvestamata
Uhiskonnas kehtivaid vaartusarusaamu.

3. Uus digus peab pohinema pragmaatilistel kaalutlustel. Peab olema vdimalik maarata
seaduste poolt ndutavate uute kditumismustrite olemust ja tahtsust, viidates neile
gruppidele, kus noutavad kaitumismustrid juba eksisteerivad. On olemas tendents
avaldada vastuseisu taielikult labi proovimata ideedele.

4. Ajafaktorit tuleb teadlikult kasutada. Uleminekuperioodi lihidusest séltub sihtgrupi
vOime viia oma kaitumine vastavusse seaduses ndutavaga. Mida liihem on aeg, seda
reaalsem on dnnestumine.

5. Riiklikud diguskaitse- ja administratiivorganid peavad olema uuele seadusele
lojaalsed, s6ltumata nende ndustumisest ja seaduses vadljendatud vaartustest voi
kaitumuslikest tavadest. lgasugune téend korruptsiooni voi protestimeelsuse kohta
vastavates organites vihendab seaduse usaldusvdarsust.

6. Tahtis roll on sanktsioonidel. Need peavad olema nii positiivse kui negatiivse
iseloomuga. Kui negatiivse iseloomuga sanktsioonid on tavalised digusrikkumiste
karistamise korral, siis positiivseid sanktsioone tuleb kasutada uute seaduste
tutvustamise faasis, suurendamaks seadusest tuleneva sotsiaalse muutuse edu
tdendosust.

7. Uus seadus peab pakkuma efektiivset kaitset nendele, kes selle seaduse rikkumise
tottu kdige tdendolisemalt kannatajaks jadvad. Neile tuleb garanteerida kohtulik
kaitse (Evan 1980).

W. Evan arutleb oma 1990. aastal ilmunud teoses eduka, Gihiskonda muutva seadusandluse
teemal. R6hutades seadusandluse teaduslikku iseloomu, kirjutab autor: “Seaduse
joustumine, soltumata seaduse loojast, voib olla mdjutatud teaduslikest teadmistest” (Evan
1990, 232). “Uksikud erandid vilja arvatud, ei méista seadusandjad, kohtunikud ja
administratiivorganid reeglina, et nende poolt loodavad seadused vajavad siistemaatilist
empiirilist hindamist” (Evan 1990, 234). Evani arvates on lliharvad need juhud, kus enne
seaduse loomist uuritakse lihiskonda, ja samuti seaduse joustumise jargselt kontrollitakse
empiiriliste meetoditega, kas seadus on tdithud oma oodatud funktsiooni iihiskonnas.

Pohjused, et loodaval digusel ei 6nnestu tdita temale pandud lhiskondlikke funktsioone,
voivad leiduda nii diguskaitseslisteemi sees kui ka Ghiskonnas tervikuna. Kdige tavalisema
nditena voib tuua digussiisteemi mahajadamuse sotsiaalse siisteemi muutustest, mille
tulemusena digusslisteemis vastuvdetavaid otsuseid ei kogeta ihiskonnas diguspdrastena.



Selle tulemusena véivad lhiskondlikud grupid hakata valtima digust, kasutades
alternatiivseid konfliktide lahendamise mehhanisme, samuti kasutada vdgivalda nii tiksteise
kui ka digussiisteemi suhtes. Evan jatkab: 6igust tuleb mdista sotsiaalset muutust esile
kutsuda voiva strateegilise instrumendina ja sellest lahtuvalt on kogu 6igusloome
eksperimentaalse iseloomuga, kasutades thiskonda testimise laboratooriumina.

Evan lopetab, kirjutades, et digussiisteemile on eluliselt vajalik 6ppida nii oma
dnnestumistest kui ka ebadnnestumistest. Oigussiisteemi kirjeldades peaksid kdik asjasse
puutuvad isikud (juristid, sotsioloogid, seadusloomega tegelejad) arendama valja
eksperimentaalse suhtumise digusesse, mitte aga suhtuma sellesse kui kivisse raiutud
kdsuraamatusse. Kuigi autor ndib arvavat, et antud kdsitlus on tanapdeval suhteliselt
tunnustatud, ei ole see pdris nii, nagu eespool nagime. Kiisimargi alla tuleb seada ka
thiskonnaga eksperimenteerimise probleemistik. Nagu Evan ise markis, vdib vea hind olla
mingis olukorras liiga korge.

Seadusloome kdodgipoolega tuttava isikuna pakub Antti Kivivuori (Kivivuori 1989) vdlja
kolmeastmelise teooria seaduste loomise rakendusliku kiilje selgitamiseks. Seadusloome
kolme p&hilise komponendina mainib autor teadmisi, diskussiooni ja tahte formeerimist.

Teadmised saadakse autori arvates ihiskonna empiiriliste ja ajalooliste uuringute kaudu.
Probleemina ndeb autor, et teadmiste saamine Ghiskonnast jadb ajaliselt maha reaalsusest.
Sellest asjaolust sdltumata on olukord seadusloomes markimisvddrselt paranenud. Kui 1969.
aastal Soome justiitsminister teatas, et “pole teada uhtegi juhust, kus sotsiaalteaduslikke
uuringuid oleks kasutatud” (Kivivuori 1989, 36), siis tdnapdeval on Soomes olukord
kardinaalselt erinev. Viimase vaite pdhjendusena toob autor hulgaliselt fakte Soome (1989.
aasta) seadusloomest. Nende hulgast tasub dra mainida seda, et tihel neljandikul
seadusloomega tegelejatest on diguslikust erinev haridus, pooltel on ilikooli |6petamise
jargne kraad, kasutatakse ja kogutakse ajaloolist ja Gihiskonnaalast informatsiooni ja toimub
jooksev seadusloomealane tdaienduskoolitus.

Seadusloome teise kriitilise staadiumina margib autor diskussiooni Ghiskonnas. Seaduse
joustumisele eelnev diskussioon thiskonnas aitab kaasa uue seaduse realiseerumisele.
Diskussioon ei tohi aga olla anarhiline, st ta peab olema juhitud. Selle all peab autor silmas
diskussiooni osapoolte ja sisu valikut. Diskussioon peab olema kriitilise iseloomuga, tuues
vdlja pohilised riskifaktorid, mis kaasnevad lihiskonna planeeritava muutusega. Autori
arvates on tavaline, et oma seisukohti kaitsevad osapooled vbéimendavad lile oma seisukoha
positiivseid elemente ja halvustavad vastaspoolt. See ei ole probleem, kuni osapooleks pole
mitte seaduse looja, st riigiametnik. Riik peaks olema huvitatud loodava seaduse
varjukilgede valjatoomisest ja kriitilisest lihenemisest loodavale seadusele. Tahtsaks
elemendiks on osapoolte valik.

Seadusloome viimaseks staadiumiks on tahte formeerimine. Selle all mdistab autor
pohiseaduslikult reguleeritud seaduse vastuvotmise protseduuri ja sellele eelnevaid
labirddkimisi parlamendis voi vastavas riiklikus institutsioonis. Viimasega kaasneb samuti
hulk riskifaktoreid, mis pole aga kdesoleva teema juures relevantseteks. Antti Kivivuori
seisukohti Uldistades tuleb 6elda, et riigi huvides on korrektne, sotsiaalselt adekvaatne



seadusloome. Seadust luues tuleb lahtuda teaduslikkuse seisukohast, mitte lihtsalt seadust
tolkida.

Seadusloome ei |6pe teksti valmimisega. Selle jarel peaksid vastavad riiklikud institutsioonid
algatama piiratud ja kontrollitud arutelu soovitavate muutuste sisu lle ja loodud seaduse
voime lle talle esitatud sotsiaalseid llesandeid tdita. Peale seaduse 16pliku teksti valmimist
tuleb see seadus vastu votta, arvestades osapoolte huve ja mitte lilaldades kompromissidega
parlamendis. Samuti tuleks teavitada rahvast uue seaduse sisust ja selle vastuvdotmisega
kaasnevatest muutustest Ghiskonnas enne seaduse joustumist, kujundades thiskondlikku
seadust soosivat arvamust, eeldusel et seadus on labinud koik eelnevad astmed ja on
tunnistatud nii spetsialistide, asjasse puutuvate osapoolte kui ka tdidesaatva véimu poolt
sobivaks tditma temale pandud sotsiaalset rolli.

Nagu juba margitud, on sotsiaalse informatsiooni kasutamist digusloomes kdsitavaid
uurimusi erakordselt kasinalt. Seetéttu on Riigikogu kantselei tellimusel labi viidud
paralleeluuringutel sotsiaal-majandusliku informatsiooni kasutamise kohta Eesti ja Euroopa
parlamentide digusloomealases tegevuses eriline tdahtsus.

Jargmised momendid nimetatud uurimustest tunduvad antud t66 autorile eriti olulised
(Ginter, Kenkmann 1998, 36-40).

1. Kuigi koik uuritud parlamendid Euroopas kasutavad oma tegevuses sotsiaalset
informatsiooni, on see informatsioon kogutud-hangitud mingil muul eesmargil, st
mitte 6igusloome vajadusteks. On mdistetav, et kdige sagedamini kasutatakse
sotsiaalset informatsiooni suurt majanduslikku voi sotsiaalpoliitilist tahtsust omavate
seaduste ettevalmistamisel.

2. Peaaegu koikide parlamentide esindajad Euroopas viitasid asjaolule, et sotsiaalse
informatsiooni kasutamine digusloomes ei ole formaalselt ega seaduslikult
reguleeritud: puuduvad formaalsed seaduslikud reeglid, normid, eeskirjad selle
kohta, kas ja kuidas sotsiaalset informatsiooni kasutada. Uhtaegu ei ole ja ei saagi
sellistes tingimustes olla sotsiaalse informatsiooni kasutamine kohustuslik. Seejuures
on enamikus maades eelarvest eraldatud teatud summad sotsiaalse informatsiooni
kasutamiseks digusloome protsessi teatud etappidel.

3. llmnesid teatud erinevused vanade ja uute demokraatiate vahel. Vanades
demokraatiates on sotsiaalse informatsiooni kasutamisel nii digusloomes kui
taidesaatva voimu realiseerimisel kujunenud teatud demokraatlikud rutiinid,
vaatamata vastava seadusliku regulatsiooni puudumisele. Uutes demokraatiates, sh
Eesti Vabariigis, soovitatakse taoliste rutiinide valjakujunemist kiirendada vastava
seadusliku regulatsiooni sisseviimise kaudu.

Autorite ettepanek luua seaduslik alus, mis reguleeriks sotsiaalse informatsiooni kasutamist
digusloomes, tundub olevat igati pdhjendatud. Samas on selge, et vaatamata Eesti teatud
mahajaamusele selles kiisimuses, on ka vanades demokraatiates sotsiaalse informatsiooni
kasutamine digusloomes endiselt ennekdike juhusliku ja piiratud iseloomuga (Ginter et al.
1998; Ginter & Kenkmann 1998).



Uhtaegu tuleks osutada digusloomes kasutatava sotsiaalse informatsiooni kahesugusele
iseloomule. Uhest kiiljest on tegemist laiaulatuslike uuringutega, mis peegeldavad kodanike
sotsiaalseid vaadrtusorientatsioone, hinnanguid ja hoiakuid. Teiselt poolt on tegemist kullaltki
kitsamastaabiliste sotsiaalsete uuringutega seaduste efektiivsuse jms moodtmisel. Heaks
nditeks on siin surmanuhtluse probleem demokraatlikus digussiisteemis. Kodanike enamus
on pidanud surmanuhtluse kui kdrgeima karistusmaara sdilitamist teatud juhtudel
vajalikuks. Teisisdnu, surmanuhtluse drakaotamist fikseeriv seadus ei ole kodanike silmis
legitiimne. Teiselt poolt on mitmed konkreetsed sotsiaalsed uuringud ndidanud kérgeima
karistusmadra vahest efektiivsust. Tosi, siin ei ole teadlaste hulgas 16plikku tiksmeelt.
Oigusloomes on ignoreeritud kodanike enamuse véirtusorientatsioone ning tuginetud
kitsamastaabilistele teadusuuringutele ja mitmesugustele vaieldavatele eetilistele
postulaatidele. Sisuliselt on vdéimalikud olukorrad, kus seaduste legitiimsus ja seaduste
efektiivsus on teineteisega vastuolus. Selline tendents niib pidevalt siivenevat. Uhistele
vadrtustele tuginev Gemeinschafti (=kogukonna; F. Ténnies’i termin) digus muutub tha
enam Gesellschafti (=lUhiskond; F. TOnnies’i termin) diguseks, mis tugineb teaduslike ja
tehniliste ekspertide ndbuannetele (vrd Cotterrell 1992, 167). Ei ole vdlistatud vdoimalus, et
kodanikkonna jaoks mittelegitiimsete seaduste vastuvotmine kahandab mingi digussiisteemi
legitiimsust tervikuna. See kiisimus vajaks spetsiaalseid empiirilisi uuringuid.

Moned kokkuvotlikud markused. Eri teadusdistsipliinide ja eri autorite hinnangud
digussotsioloogiale ja tema véimalustele 6igusloome protsessi mdjutada, laiemalt vottes aga
hinnangud igasuguse sotsiaalse informatsiooni kasutamise tahtsusele ja véimalustele
oigusloomes uldse, on darmiselt vastuolulised.

1. Oigusfilosoofia ja nn dogmaatilise jurisprudentsi esindajate jaoks on
oigussotsioloogia kui omaette distsipliin tervikuna mitteseaduslik, mittelegitiimne.

2. Enamik digusteadlasi ja praktiseerivaid juriste, samuti osa digussotsiolooge ndevad
oigussotsioloogiat digusloome protsessis nduandvas, soovitavas rollis.
Oigussotsioloogial ja tema kdsutuses oleval empiirilisel sotsiaalsel informatsioonil ei
ole digusloome jaoks kohustuslikku, normatiivset iseloomu (Weber, Parsons,
Luhmann, Carbonnier).

3. Osa sotsiaalteadlasi, sh digussotsiolooge, peab vajalikuks thelt poolt kiill sotsiaalse
informatsiooni senisest laiemat kasutamist, teiselt poolt aga ei kiirusta talle erilise
normatiivse staatuse andmisega digusloome protsessis (Cotterrell jt).

4. Mitmed sotsiaalteadlased peavad digeks digusloome rajamist kas osaliselt vOi
tdielikult olemasolevale voi spetsiaalselt kogutud sotsiaalsele informatsioonile (Evan).
Voib 6elda, et kuigi antud kiisimuses pole digussotsioloogias vélja kujunenud
kindlapiirilisi koolkondi, on sotsiaalse informatsiooni kasutamise tdhtsust
seadusloomes eriti rohutanud Skandinaaviamaade spetsialistid (Kivivuori, Makela jt).

5. Sotsiaalteadlastest kdige radikaalsema ettepaneku digusloomeprotsessi
(Umber)kujundamiseks on teinud Habermas. Tema jargi saab digusloome tugineda
ainult diskursiivsele printsiibile, s.o ainult argumentatsioonil rajanevale
kommunikatsioonivormile. Diskursus ise on seejuures vaadeldav kui igasuguse
sotsiaalse informatsiooni kdige tdielikum normatiivne realiseerimine digusloomes.



6. Tegelik olukord digusloomes, vastavalt empiirilistele uuringutele, nditab peaaegu
koéikjal, et:

1. sotsiaalse informatsiooni kasutamine digusloomes ondiguslikult
reguleerimata;

2. sotsiaalse informatsiooni kasutamine digusloomes ei ole kohustuslik;

3. aeg-ajalt digusloomes kasutatav sotsiaalne informatsioon ei ole spetsiaalselt
kogutud digusloome vajadusteks.
TeisisOnu, sotsiaalset informatsiooni digusloomes kill kasutatakse, ent see
kasutamine on piiratud iseloomuga ja juhuslikku laadi. Ehk: digusloome on
eeskatt A-legitiimne.

7. On tehtud katseid osaliselt realiseerida Habermasi diskursiivset printsiipi. Sellised
katsed on aga taandunud valitseva slisteemi poolt teostatud instseneeringuks, mille
kdigus pliitakse koguda siisteemi jaoks vajalikku informatsiooni, tekitada
indiviidides slisteemile vajalikku motivatsiooni ja kanaliseerida pingeid. Tegelikku
diskursiivset kommunikatsiooni ei toimu, tdpsemalt: selline diskursus on algusest
peale moonutatud iseloomuga.

8. Tugev teoreetiline vastuseis sotsiaalse informatsiooni laialdasele (ja normatiivsele)
kasutamisele digusloomes ning sotsiaalse informatsiooni tegelik piiratud ja
episoodiline kasutamine digusloomeprotsessis ndivad lildjoontes kinnitavat jargmisi
Weberi tldteoreetilisi seisukohti.

1. Olulisel maaral A-legitiimne seadusandlik institutsioon saab genereerida
eeskatt A- legitiimset digusloomet.

2. Pohjalikult saab B-legitimeerida digusloomet ainult siis, kui paralleelselt
plutakse B-legitimeerida poliitilist siisteemi ja selle loomise aluseid
tervikuna.
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Markused

1. Oigusliku formalismi ndrgenemine ja isegi likvideerimine viivad aga paratamatult
kogu kaasaegse voimustruktuuri lammutamiseni. Rida kaasaegseid autoreid on seda
Weberi teesi otse vOi kaudselt toetanud: digusslisteemi eneselikvideerimine,
Oigussiisteemi sligav kriis (Luhmann 1983), digussiisteemi lagunemine liksteisega
kokkusobimatuteks osadeks (Maus 1986; Ladeur 1984 jpt). Seaduste laialivalguvus,
sanktsioonivahendite jouetus jms vdimaldavad korporatiivsetel juriidilistel isikutel
vastastikku pariteedi alusel teostada seaduserikkumiste tasaarveldust (Breuer 1991;
vrd Munger 1993, 96-97). Koik see viib seadusandlike esinduskogude osatdhtsuse
pidevale kdrpimisele ning vdimu kontsentreerumisele biirokraatia katesse,
I6ppkokkuvottes aga riigi kui sellise demonteerimisele (Breuer 1991; Breuer 1994).
Weberi diguse materialiseerumise problemaatika seondub nn diskretsioonilise
regulatsiooniga (discretionary regulation). Viimast iseloomustab mitmesuguste
ebamadaraste (indeterminate) ettekirjutiste kasutamine: lahemalt piiritlemata
standardid ja tldised klauslid seadusandluses, valitsemisel ja kohtumdistmisel (Unger
1976). Diskretsiooniline reguleerimine tdhendab digusliku analiiiisi sisemise loogika
allutamist tksikute poliitiliste eesmarkide, sotsiaalse kasulikkuse nduete voi
moraalsete vaartuste realiseerimisele diguse kaudu (Cotterrell 1992).
Diskretsioonilisus on seega seotud formaalse digusliku ratsionaalsuse allutamisega
materiaalsele diguslikule ratsionaalsusele. Paljud kaasaegsed autorid, nagu Cotterrell
oigesti margib, on tdheldanud sellise tendentsi tugevnemist. Samas puudub lksmeel
mainitud tendentsi laiemate tagajidrgede osas. Uks on aga selge, digusteadlaste
enamik peab vajalikuks range seaduslikkuse taastamist ja diskretsiooniliste
struktuuride kdrvaldamist. M6ddukamas versioonis on pilistitatud ndue seada sisse
diskretsiooni padev juriidiline kontroll, isedranis valitsuse tegevuse juriidilise
ekspertiisi vormis. (Cotterrell 1992, 162-164).



A- ja B-legitiimsuse moisted on minu poolt sisse toodud konventsioonid,
tahistamaks thelt poolt kohustuslikku, normatiivset legitiimsust (A) ja teiselt poolt
inimeste tegelikul tunnustusel pusivat legitiimsust (B). Esimesel juhul nbuavad ja
eeldavad formaalselt korrektsete protseduuride kaudu valitud véimustruktuurid enda
tunnustamist, teisel juhul on tegemist kodanike faktilisel legitiimsus—usul pohineva
legitiimsusega.

autopoiesis - moiste tuleneb kreekakeelsetest sénadest auto (ise-, oma-) + poiesis
(tegemine, loomine, kujundamine) = isetegemine, omalooming. Luhmanni arvates
saab slsteem luua (voi taastoota) oma elemente ainult stisteemi enda, mitte aga
siisteemi keskkonna materjalist.



Sotsiaalne informatsioon seadusloome edendamise teenistuses: olukord ja ettepanekud
Paul Kenkmann (RiTo 1), Tartu Ulikool

Uurimus, mille materjalidel péhineb kdesolev kasitlus?!, teostati Riigikogu Kantselei tellimusel
Tartu Ulikooli ning Oiguspsiihholoogide ja -sotsioloogide Tartu Uhingu uurimisrithma poolt.
Uurimusel oli kaks pdhisihti. Esiteks taheti vadlja selgitada seadusloomes osalejatele
sotsiaalse informatsiooni kasutamise praktikat seaduste vdljatodtamisel. Teiseks otsiti teid,
kuidas seaduste koostajaid informatsiooniga paremini varustada ja sotsiaalse informatsiooni
efektiivsemaks kasutamiseks ette valmistada.

Sotsiaalse informatsiooni all peetakse kdesolevas projektis silmas kolme liiki andmestikku:
esiteks sotsiaalstatistilisi andmeid, teiseks majandusinformatsiooni ja kolmandaks
sotsioloogiliste uurimuste tulemusi.

Isikute ring, keda lugeda Eestis seadusloomes osalejateks, madratleti seadusloomega
tegelevate institutsioonide kaupa asutuste juhtidelt saadud nimekirjade alusel. Esiteks loeti
seadusloomes osalejaks Eesti Vabariigi Riigikogu liikmed. Teiseks vdeti arvesse Riigikogu
fraktsioonide ja komisjonide kaudu seadusloomes osalenuid, samuti Riigikogu néunikke ja
Riigikogu Kantselei juriidilise ning majandus- ja sotsiaalinfoosakonna té6tajad. Kolmandaks
olid seadusloomega hoivatud ministeeriumide té6tajad, eksperdid jne.

1997. aasta kevadel edastati ankeedid 562le seadusloomes osalejale. Andmed koguti
anonulimse ankeetkisitluse teel. Kui selgus, et ankeetide tagastamine jadb oodatust
vdaiksemaks, saadeti meeldetuletused ministeeriumidesse ning igale Riigikogu liikmele
personaalselt. Sellest hoolimata saabus kokku 40 tdidetud ja analliiisikdlblikku ankeeti. Need
jagunesid tditjate tegevusala alusel jargmiselt: Riigikogu liikmed - 1; Riigikogu Kantselei
toodtajad - 3; ministeeriumide ja ametite kaudu seadusloomesse haaratud - 32; kuuluvus
madratlemata - 4.

Niisiis vastas ankeedi kiisimustele vaid vaike osa isikutest, kellelt seda oodati. Milles voib
ndaha pohjusi?

Esiteks, kuigi ankeedi koostamisel labiviidud pilootkiisitlused olid kinnitanud metoodika
pohimottelist sobivust, oli seadusloomes osalemine eeldatavate respondentide jaoks erineva
kaalu ja mahuga, suures osas aga episoodiline tegevus. Nii loobuti tdiendavast t66st oma
sellealase tegevuse kokkuvotmisel. Ka parast meeldetuletuse saamist ankeedile
mittevastamise peapdhjuseks oli seadusloomes osalejate suur ajapuudus.

Teiseks, uurimuse temaatika ei olnud kiisitletavaile antud hetkel aktuaalne. Nagu nditasid
samal perioodil Euroopa riikide parlamentide infoteenistuste hulgas ldbi viidud uuringu
tulemused, ei ole sotsiaalse informatsiooni kasutamine ka pikaajaliste demokraatlike
traditsioonidega maades parlamentide tegevuse edendamisel omaette kasitletav teema.
Reeglina on tegemist vdljakujunenud rutiiniga. Viimane puudub Eesti- taolistes maades.
Kdesoleva teema plstitamine uurimuse probleemina oli arengust etteruttamine, mida
kinnitaski respondentide reageering. Ometi tuleb probleemi tdstmist pohjendatuks lugeda:



seadusandliku tegevuse tdiustamise see suund, kuhu tihe osana kuulub ka sotsiaalse
informatsiooni kaasamine, on praegu Eestis paevakorral.

Kdesoleva andmekogumise reaalne tulemus pole koigi kasitlusele véetud teemade osas
killaldane statistiliselt kandvate jarelduste tegemiseks. Laekunud andmete alusel saab
samas formuleerida jareldusi seadusloomes osalejate arvamuste ning sotsiaalse
informatsiooni kasutuse laiendamise teede suhtes. Need on algmaterjali iseloomust
tulenevalt pigem trende naitavad kui eri arvamuste ja olukordade vahekordi tapselt esile
toovad.

Esitatud tulemused kdivad esmajoones ministeeriumide jt asutuste seadusloomega
tegelevate tootajate ning ekspertidena seadusloomesse kaasatute kohta.

Kasutatud on ka firma Saar Poll poolt veebruaris 1998 Riigikogu Kantselei tellimusel
labiviidud infovajaduse teemalise uurimuse resultaate. Saar Polli uurimuses hélmati
Riigikogu liikmeid ja Riigikogu Kantselei teenistujaid; ei puudutatud aga kolmandat
suuremaarvulist seadusloomes osalejate riithma, nimelt ministeeriumide ja ametkondade
tootajaid ning eksperte. Kogumis saab uurimisandmeid Saar Polli uurimuse abil tdiendada ja
tapsustada.

Jargnev ei ole tdiskokkuvote lahtealuseks olnud andmete analiiisist. Andmed ise voiksid
otsest huvi pakkuda vastavate teemadega tegelejaile: nii vahetult 6igusloomesse haaratuile
kui ka riikliku ja avaliku juhtimise korraldajatele ning koolitajatele.

Siinses llevaates ei ole seatud eesmarki haarata terviklikult selliseid digusloome arendamise
aktuaalseid alaprobleeme nagu digusloome institutsionaalne edendamine, to6tajate
ettevalmistus jm. Kéne alla on voetud seadusloomesse haaratute hinnangud, sotsiaalse
informatsiooni edendamise pohimottelised voimalused Eestis, samuti rahvus-vahelisest
kogemusest teadaolev.

Vajadust antud probleemi kisitlemiseks vdib nidha kahest omavahel seotud aspektist. Uhelt
poolt on siin Eesti Gihiskonna sisemise arengu vajadused, teiselt poolt sellise administratiivse
suutlikkuse (capacity) tagamine, mis tdhendab valmisolekut vétta endale kohustusi seoses
Eesti Euroopa Liidu lilkkmeks saamisega ja ka selle liikmeks olemisega?2. Teisisdnu tdhendab
see suutlikkust olla osa kujunevast Euroopa administratiivruumist (administrative space):
vastata selle ndudmistele ja samas ka osaleda selle institutsionaalses kujundamises.

Millest tuleneb sotsiaalse informatsiooni osakaalu kasv seadusloomes?

Pole kahtlust, et nii seadusloomes kui ka kogu sotsiaalses juhtimises on kdimas sotsiaalse
informatsiooni osakaalu tous. Seda kutsuvad esile jargmised asjaolud.

Eesti seadusloome praegusel etapil on paratamatult esiplaanil teiste maade seadus-loomes
vdljatootatu tlevotmine ning meie seadusandluse vastavusse viimine Euroopa Liidu
digusega, mis olulisel maaral seisneb olemasolevate tekstide télkimises, kohaldamises jne.
Seadusloome arendamise jargmine periood peaks suuresti seisnema olemasoleva



tdpsustamises. See nduab praegusest enam ldhtumist siinsest muutuvast olukorrast. Viimase
analliiis nduab asjakohast padevat alusmaterjali - sealhulgas sotsiaalset informatsiooni
kdesolevas aruandes kasutatud tahenduses.

Euroopa praktikast tuleb Eestil ihe olulisema arenguna iile votta kavandatavate
seadusandlike muutuste resultaatide prognoos - regulatsioonide mdju analliis (regulatory
impact analysis). Viimase kvalifitseeritud teostamine eeldab muuhulgas sotsiaalse
informatsiooni laiaulatuslikku kasutuselevottu.

Eesti poliitilise siisteemi arengu juhtivaks tendentsiks on demokraatia siivenemine. Selleski
kasvab sotsiaalse informatsiooni osa: elanikkonna tdhusam informeerimine sotsiaalsest ja
poliitilisest arengust ning seadusandluse enda edenemisest, sellega kaasnev poliitiliste
institutsioonide vastutuse kasv, samuti erinevate uute huvigruppide, valitsusvaliste
organisatsioonide kasv ning suurem osakaal.

Oigusloomes peaks poliitiliste ja diguslike probleemiseadete ja juhtimishoobade kdrval iiha
suurema kaalu saama sotsiaalse arengu juhtimine kui sotsiaalsete protsesside suunamine,
sealhulgas Euroopa sotsiaalmudeli (European social model) pdhimotete alusel. See néuab
sotsiaalse informatsiooni kasutamist.

Viimase aja arengud Euroopa Liiduga ihinemise ettevalmistamisel on esile toonud vajaduse
muuta avaliku véimu teostamine Eestis efektiivsemaks. See tingib vajaduse otsida teid eri
tasemel juhtimise efektiivsuse tdstmiseks, kusjuures see saab toimuda enamasti
olemasolevate ressursside parema rakendamise kaudu. Mitmekiilgsem sotsiaalse
informatsiooni kasutamine otsuste tegemisel oleks kahtlemata asjakohane.

Sotsiaalse informatsiooni kasutamine: mida ja miks mitte rohkem?
Uurimuse materjal kinnitab, et sotsiaalse informatsiooni kasutamine seadusloomes on lihelt

poolt napim, kui seda sooviksid asjaosalised ja kui voimaldaks Eestis kdttesaadav sotsiaalne
informatsioon, teiselt poolt aga ebatlihtlane (vt tiitpilist hinnangute pilti tabelis 1).
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Tabel 1. Seadusloomes osalejate hinnangud eri sotsiaalse informatsiooni allikate
kasutamisele

Tabelis on sotsiaalse informatsiooni allikad reastatud nende kasutajate protsendi jargi.

Arvestades respondentide koosseisu, on ootuspdrane, et ministeeriumide ja ametkondade
tootajad kasutavad ulatuslikumalt oma ametkondade kaudu saadud materjale. Ligikaudu 90
protsenti kasutab erinevaid lldlevinud triikiseid. Jargnevad ise kogutud ning té6deldud
materjalid ja avaliku arvamuse ning sotsiaalsete uurimustega tegelevate asutuste trikis
avaldatud andmed.

Ligikaudu pooled kaesoleva uurimuse respondentidest olid seadusloomes kasutanud
Riigikogu Kantselei osakondade materjale. Umbes sama levinud on sotsiaalteadlaste ja
statistikaameti tootajate kdest saadud andmete kasutamine.

Muutused informatsiooni kasutamises on toimunud juba kisitluse ja kdesoleva lilevaate
kirjutamise vahelisel ajal. Oluliselt on laienenud nii Interneti kasutus kui ka sealtkaudu
kattesaadava sotsiaalse informatsiooni hulk (sealhulgas Statistikaameti materjalid). Oluliseks
on saanud nii Riigikogu siseteabevork kui ka kodulehekiilg.

Saadud uurimistulemuste hindamiseks ja eri teabeallikate vaatluseks olid lisaks andmed
firma Saar Poll poolt Riigikogu Kantselei tellimusel korraldatud kiisitlusest (tulemused on
kattesaadavad Riigikogu Kantselei kodulehekiiljelt). See véimaldab hinnata, kuivord erineb
kolme seadusloomes osalejate kategooria infokasutus (Riigikogu liikmed, Riigikogu kantselei
teenistujad ning ministeeriumide ja ametkondade personal ja eksperdid). Selgub, et
Riigikogu liikmetel ja Riigikogu kantselei teenistujatel on esikohal individuaalselt kogutud
andmed ning isiklikud kontaktid erakonnakaaslaste, valijate ja kolleegidega. Kasutuse
ulatuselt jargnevad teabeallikad, mis ilmselt annavad materjali konkreetsete kiisimuste
lahendamiseks. Vahem olulised on olnud analiiitilised, ulatuslikuma sisuga materjalid.



Uldjoontes on teabeallikate kasutuse Uldpilt vérdlemisi sarnane. Silmatorkavamad erinevused
peegeldavad esmajoones kolme seadusloomes osalejate riihma erinevat vahekorda
oigusloomega, nende osalust digusloome eri astmeil. Siit johtub, et kdesoleva uurimuse
respondentide ringi teatud lihekiilgsusele vaatamata on lubatav nende jarelduste votmine
aluseks arutlemaks seadusloomealase tegevuse teabevajaduse ning antud valdkonna
edendamisteede Ule.

Vastused anti jargmisel skaalal: 5- just nii, 4- suuremalt jaolt, 3- ei oska 6elda, 2- monel
maadral, 1- kindlasti pole nii. Tabelis on sotsiaalse informatsiooni mittekasutamise motiivid
reastatud nende kaalukuse jargi, lahtudes hinnangute keskmistest.
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Tabel 2. Sotsiaalse informatsiooni seadusloome- alases tegevuses alakasutuse pdhjused
seadusloomes osalejate hinnangul

Tabelist 2 on ndha, et kdige olulisemad motiivid, miks sotsiaalset informatsiooni ei ole
killaldaselt kasutatud, seonduvad informatsiooni kdttesaadavuse ja kvaliteediga. Neljast
keskmiste poolest kdige kdrgemale asetunud alakasutuse motiivist kolm on sellise sisuga.
Ulekaalukalt on tihtsaimaks peetud asjaolu, et vajalikel teemadel uurimuste tellimiseks on
puudunud vbéimalused.

Tahtsuselt jargmine motiiv on, et informatsioon ei ole killalt operatiivne. Olulise kaaluga on
ka asjaolu, et seadusloomes osalejale vajalik sotsiaalne informatsioon puudub. Jargnevad



seisukohad, et puudub lilevaade olemasolevast sotsiaalsest informatsioonist, kattesaadav
informatsioon pole killalt usaldusvdarne ning Eestis puuduvad piisava kvalifikatsiooniga
spetsialistid kogumaks ja tootlemaks sellist teavet.

Teine rida sotsiaalse informatsiooni alakasutuse motiive seondub seadusloomes osalemise
tingimustega. Markimisvddrne on hinnang, et seaduste vdljato6tamisega laheb alati kiireks
ning seetdttu pole aega sotsiaalse informatsiooniga tegelda. Sageli on osaleja
seadusloomealane tegevus liialt episoodiline siivenemaks asjasse sotsiaalse informatsiooni
rakendamiseni ulatuval maaral.

Kolmas komplekt sotsiaalse informatsiooni vahest kasutamist seletavaid tegureid tuleneb
Eesti seadusloome praegusest arengujargust. Siia kuulub mote, et seaduste valjatodtamisel
on madarav juriidiline kiilg ning et praegu on tarvis peaasjad paika panna, sotsiaalse
informatsiooni abil seadusandluse viimistlemiseks tuleb aeg hiljem.

Vahe on neid, kes soostuksid, et seaduste vdljatodtamisel on peamine novaatorlike ideede
jargimine, millele avalik arvamus ajapikku jarele tuleb, voi et seadusloomes on maaravamaid
asju kui sotsiaalne informatsioon. Kdige vihem ollakse ndus arvamusega, et Eesti praeguses
majandusolukorras pole otstarbekas sotsiaalse informatsiooni kogumisele raha kulutada.

Uheks sotsiaalse informatsiooni alakasutuse pdhjuseks on vastavate kogemuste ja
eelteadmiste puudumine.

Kui votta arvesse, et kolm neljandikku respondentidest kasutab sotsiaalset informatsiooni
oma seadusloomealases tegevuses enda meelest tarvilikust vihem, vaarivad siintoodud
hinnangud tdit tahelepanu.

Mida saab teha?
Olukorra muutmist ndeme kolme tegevusliini pidi:

1. avaliku voimu vajadustele vastava sotsiaalse informatsiooni olemasolu ja otstarbekas
kattesaadavus,

2. seadusloome protseduuride tdiendamine,

3. seadusloomes osalejate kvalifikatsiooni kujundamine.

Koige enam ndhti sotsiaalse informatsiooni alakasutuse pohjusi informatsiooni seisundis
endas. Siin on kaks suhteliselt iseseisvat alaprobleemi: Eestis kdeparast oleva informatsiooni
sisu ja kvaliteet ning informatsiooni jbudmine seadusloomes osalejateni.

Informatsiooni kvaliteeti (iheselt hinnata on suhteliselt raske. Ometi voib nentida, et naiteks
Eesti statistika imberkorraldamine on leidnud Euroopa institutsioonidelt heakskiitmist.
Sotsiaalteaduste vdlisekspertide hinnangud pole hoolimata kriitikast Eesti sotsiaalteaduse
suhtes mahategevad.



Siit leiame aluse seisukohale, et paralleelselt statistika ja teaduslike uurimuste taseme
tdstmisega peaks kujunema tihe kontakt informatsiooni “tootjate” ning seadusloomes
osalejate vahel.

Eeldus, et sellised kontaktid voivad olla tulemuslikud, peegeldub ka uurimuse enese
andmetes. Suhteliselt vdhe on haali antud informatsiooni vdhese kasutamise selliste
motiivide poolt, mis ldhtuvad selle mittevajalikkusest. Samuti leiavad vaid tksikud
respondendid, et rahakulutus sellesse valdkonda kuuluvatele uurimustele on ebaotstarbekas.

Eestis laekub sotsiaalset analiiisi labiviivate institutsioonide tegevuse tulemusena
informatsiooni Gisna mitmesugustel teemadel. See teave véib rahuldada suurt osa
seadusloome ja muu avaliku voimu tegevuse vajadustest, kui ta jouab avaliku véimu
vastavate lulideni ning on ka kasutamiseks sobivas vormis. Siin tdhendaks avaliku véimu
poolne sotsiaalne tellimus esmajoones seda, et rajatakse kanal sotsiaalse informatsiooni
liilkumiseks seadusloomes osalejateni. Teiseks tidhendab selge sotsiaalne tellimus, et
sotsiaalse informatsiooni “tootjail” ning valdajail tekib vajadus ja huvi oma materjale nii ette
valmistada, et need jouaksid seadusloomega tegelejateni.

Senisest kogemusest lahtudes ndaeme peamise infoallikana sotsiaalteaduslikku andmearhiivi,
kus on olemas teave Eestis seni kogutud informatsiooni kohta ning kiillalt hdlpsasti on
kattesaadav ka vastav informatsioon ise. Eesti Sotsiaalteadusliku Andmearhiivi (ESTA) senine
tegevus, sealhulgas koostoo Riigikogu Kantselei majandus- ja sotsiaalinfoosakonnaga lubab
sedastada ESTA arengut nimelt selles suunas

Seadusloome voi avaliku voimu muude funktsioonide tdaitmiseks vdib vajalik olla uurimuste
ja statistiliste vaatluste korraldamine teemadel, mille kohta sotsiaalne informatsioon
puudub. Otstarbekas on, et kujuneb valja efektiivne viis selliste todde tellimiseks selleks
kdige sobivamatelt organisatsioonidelt Suures osas voib sotsiaalteaduslik andmearhiiv
kujuneda ka tellimuste paigutamise ning nende tditmise korraldamise baasiks, kuna
andmearhiivis koondub teave sotsiaalse informatsiooni “tootjate” kohta.

Sotsiaalset informatsiooni saab struktureerida mitmel eri alusel. Kdesolevas projektis
rakendatud maaratluse kohaselt on sotsiaalse informatsiooni pohiliigid majandus-
informatsioon, sotsiaalne informatsioon ja sotsioloogiliste uurimuste tulemused. Andmed
voimaldavad analiitisida tihiskonna elu valdkondade kaupa, nagu nad esinevad
seadusloomes ja avaliku voimu tegevuses. Sotsiaalse arengu valdkond, mille suhtes
adekvaatne teabebaas on tunnustatult esmajargulise tdhtsusega, on nditeks regionaalne
areng. Seni esilekiiindivaim ndide sotsiaalpoliitika formeerimisest Eestis spetsiaalselt sellel
otstarbel kokkukoondatud sotsiaalse informatsiooni baasil on kahtlemata etniline
integratsioon.

Kadesoleva uurimuse tulemused toid esile, et

e seadusloomega seotud isikud peavad avalikku arvamust enam tdahelepanu vaarivaks
kui sotsiaalse elu eri valdkondades kujunenud objektiivset olukorda;



e Riigikogu kui seadusandliku institutsiooni enese tegevust puudutav teave on vahel
kaalukam (eks ka atraktiivsem), kui teave tihiskondlike protsesside kohta;

e sotsiaalse informatsiooni kvaliteeti hinnatakse moéneti madalamaks kui on
olemasoleva informatsiooni sisuline vaartus.

Sotsiaalse informatsiooni efektiivsema kasutamise teede otsimisel on maistlik lahtuda
sotsiaalse informatsiooni eri funktsioonidest. Informatsioon tikskoik millise eluvaldkonna
kohta voib leida kasutamist erinevail eesmarkidel ja seadusloome erinevail astmeil. Siin on
toodud tiks voimalik loetelu.

1. Véimalus anda mingil seadusloomega hdlmataval Ghiskonna elu alal olukorra kirjeldus.
Viimane hdlmaks ndhtuste voi protsesside pohiparameetrites vdljenduva objektiivse pildi,
asjade seisu ning kdimasolevaid muutusi koige iseloomulikumalt edasi andvad statistilised
tunnused, antud valdkonna kohta tlipilise avaliku arvamuse, selle kdige Eesti-sisese
diferentseerumise. Selline andmestik oleks otstarbekas ette valmistada koos koéige lldisema
tolgendusega (nditeks Eesti haridussituatsioon hariduselu korraldavate seaduste
ettevalmistamise puhul; sotsiaaldemograafilised trendid ja rahvastiku liikumine maailmas,
kui kdne all on migrante voi pogenikke puudutav; hdlbekditumise pohiliikide seis noorsoo
hadlbekditumise ohjamise alaseid digusakte ette valmistades jne.).

Kasulik oleks samalaadsete materjalide paralleelne ettevalmistamine maade kohta, mille
olukord on meile oluline (mitmel puhul ndit Venemaa) v6i mis vdiksid olla eeskujuandvad
ning teatud poliitika ldbiviimise tulemusi demonstreerivad (ndit Skandinaaviamaad
sotsiaalpoliitikasse puutuvas) voi mis labivad meile sarnast arengut (Lati, Leedu).

Sotsiaalse informatsiooni rakenduse alla vdib kuuluda ka teistes maades teostatava digusliku
reguleerimise toime anallils, kuivord viimast teostatakse integreeruvas Euroopas
eeldatavasti (iha rohkem teatud ihtsete mallide alusel ja kindlale informatsioonile tuginedes
(regulatory impact analysis).

Sotsiaalse tellimuse eri kiisimus on olukorra tagamine, kus sotsiaalset informatsiooni
“tootvate” institutsioonide koostdos toimuks Eesti Gihiskonna oluliste sotsiaalsete protsesside
ning kesksete tihiskonnariihmade seisundi monitooring. See eeldab vastavalt pistitatud
riiklikku tellimust, mille taitmiseks voetakse kokku olemasolev informatsioon ning
korraldatakse vajadusel tdiendavaid uurimusi. Niisugune riiklik tellimus lubaks naiteks
teatud sagedusega koostada sotsiaalteadusliku aruande olukorrast riigis ja thiskonnas.

2. Kogu konealuse valdkonna edendamise peaidee oleks olukorrani joudmine, kus
seadusega on satestatud ning toimivad seadusloome ja sotsiaalse informatsiooni seosed.
Praegu on esmane seaduseelndu seletuskirja koostamine ja selle rolli maaratlus.
Pikemaajaliste demokraatlike traditsioonidega maades on vilja kujunenud viisid
seadusandluse efektiivsuse tagamiseks, seda ka sotsiaalse informatsiooni rakendamise
kaudu, millest seaduseelnou analtitiline seletuskiri on tiks voimalusi.

Samuti vdarib kaalumist seaduseelndu ja selle juurde kuuluvate materjalide vastuvétmise-
eelne avalikustamine.



Oluline on, et seesugust sotsiaalse informatsiooni rolli voetaks poliitika subjektide poolt
normaalse poliitilise tavana, poliitilise kultuuri enesestmdistetava osana. lImselt
stimuleerivad sellist lahenemist eurointegratsiooniga seotud kooskdlastamised ja
hindamised. Eesti Gihiskonna suhtelist kompaktsust, poliitika subjektide mitte vdaga laia ringi
ja sotsiaalse informatsiooni kvaliteedi tagamise vdimalusi arvestades ei ndua kdnealuse
valdkonna arendamine erilisi ponnistusi.

Kogutud andmed viitavad seadusloome enda mittekillaldasele planeeritusele ja
stisteemsusele. Seadusloomes osalejad tajuvad seda paratamatult kujuneva
pealiskaudsusena: pole aega kiillaldaselt siiveneda ettevalmistatavaisse eelndudesse ning
ennast selle tegevuse jaoks tarvisminevaga kurssi viia.

3. Kolmas voimalus sotsiaalse informatsiooni edukamaks kasutamiseks seondub isikutega,
kes seadusloomes osaledes informatsiooni praktiliselt rakendavad.

Tahelepanu vajab seadusloomes osalejatel sotsiaalse informatsiooni kasutamise
motivatsiooni, selleks vajaliku uldise ettekujutuse ja ka praktilise vilumuse tagamine.

Motivatsiooni kujunemise aluseks on see, kui sotsiaalse informatsiooni kasutamine
seadusloomes sdtestatakse seadusega ning omandab kindla koha poliitilises kultuuris.
Isikuil, kelle t66 on seadusloome, on motivatsiooniks see, kui vastav ettevalmistatus on osa
neile esitatavaist kvalifikatsioonindudeist.

Lahtekohaks poliitiline tahe

Loetletud meetmed on ellu rakendatavad ning vajalik métteviisi muutus saavutatav siis, kui
sotsiaalse informatsiooni kasutamist peetakse poliitikas tooni andvate isikute poolt piisavalt
oluliseks. Teiste riikide seadusloome praktika analiisist tuleneb, et arenenud
demokraatiaga maades on sotsiaalse informatsiooni kasutamine avaliku véimu tegevuses
tagatud vastavate poliitilise elu traditsioonidega ja pikema arengu tulemus. Niisugustes
tingimustes ei ole sotsiaalse informatsiooniga seonduv tavaliselt eraldi tihelepanu all ja seda
ei peeta vajalikuks kdikjal spetsiaalselt reguleerida. Eestis sellekohased kindlad traditsioonid
puuduvad.

Eesti poliitikas olulist rolli etendavad erakonnad ja teised asjassepuutuvad subjektid
(muuhulgas ka praegu poliitilise jouna konstitueeruv kolmas sektor) peaksid joudma uhisele
seisukohale, kas pidada digeks, et seadusloome ja avaliku voimu efektiivsuse suurendamisel
arvestatakse ka sotsiaalset informatsiooni kui euroopaliku poliitilise praktika
vdljakujunemise tahtsat teed.

Loogiline on oodata neile taotlustele poliitiliste jdudude heakskiitu ja valmisolekut sellistes
muutustes osaleda. See vdiks olla kérvuti teiste Ghiskonna elu aktuaalsete teemadega
peamiste poliitiliste joudude arutelu ja jargneva poliitilise kokkuleppe aineks. Selline eeldus
sai s6nastatud Riigikogu eelmise koosseisu ajal. See on sama aktuaalne ka praegu.
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Oigusloome normitehnika olemus, vajalikkus, probleemid
Kaljo Tamm (RiTo 1), Riigikogu Kantselei
Mis on normitehnika?

Normitehnika koige uldisem definitsioon voiks olla jargmine: normitehnika on digustloovate
aktide eelndude ettevalmistamisel kasutatavate, teoreetiliselt pdhjendatud votete ja
meetodite kogum. Sellest definitsioonist tuleneb, et normitehnika esemeks on digusloome
ehk oigustloovate aktide eelndude vidljatodtamine. Seega on normitehnika vahetult ja
lahutamatult seotud digusloomeprotsessiga. Kogu selle protsessi |oppeesmargiks on tagada
vadljatootatud ja vastuvoetud