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1. Sissejuhatuseks

Kdesolev artikkel annab Ullevaate esimesest Riigikogu menetlusse antud seaduseelndude
seletuskirjade sisunduetele vastavuse uuringust. Artikkel péhineb MSI raportil, mille taispikk
versioon on ndhtav ka Internetis (http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/4012.html)!.
Riigikogu menetlusse antud eelndude seletuskirjade analltisimine avaliku halduse ning
kodanikelihiskonna teooriate, Majandusliku Koostd6 ja Arengu Organisatsiooni riikide
praktika ja Riigikogu ning Vabariigi Valitsuse digusloomet reguleerivate aktide alusel toob
esile rea moraalseid ning praktilisi probleeme Eesti digusloomega seotud poliitilises,
uurimisalases ja administratiivses tegevuses. Sellest tulenevalt on uuringu rakendusosas
esitatud ettepanek digusloome kvaliteedi alase riikliku programmi algatamiseks.

Raport on pilotaazuuring, mille teoreetilistes, empiirilistes ning rakenduslikes osades
vaadeldakse seaduseelndude sotsiaal-majanduslike méjude maaratlemise kisimusi.
Empiiriline osa keskendub kehtivates normitehnika eeskirjades néutud eelarvelise,
majandusliku, sotsiaalse ning Euroopa Liidu diguse alase info olemasolu analiiisile.
Vaatamata uurimisperioodi liihidusele (6 kuud) ning anallisitud eelnéude suhteliselt
vdikesele arvule (n=156), saab esitatud arvandmeid, jareldusi ja ettepanekud kasutada nii
Eesti Vabariigi seniste digusloomeprobleemide hindamisel kui ka jargmise etapi
tegevuskavades. Tuumkuisimus on: Mida vboiksime 6ppida Eesti ja teiste riikide seadusloome
kogemustest 1992-1999, et Eesti 6igussiisteemi pohiseaduse vaimus bigusriikluse suunas
edendada?

Uuringu ulesandepiistitus tuleneb Riigikogu pdhiseaduslikest lilesannetest seadusandluses
jariigieelarve kavandamisel, tditevwdimu t66 kontrollimisel ja rahva esindamisel, millest
omakorda tulenevad Riigikogu Kantselei iilesanded. Et seadused mdjutavad Uhiskonna
kditumist, heaolu ning riikidevahelist konkurentsivéimet, siis eeldame Riigikogu tasandil
osapoolte informeeritust nii seaduste algatamise pdhjustest kui ka voimalikest
tagajargedest. Seletuskirjade sisuanallis keskendubki selle eeldusega seotud kiisimustele.

Seaduseelndude analiilisi meetodid on Eestis alles kujundamisjargus, seepdrast on artikli
tlesandeks ka moéttevahetuse edendamine. Seletuskirjade vaatluse kaudu on seostatud
eelndu algatajate analiittilist suutlikkust, normitehnilisi kvaliteedindudeid, Riigikogu
Ulesandeid, tditevvéimu administratiivset suutlikkust ning kodaniketihiskonna
tugevdamiseks vajalikke osalusdemokraatia voimalusiz2.

Jargneva artikli struktuur lahtub raportist, sisaldades teooria, empiiria, jarelduste ja
ettepanekute osi, sh:



2. Seaduseelndude seletuskirjade uuringu péhjused, eesmargid ja tlesanded.

3. Uuringu objekt, analiitisiskeem, kriteeriumid ja infokategooriad.

4. Luhiltlevaade Riigikogu menetlusse voetud seaduseelndude seletuskirjade analiisist
1998/1999.

5. Empiirilise uuringu tulemuste kokkuvoéte, jareldused ja arutelu.

6. Valik ettepanekuid Eesti digusloome siisteemi edendamiseks 2000-2003.

2. Seaduseelndude seletuskirjade uuringu pohjused, eesmargid ja iilesanded

2.1. Uuringu pohjusi ja eesmarke

Seaduseelndude madal normitehniline kvaliteet on Riigikogu komisjonide tavaline
tooprobleem (vt 2.4), kuid selle parandamiseks pdhimoéttel, kus viga nded /laita, seal tule ja
aita, ei piisa riigi tasandil tiksnes arvamustest. Uuringu praktiline pohjus seisnebki vajaduses
moota empiiriliselt, kuidas ja kuivord eelndude algatajad valitsuses voi Riigikogus arvestavad
kehtivate digusloomet reguleerivate normidega ja samuti (vdlis)poliitiliselt deklareeritud
prioriteetidega. Eesmargiks oli teada saada, milline on Riigikogu menetlusse antud eelnéude
seletuskirjade informatiivsus erinevate algatajate ja vaadeldavate infokategooriate 16ikes.
Pohitdhelepanu poodrati eelnbude rakendamisega kaasnevate majanduslikku, sotsiaalset ja
organisatsioonilist laadi mdjude (riigieelarve, riigiasutuste tookorraldus, sotsiaalsete
riihmade sissetulekud jm) madratlemisele. Lisaks tuli leida eelndude algatajate |6ikes, kas
seletuskirjas on margitud seaduse rakendusalas tegutsevate organisatsioonide kaasamist ja
Euroopa Liidu vastava diguse analiilisi ning milliseid uuringuid voéi allikaid on kasutatud.
Sotsiaal-majanduslike jm uuringute tellimise ja kasutamise info seondub teiste
kategooriatega, sest kui nditeks eelndu seletuskirjas esitatakse mingeid andmeid, siis tuleks
viidata ka allikale, ja teisalt, seaduseelnéude rakendamise planeerimine ju eeldab
eeluuringuid ning analiiiise. Seega seaduseelndude seletuskirjades peaks olema oluline info
eelndu pohjuste ning regulatsiooniga kaasnevate muutuste kohta esitatud arusaadavalt ja
adekvaatselt. Soltumata algatajast, on kodik Riigikogu menetluses olevad eelndud ning nende
seletuskirjad Riigikogu t66vdime ja maine kujundajad, mistottu Riigikogu kui kodanike
esinduse huvides on tdsta jark-jargult eelndude arusaadavust ning informatiivsust. Piisava
avalikkusele kattesaadava infota on raske raikida ka Eesti poliitilise otsustusahela
labipaistvusest kui osalusdemokraatia eeldusest, milleks moraalselt kohustab poliitikuid
ning ametnikke Eesti péhiseaduse Uldosa sate kérgeim voim kuulub rahvale ja § 44.

Koik eelnimetatud pilotaazhuuringu teemad on suunatud digusloomes osalevate
institutsioonide koostdo tapsustamisele. Lisaks arutelu drgitamisele voiks artikkel kaasa
aidata Riigikogu menetlusse joudvate seaduseelndude kvaliteedisdela tihendamisele ja tdsta
seeldbi Eesti avaliku sektori ning seadusandluse tulemuslikkust nii meie endi kui
rahvusvahelise Uldsuse silmis.

2.2. Uuringu rakenduslikud eesmargid
Eesti seaduste kvaliteeti mdjutava siseriikliku digusloomekorralduse probleemide, nende

pohjuste ja voimalike lahenduste kaardistamise kiisimused on t66s kokku voéetud kuude-
seitsmesse lilesandesse:



1) uurida sotsiaal-majanduslike méjude analiiisi, osalusdemokraatia tavade ja
eurointegratsiooniga seotud digusliku analiitisi kasutamist Eesti seadusloomes, et rikastada
sellekohast poliitilist ning akadeemilist arutelu empiirilise andmestikuga ja juhtida
tdhelepanu lahendamist vajavatele kiisimustele;

2) analiisida, millised seaduseelndude algatajad (ministeeriumid, Riigikogu komisjonid,
fraktsioonid, lilkmed) arvestavad rohkem vdi vihem oma t66s:

(a) Eesti Vabariigis tana kehtivate digusloomet reguleerivate digusaktidega, sh Vabariigi
Valitsuse reglementide (mdarus 1.07.1993) ja Riigikogu juhatuse normitehnika eeskirjadega
(otsus 22.11.1993);

(b) Majandusliku Arengu ja Koost66 Organisatsiooni (ingl k OECD) ja Euroopa Liidu
lilkkmesriikide digusloomestandardite ja heade tavadega (vt Jacobs 1997; Kellermann 1998;
OECD & EC/Phare 1992-98).

3) analiiisida seaduseelndude seletuskirjade informatiivsust kui tiht olulist infoallikat
Riigikogu liikmetele, ametnikele ja Riigikogu Interneti kodulehekiilje vahendusel ka
kohalikele omavalitsustele ja erinevatele kodanikelihendustele;

4) luua usaldusvaarne statistiliselt toodeldav eelndude seletuskirjade uuringute andmebaas,
mille alusel on vdimalik edaspidi edendada Eesti 6igusloomeprotsessi kvantitatiivset ning
kvalitatiivset analiitsi3;

5) analliiisida Eesti riigiasutuste info- ja anallilisiosakondade, statistikaameti, (likoolide jt
uurimisrithmade ning infoallikate potentsiaali kasutamist Riigikogu menetlusse joudnud
seaduseelndudes;

6) kasutada uurimuse tulemusi eelndudele ja nende seletuskirjadele esitatavate nduete
tdpsustamisel ning thtlasi ka Riigikogus ja valitsuses seadusloomega seotud ndunike
koolituses. Eesti avalik sektor on nii inim-, aja- kui raharessurssidelt vdike, seetottu tuleks
tha enam teha koostd6d ka koolituse alal.

2.3. Uuringu eesmarkide seos Riigikogu lilesannetega

Riigikogu pohiseaduslikud tlesanded (vt PS §-d 59, 65, 70, 72, 74 ja 102-106) voiks
kdesoleva infouuringu kontekstis olla kokku voetud viide punkti:

1) seadusloome, sh seaduseelndude digusliku, majandusliku, rahandusliku, sotsiaalse jm
madju prognoos;

2) taitevvdimu seadustega mdaaratud tegevuse ning riigi rahaliste vahendite kasutamise
kontroll, sh aruparimised ministritele, Eesti Panga presidendile, diguskantslerile,
Riigikontrolorile jt, siia kuulub ka uuringute ning ekspertiiside tellimine Riigikogu
komisjonide algatusel,;

3) poliitiline dialoog riiklike programmide osas ja soovituste ning otsuste andmine Vabariigi
Valitsusele;



4) Riigikogu esindamine sise- ning vdlispoliitilistel Uritustel (esinemised eeldavad
informeeritust);
5) avalikkuse informeerime ja sotsiaalse dialoogi toetamine (vbimu ja rahva suhted).

Riigikogu Kantselei Glesanne on kaasa aidata Riigikogu lilesannete tditmisega seotud teabe
hankimisele ja analiiisile. Kuna parlamentaarne digusloome ei toimu mitte suletud
juriidilises ruumis, vaid paljude poliitiliste, majanduslike, akadeemiliste ja kodaniku-
algatuslike joudude koostoimes, siis nimetatud iilesannete lahtimotestamisel selgub, et
seaduseelndude seletuskirjad peaks lisaks juriidilisele infole sisaldama thiskonna kohta ka
politoloogilist, digusdkonoomilist, sotsioloogilist, demograafilist jms teavet. Vaatamata
sellele, et eelndude vidljatddtamine ning mdjude analliiis on valdavalt valitsuse lilesanne,
vastutab avalikkuse ees digussiisteemi otstarbekuse ning legitiimsuse eest rahva valitud
seadusandja - parlament (vrd Soltesz 1994; Verrier 1995; Interparliamentary conference
1996; Robinson 1998; Kasemets 1999i).

2.4. Kimme riigi tasandi probleemi Eesti digusloomesiisteemis: 1999/2000

Jargnevad kiimme probleemi on sdénastatud peamiselt Riigikogu Kantselei poolt 1996-1999
tellitud digussotsioloogiliste ning avaliku arvamuse uuringute, rahvusvaheliste allikate ja
autori seniste tekstide pdhjal. Need p&hjuslikult seotud digusloomesiisteemi probleemid olid
ka uuringu toédhiupoteesideks.

1) Riigikogu menetlusse voetud seaduseelndude ning nende seletuskirjade kvaliteet on
ddrmiselt ebaiihtlane ja see vahendab Riigikogu t66 tulemuslikkust. ’igusliku kooskdla,
terminoloogia, keele ja samuti rakendussdtete dhmasuse tottu tehakse nii Vabariigi Valitsuse
kui ka Riigikogu liikmete ning fraktsioonide algatatud seaduseelndud juhtivkomisjonides
sageli pohjalikult imber. Riigikogu menetlusse voetud eelndude kvaliteet ja Riigikogu
komisjonide ning taiskogu t66 kvaliteet on omavahel seotud, seetottu kulub istungitel sageli
palju aega taustinfo hankimisele, seaduseelndude algatajate vigade parandamisele ja
muudele tehnilistele liksikasjadele, selle asemel et kaaluda riigi diguspoliitilisi valikuid.
Riigikogu otsused mdjutavad otseselt voi kaudselt kdiki Eestis toimuvaid kultuurilisi,
Oiguslikke, sotsiaalseid, majanduslikke ja administratiivseid protsesse. Seaduseelndude
ettevalmistuse sisuline tase ja Riigikogu arutelu tulemuslikkus on seega lks olulisi Eesti
riigi/rahva heaolu ning rahvusvahelise konkurentsivoime eeldusi, mis seab kdigi osalejate
toole kdrgemaid ndudmisi.

2) Kehtivate digusnormide ja poliitilise ning ametialase kditumise lahknevus. Riigikogu
juhatuse ja Vabariigi Valitsuse normitehnika eeskirju ei tdideta ning nende tditmise kontrolli
eest vastutavat liksust pole rajatud, mis omakorda loob tingimused ebakvaliteetsete
seaduseelndude algatamiseks, koormab Riigikogu tehnilise lisatédga, ja mis halvemgi,
kehtivate digusaktide sisunduete mittetditmine siivendab digusnihilismi avalikus sektoris.
Kui riigiasutused ise ei taga enda kehtestatud digusnormide tditmist, siis pole neil moraalses
mottes digust seda teistelt nduda. Samuti pole pohjust loota, et digusloome hea tava
iseenesest ilma metoodiliste juhendite, siistemaatilise koolituse ning
jarelevalvemehhanismita tekiks (OECD 1997-98; Jacobs 1997; Korhonen 1997; Kellermann
1998; Liiva 1998).



3) Vabariigi Valitsuse kui riigi tdidesaatva voimu ministeeriumide ning ametite struktuur,
funktsioonid ning td6jaotus on sageli kiisitav digusaktide (sh seadus-eelndud, programmid)
ettevalmistamisel ja administreerimisel. Ministeeriumide ning ametite pdhimaarustes
satestatud Ulesannete mittetditmise, harukondliku juhtimise, horisontaaltasandi
infotupikute, dubleeriva vilissuhtluse jms nditeid leiab 1990-ndatel kdikide Eesti Vabariigi
valitsuste tegevusest. Seadusloomes vdljendub see sageli ka ministeeriumide voi ametite
poolt koostatud eelndude ametkondlikus iseloomus. Paljusid valitsusreformi nimelisi
algatusi ei saa reformideks pidada, sest siisteemseid muutusi ja jatkusuutlikke protsesse ei
kaivitatud. Kas uus kavandatav haldusreform tuleb siisteemsem?

4) Seadusi muudetakse liiga sageli ja ilma regulatsioonide mdju analiiiisimata. Puudused
strateegilises planeerimises tekitavad seaduste rakendamisel ootamatuid sotsiaal-
majanduslikke kdérvalméjusid, diguslikke konflikte, eelarvelisi probleeme jms, milleks
ministeeriumid, omavalitsused ja ari- ning mittetulundusiihingud pole juhtimisalaselt ega
eelarveliselt valmis. See nditab ministeeriumide koost66 norkust strateegilise anallsi ja
planeerimise alal. Teisalt, kohalikel omavalitsustel, ettevotetel, ihingutel jt digussubjektidel
on viimastel aastatel jarjest raskem seadusemuudatustest llevaadet saada ning oma
klientide voi lilkmete teenindamisel tekkivate probleemide korral kritiseeritakse reeglina
Riigikogu ja Vabariigi Valitsust. Selline olukord rikub nii digussisteemi toimimiseks vajalikku
stabiilsust kui ka Riigikogu ning poliitiliste erakondade autoriteeti. Seaduste muutmisele
peaks alati eelnema digusajalooline, sotsiaal-majanduslik jms olukorra analiiis, et
vdhendada riske ja austada inimeste digusparaseid ootusi, t66d ning aega (Makela 1985;
Kasemets 1996/97).

5) Eesti Vabariigi digussiisteemi kui terviku toimimise analiiiis ja digusloome planeerimine
pole praegu lihegi riigiasutuse ega uurimisinstituudi pohi-iilesandeks. Juba arvukad
seaduste muutmise seaduste eelndud eeldavad pohimotteliselt kehtivate seaduste toimimise
(sh thiskonna gruppide 6iguskditumise) anallilsi, vastavaid trendiuuringuid ja adekvaatset
riiklikku statistikat. Vabariigi Valitsuses vastutab digussiisteemi koordineerimise eest
justiitsministeerium ning osalt Riigikantselei ja siseministeerium, Riigikogus
pohiseaduskomisjon ja diguskomisjon. Probleem puudutab ka presidendi, diguskantsleri,
Riigikontrolli ja kohtu institutsioone, kuid seni pole algatatud Uhiseid tegevuskavasid.
Riigikogu t66 tulemuslikkuse nimel oleks vaja kokku leppida lGihtsed eelndude analliisi
kriteeriumid ja meetodid, et objektiivsemalt ning kiiremini hinnata menetlusse antud
eelndude sisunduetele vastavust.

6) Eestis riigieelarveliselt finantseeritud teadusuuringud ja iilikoolide grandid (riiklik
tellimus) on riigijuhtimise probleemidega siisteemselt seostamata. Vaikese Eesti paljude
Ulikoolide intellektuaalne potentsiaal on suunatud sageli Eestist valja ja samas tehtud
uuringud on poliitilises ning administratiivses otsustusprotsessis raskesti kasutatavad. Teine
probleem on selles, et kaasaegne avaliku sektori juhtimine ning digusloome eeldab
interdistsiplinaarseid rakendusuuringuid. Kolmas, Glikoolihariduse nérkuse nditaja on
oigusliku regulatsiooni Glehindamine ja majandusliku, sotsiaal-kultuurilise ning
administratiivse regulatsiooni alahindamine. Paljud seaduseelndude kirjutajad naivad
uskuvat, et seaduse olemasolu uksi aitab parandada riiklikke ja tihiskondlikke probleeme.



Ulikoolide kaasabil véi vaikival ndusolekul soovitakse sageli avalikus halduses seaduse jéuga
rakendada rikastele ja suurtele riikidele sobivaid lahendusi, raisates meie rahva piiratud
kultuurilist, sotsiaalset ja majanduslikku kapitali (Hancock 1992; Santos 1995;

http:/ /www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/ka_koostoo.html ).

7) Eesti elanike digusteadvus on avaliku sektori ebaefektiivsuse tottu ohtlikult

madal. Oigussiisteem ning seadusandlus pole avalikkuse arvates piisavalt legitiimne,
valdavalt ei usuta poliitikute ning ametnike sénade ja otsuste diglusse ega oma
voimalustesse omavalitsuse voi riigi tasandi otsustusi mojutada. Seega on ohus
demokraatliku riigikorra péhivadrtused (vrd Habermas 1976a, 1996; OECD Synthesis 1997;
Kaarik 1998; Kasemets 1999i;).

on, ei joua kodanikeiihiskonna ootustele ning vajadustele jarele. Vaatamata poliitiliste
skandaalidega seotud dppetundidele ja sotsioloogiliste uuringute tulemustele on
eeltingimuste loomine avaliku sektori koostdoks ari- ja mittetulundus-sektoriga seni Eestis
juhuslikku laadi. Enamikus OECD ning Euroopa Liidu riikides on 1990-ndadel viidud
koostdoprotseduurid digusloome nduetesse, avaliku sektori eetikakoodeksitesse, Interneti
teenustesse jm. Ka riiklikud strateegiad on sidustatud kommunikatiivse planeerimisega,
oiguskoolitusega ja uue meedia vorgustikega, millesse on haaratud ka ari- ja
mittetulundusiihingud. Poliitika labipaistvus ja avalikkuse informeerimine kommunikatiivse
eetika pohimottel on tingimuseks haritud kodaniketihiskonna kujunemisele ning
osalusdemokraatia instrumentide igapdevasele kasutamisele. Adekvaatne, manipuleerimata
info on nii poliitilise kui sotsiaalse dialoogi eeldusi, sest ilma piisava infota pole voimalik
hinnata eelndude otstarbekust, osaleda arutelus, langetada vastutustundlikult poliitilisi voi
ametialaseid otsuseid, radkimata seaduste tulemuslikkuse médétmisest kas riigi voi
kodanikelihenduste poolt (Habermas 1976b, 1984; Hancock 1992; Carlsson 1995; OECD
1996; Andersen 1998; Ruutsoo, Lagerspetz, Rikman 1999).

9) Eesti Vabariigi vdlispoliitiliste prioriteetide ja rahvusvahelise mainega seotud

riskid. Vorreldes Eesti digussiisteemi olukorda ja Euroopa Liidu riikide uuringuid poliitilise
otsustusprotsessi labipaistvuse ning digusliku regulatsiooni mdjude analldsi alal, ndeme
Eesti avaliku sektori analtitilise ning administratiivse suutlikkuse mahajaamust. Eesti
administratiivse suutlikkuse probleemidele seaduste ja rahvusvaheliste konvent-sioonide
rakendamisega on viidanud ka Euroopa Komisjoni, Maailmapanga jt ekspertide raportid
aastatest 1998-1999. See on tdendiks digusaktide planeerimisetapi puudustest, seda
eelkdige seaduseelndude rakendamisega seotud organisatsiooniliste ja eelarveliste mdjude
alal, mille taga on aga inim- ja kodanikudigused. Eesti poliitilised parteid on vétnud
Riigikogu tasandil suuna Euroopa Liiduga ja NATO-ga ihinemisele, mis viib Eesti poliitilise
juhtkonna vastutuse rahvusvahelisele tasemele (vthttp://www.vm.ee/eng/index.html,
Euroopa Komisjon 1999 ja RiTo rubriik “Parlamentaarne maailm”).

10) Kdesolev siseriiklike muutuste ning rahvusvahelise koost66 etapp Eesti riigi arengus
eeldab nii poliitikutelt kui avalikus teenistuses tootavatelt ametnikelt senisest kdrgemat
kvalifikatsiooni ning koostdovéimet. Kuid seni puudub nii valitsuse, Riigikogu kui ka


http://www.vm.ee/eng

kohalike omavalitsuste tasemel olukorra keerukusele vastav kvalifikatsiooni ning
padevuskoolituse siisteem, mistottu nditeks 2000. a esmakordselt ldbi viidav avalikus
teenistuses tootavate ametnike atesteerimine kipub kujunema pigem formaalseks kui
sisuliseks administratiivse suutlikkuse tostmise lrituseks. Paljude riigiasutuste ametnike
kvalifikatsioon on muutunud piduriks Eesti lilikoolidega ja teiste riikide kolleegidega koost6o
tegemisel (vt OECD 1996, 1998; Kenkmann 1998; Eesti Haldusjuhtimise Instituut 1999;
Euroopa Komisjoni aruanne ’99).

Lahtudes parlamentaarses avalikus teenistuse todtava eksperdi rollist ja MSI lilesannetest,
esitan kdesolevas uurimuses ka méningaid ootusi ja vadljakutseid ministeeriumides
digusloomega tegelevatele kolleegidele, sest voimude lahususest tuleneva tédjaotuse tottu
on ministeeriumides koostatud seaduseelndude ihiskonna tasandi riskide analuis sageli
Riigikogu liikmete ning ndunike tilesanne (vrd. Schick, Hahn 1994; Soltesz 1994; Verrier
1995; Robinson; Hyde 1998). Lisaks teiste riikide allikatele aitasid lahtekohtade valikul ka
Eesti uurijate senised t60d (Kenkmann, Kasemets, Ginter 1998; Liiva 1998; Kenkmann 1998;
Kaarik 1998), mis on avalikkusele kattesaadavad ka Riigikogu kodulehekiiljelt
(http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/ + Tellitud uuringud + Arvamused ja anallisid)

3. Uuringu objekt, analiilisiskeem, kriteeriumid ja infokategooriad

3.1. Seaduseelndude seletuskirjade empiirilise uuringu objekt ja analiilisiskeem

Uurimisobjektiks on seaduseelndude seletuskirjade informatiivsus kuues infokategoorias (vt
p 3.3, loend B). Empiirilise uuringu tldvalimi moodustasid kéik 10.01-20.06.1998 Riigikogu
menetlusse esitatud digusaktide eelndud. Kokku 203 seadus- ja otsuse-eelndu, millest
mojude hindamise, osapoolte kaasamise, uuringute kasutamise jms markimist seletuskirjas
eeldanuks punktis 3.2 toodud kriteeriumide pohjal 156 eelndu seletuskirja. Tegemist on
formaalse seletuskirjade sisuanaliilisiga. Uurija tlesanne oli fikseerida méjude analiitsi
eeldanud eelndude seletuskirjade alusel infokategooriate esinemine pohimottel "on" voi "ei
ole", kasutada vois erandjuhul ka maaratlust "raske delda". Artikli punktist 4 leiab lilevaate
Riigikogu menetlusse antud eelndude seletus-kirjades normitehnika nduetele vastava sisu
esinemise kohta, aga ei leia lilevaadet seletuskirjades esitatud vaidete ning andmete
faktidigsuse, eelndude rakendamisega kaasnevate tegelike mdjude ega kasutatud meetodite
adekvaatsuse kohta. Anallisi tldisem siht on saada algatajate ja vaadeldud kategooriate
I6ikes Gldarvud, et kordusuuringute kdigus analilsida avaliku info kvaliteediga seotud
muutusi Eesti digusloomes.

3.2. Uuritavate eelndude iildvalimist eristamise kriteeriumid

Koigist 203-st uurimisperioodil Riigikogu menetlusse voetud seaduse ja otsuse eelndust
eristati alltoodud kuue kriteeriumi alusel need eelndud, mis uurijate hinnangul eeldavad
erinevat laadi mojude, huviriihmade osaluse jms info analiilisimist ning selle nditamist
seletuskirjas. Kriteeriumid on jargmised:

1) Seaduse rakendamine puudutab suurt osa Eesti elanikest (lile 5000 perekonna voi 20 000
tksikisiku).



2) Seaduseelndu rakendusala on Eesti arengu ja konkurentsivbime seisukohalt strateegilise
tdhendusega (t66turg, haridus, ettevotlus, teadus jm) voi eelndu reguleerib ménda SKP-s
olulist majandussektorit (metsandus, toiduainetodstus, kaubandus, energeetika jms), millel
on suur moju thiskonnale tervikuna.

3) Seaduseelndu muudab voi tdiendab varem vastu voetud seadust sdtetega, mis toob kaasa
olulisi muudatusi riigieelarves voi kohalike omavalitsuste eelarves.

4) Seaduseelndu muudab voi tdiendab varem vastu voetud seadust sdtetega, mis toob kaasa
olulisi muudatusi erinevate sotsiaalsete gruppide diguslikus vdi majanduslikus olukorras.

5) Seaduseelndu muudab voi tdiendab varem vastu voetud seadust sdtetega, mis toob kaasa
olulisi muudatusi riigi- voi omavalitsusasutuste struktuuris ja Gilesannetes (3. ja 5. alapunkt
on seotud).

6) Seaduseelndu regulatsiooniala on avaliku arvamuse ja massimeedia teravdatud tdahelepanu
all, margatav on seisukohtade polaarsus (surmanuhtlus, maksuseadused, kodakondsus jms).

Esitatud kriteeriumide alusel valitud 156 eelndu analiuilsiti punkt 3.3 loendi B
infokategooriate ldikes.

3.3. Seaduseelnoude seletuskirjade struktuurielemendid ja analiilisi kategooriad

Seaduseelndude koostamisel ja analiisil voib vaadelda vaga erinevaid poliitilisi, juriidilisi
hing sotsiaal-majanduslikke sisunduete kategooriaid, mis koos kujundavad seaduse toime
Uhiskonna kultuurilistele, majanduslikele ja diguslikele suhetele. Kokkuleppeliselt voib neid
noudeid jaotada ka formaal-juriidilisteks (sh eelndu kooskdla kehtiva seadusega) ja
sisulisteks (sh mdju thiskonnale ja riigiasutuste toole). Et seni on Riigikogu menetlusse
antud eelndude seletuskirjades kasitletud reeglina vaid normitehnika juriidilisi ndudeid, siis
koostati kdesoleva uuringu ettevalmistuse kdigus alltoodud loend A. See koondab endasse
enamiku seaduseelndude seletuskirjade sisunduetes eeldatud infokategooriaid, mis voiksid
olla kasitletud olulist Ghiskondlikku ja poliitilist mdju omavate seaduseelndude
ettevalmistamises. Arvan, et administratiivselt suutlikule taitevvdoimule on loendis A esitatud
sisunduete tditmine joukohane ja kisimuseks jadb vaid see, millistel juhtudel, kelle poolt ja
kuidas seda rakendada ning kontrollida.

LOEND A: SEADUSEELNOU SELETUSKIRJA STRUKTUURIELEMENDID

I. Seaduseelndu soovitavad eesmargid/tulemused ja abindud nende

saavutamiseks. P6hiseaduslike ja poliitiliste eesmarkide ning nende saavutamise diguslike,
majanduslike, organisatsiooniliste jt abindude tapne maadratlemine loob véimaluse riikliku
alternatiivid? Mis on riigi roll? Kas jouame soovitud eesmarkideni odavamalt? Voib-olla piisab
probleemi lahendamiseks otsustusdiguse delegeerimisest kohalikule omavalitsusele voi
mittetulundus- ja erasektori tasandile?

Il. Seaduseelndu diguskeel, sh terminid, grammatika, sdnastuse {iheselt tdlgendatavus ja
arusaadavus.



lll. Mida ja miks kavatsetakse muuta senises diguslikus regulatsioonis?Milline seadusandlus
sellel alal varem on olnud (6iguse ajalugu) ja kuidas see on toiminud? Milline on kehtivate
seaduste sisu ja kooskdla? Vajalik on ka vastava valdkonna seniste administratiivaktide ja
kohtupraktika anallitis, mis eeldab elektroonilisi andmebaase.

IV. Kas eesndu on kooskolas Eesti Vabariigi rahvusvaheliste lepingutega ja kuidas ta mdjub
vélispoliitilistele prioriteetidele (EU, WTO, OECD, NATO)? Kui eelndu regulatsioonialas on
rahvusvahelisi lepinguid ja prioriteete, on vordlev juriidiline analiiis vajalik.

V. Seaduseelndude rakendusala iseloomustavad sotsiaal-majanduslikud andmed
(statistilised, sotsioloogilised vms faktid ja jareldused) diguslikku regulatsiooni eeldava
valdkonna ning probleemi kirjeldamiseks. Olemasolevate statistiliste andmetega on véimalik
ndidata, kui suur hulk inimesi, ettevotteid jne on potentsiaalselt seadusemuudatusega
seotud ja milline on nende osakaal thiskonnast, sisemajanduse koguproduktist,
tookohtadest vms. Sotsioloogilised andmed aitavad kirjeldada muutuste sotsiaalset ning
vaimset poolt, ndidates sotsiaalsete riihmade (loe: valijaskonna) vdartushoiakutes,
arvamustes ning ootustes toimuvaid muutusi. Poliitikud vajavad oma otsuste avalikuks
pohjendamiseks moélemat tiilipi andmeid.

VI. Milline on seaduseelnéu moju riigieelarve struktuurile 1., 2. ja 3. aastal? Lisakiisimus:
Kas seaduseelndu rakendamisega on riigieelarve planeerimisel arvestatud?

VII. Milline on seaduseelndu mdju kohalike omavalitsuste eelarvele 1., 2. ja 3.

aastal? Kohalik omavalitsus on omaette institutsioon, millele peab seadustega delegeeritud
kohustuste tditmiseks olema tagatud ka eelarve. Avaliku sektori teenused, sh digusinfo, viib
kodanikuni enamasti just kohalik omavalitsus.

VIII. Kuidas eeln6u mdjutab Eesti majanduspoliitilisi prioriteete ja kokkuleppeid (SKP,
inflatsioon, krooni kurss, to66hodive, turud, kdrgtehnoloogiline t6dstus jms)?

IX. Milline on seaduseelndu mdju riigi ja kohaliku omavalitsuse asutuste té6korraldusele
(struktuurid ja funktsioonid)? Kas luuakse uusi tookohti voi koondatakse vanu? Kas tulemusi
pliitakse saavutada senise t66 timberkorraldamisega? Kas vastutavate asutuste ja ametnike
to0 ja kvalifikatsioon on piisavad eesmarkide taitmiseks? Milline on jarelevalvemehhanism?

X. Kas midagi muutub riigi- véi kohaliku omavalitsuse asutuste teenuseid kasutavate
inimeste jaoks (sh administratiivsed protseduurid ja formaalsused)? Kui muutub, siis kuidas
parandab see digusliku regulatsiooniga kaasnev muutus avaliku sektori teenuste osutamist?

XI. Milline on kavandatav m6ju suuremate seaduseelndu rakendusalaga seotud sotsiaalsete
gruppide olukorrale? Naiteks kahelapselised pered, pensiondrid, 6petajad, talunikud, kalurid,
kodakondsuse taotlejad, vaike- ja keskmise suurusega ettevotete juhid jne. Kes vbidavad ja
kes kaotavad? Kuidas on kaitstud avalikud huvid?



Xll. Kas ja milliseid seaduseeln6u rakendusalaga seotud valitsusvdliseid organisatsioone ning
kodanikelihendusi on informeeritud ja kaasatud eelndu véljatédtamise etapis? Milliseid
ettepanekuid arvestati ja milliseid mitte? Miks?

Xlll.Kuidas seaduseelndu mdgjutab Eesti 6koloogilist mitmekesisust, keskkonnakaitset ja
loodusressursside kasutamist perspektiivis?

XIV. Viited tellitud ja/vdi kasutatud uuringutele, allikatele, autoritele.Probleemid seoses
autoridiguse ja intellektuaalse omandiga on lldisemad. Ka digusloomes peaks jargima
akadeemilist head tava, mille ndudeks on viitamine kasutatud uuringutele, kirjandusele jm
allikatele. Riigiasutused peaksid plutdma siin olla heaks eeskujuks.

XV. Milliseid rakendusakte (madruseid) on vaja, et seadust kavapdraselt ellu rakendada?

XVI.Millise ministeeriumi milline osakond/talitus/biiroo vastutab seaduse rakendamise ja
toimimise eest (sh analiisib tagasisideinfot, hoiab korras vastavaid andmekogusid ja annab
aru ministrile ning Riigikogu juhtivkomisjonile)? Vastutava tiksuse nimi voiks olla nii iga
seaduse rakendusosas kui ka seletuskirjas.
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Seaduseelndu seletuskirja eesméark on info esitamine arusaadaval ja thtlustatud kujul
selleks, et selgitada kavandatava oigusakti vajalikkust ning efektiivsust otsustajatele ja
huvitatud pooltele Eesti tihiskonnas. Ulalesitatud loendi A kéikide infokategooriate tditmine
voiks kone alla tulla kogu riigi ja rahva tulevikku moéjutavate strateegiliste otsuste
ettevalmistamisel - olgu selleks naiteks Eesti Euroopa Liiduga tihinemise referendumiga
seotud poliitikate ning digusaktide pakett aastal 2003 voi hiljem.

Seaduseelndud on koos seletuskirjadega juba tdana Internetis Riigikogu kodulehekiiljel.
Ideaalis voiks koik seaduseelndu seletuskirja rubriigid 1-XVI olla tdidetud faktiliste andmete
vOi vahemasti eelndu algataja vdidetega a /a"on oluline mdju” voi "ei ole olulist moju”, kus
algataja votab poliitilise vastutuse, mida oponentidel, teadlastel ning huvigruppidel on
voimalik vajadusel kontrollida. Uuringu empiirilise osa (p 4) anallilisitabel koosneb 14-st
naitajast, sh MSI llesannetega seotud infokategooriad F-K loendis B:

LOEND B: UURITAVAD INFOKATEGOORIAD
F. Seaduseelndu madju riigi voi kohaliku omavalitsuse eelarvele.

G. Seaduseelndu mdju riigi- ja omavalitsusasutuste organisatsioonile (struktuuri ja
funktsioonide muutus, sh todkohad, tdienddpe uute funktsioonide lisandumisel jms).

H. Seaduseelnéu mdju rakendusega seotud inimrithmade sotsiaalsele ja majanduslikule
olukorrale.



I. Seaduseelndu rakenduse ja mdjuga seotud osapoolte informeerimine ja kaasamine
(osalusdemokraatia).

J. Viited seaduseelnou viljatédtamisel kasutatud kirjandusele, uuringutele ja ekspertide
kaasamisele.

K. Viited Euroopa Liidu diguse ja seaduseelnou vordlevale analltsile (parimal juhul ka
regulatsioonide pohjused)
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Seaduseelndude seletuskirjade analiitisi lahtepunktiks on see, kas algataja on seletuskirjas
must-valgel ndidanud eelndu vdimalikke mojusid voi seda ei ole tehtud. Omaette probleem
on, et paljud menetlusse antud eelndud on kehtivate seaduste tdiendamise ning muutmise
seaduse eelndud ja liihikese teksti ning napi seletuskirja korral on sageli raske hinnata, kas
see toob kaasa madrgatavaid muudatusi nditeks riigieelarves, riigiasutuste llesannetes,
sihtrihmade majanduslikus olukorras voi mitte. Selliseid eelndusid ei tohi formaalsest
vaatlusest siiski vdlja jatta, sest ka viierealine seadusemuudatus vdib liigutada miljoneid
riigieelarve kroone ning parandada voi halvendada tuhandete inimeste olukorda ja diguslikke
voimalusi.

4. Luhidlevaade Riigikogu menetlusse voetud seaduseelndude seletuskirjade analiiiisist
1998/1999

4.1. Empiirilise osa sissejuhatuseks.

Kokku analiisiti uurimuses 203 ajavahemikul 10.01-20.06.1998 Riigikogu menetlusse
voetud eelndu seletuskirja. Kdikidest vaadeldud eelndudest selekteeris uurija punkti 3.2
kriteeriumide alusel vdlja 156 eelndu, mis eeldanuks punkti 3.3 loendis B nimetatud
infokategooriate anallsi. Jargnevalt punktides 4.2-4.7 esitatud uurimustulemuste
kokkuvotted ei tulnud kergelt. Vaatamata lihtsale kodeerimisskeemile ja -juhendile tuli
seletuskirjade analiilisi kdigus korduvalt ette raskesti mdaratletavaid osi, mis ndudsid sisulist
eelndu rakendusmehhanismi stivenemist. Tulemused on esitatud ministeeriumide ja
Riigikogu komisjonide, fraktsioonide ning lilkkmete kaupa suhtarvudena. Statistikareeglitest
ning parlamentaarse avaliku teenistuse pohimotetest4 tulenevalt on uuringus Riigikogu
komisjonide, fraktsioonide ja Uksikliikmete algatatud eelndude analiilsi tulemused
summeeritult. Uuringu arvuline koondiilevaade on tabelis 3A ja alapunktis 5.1.

4.2. Mojud riigi- ja kohalike omavalitsuste eelarvele (F).

Kokkuvottes selgus, et 156-st seletuskirjast ei informeerinud 72 seletuskirja, kas
seaduseelndu rakendamisega kaasneb mdju riigi- voi kohaliku omavalitsuse eelarvele. 15-
| korral oli eelndu rakendamisega kaasnevatest kuludest voi tuludest méddaminnes juttu,
puudus konkreetsus. Seega ainult 69 eelndu seletuskirjas oli vastavalt normitehniliste
eeskirjade nduetel maaratletud véimalik moju riigieelarvele ja toodud parimal juhul ka
katteallikas.



4.3. Mdjud riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutuste téokorraldusele (G).

Kui seaduseelndude rakendamisega kaasnevad avaliku sektori asutuses struktuur-
funktsionaalsed imberkorraldused, too6tajate arvu ja Glesannete muutmine (seotud
eelarvega), riigi funktsioonide delegeerimine jms, siis peaks seda nditama seletuskirja
tekstis. Vaid 38 eelndu seletuskirjas oli vdlja toodud, kas toimub timberkorraldusi voi
mitte. 113-1 juhul ei olnud seletuskirjas midagi mainitud ning 5-1 korral oli seda raske
maaratleda.

4.4. Mdju inimrihmade sotsiaal-majanduslikule olukorrale ja voimalustele (H).

Selle kategooria kaudu peaks seletuskirja lugeja saama vastuse kisimustele, millised
sotsiaal-majanduslikud grupid lhiskonnas véidavad voi kaotavad (vrd Pareto optimum), kui
palju nad vbidavad/kaotavad, milles see vdljendub ja kas see voit/kaotus on ka avalikes
huvides. Soltuvalt eelnéu valdkonnast on selle kategooria keskmes inimene, perekond voi
sotsiaalne grupp. Uurides seletuskirjades sotsiaal-majanduslike moéjude kirjeldusi eelndu
rakendusalaga seotud sotsiaalsetele rihmadele, selgus, et 85-s seletuskirjas ei olnud neid
mainitud ja 61-I juhul oli seaduse rakendamisega kaasnevad véimalikud moéjud

kirjas. 10 eelndu seletuskirjas oli sellest juttu Uldises sdnastuses ja nad kodeeriti kui “raske

oelda”.
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Tabel 3A: Voimalike mdjude, uuringute, osaluse ja eurodiguse nditamine (vt loend B)
seaduseelndude seletuskirjades algatajate 16ikes 10. jaanuarist 20. juunini 1998

Riigikogu komisjonid algatasid uuritaval perioodil seaduseelndusid kokku 14 korral,

sh keskkonnakomisjon 5-1, kultuurikomisjon 3-I, péhiseaduskomisjon 3-I, diguskomisjon
1-1, sotsiaalkomisjon 1-I ja majanduskomisjon 1-I. Fraktsioonide seadusandlike algatuste
arv oli kokku 33, sh algatas Keskfraktsioon 16, Koonderakonna fraktsioon 5,



Reformierakonna fraktsioon 5, Mo6dukate fraktsioon 3, Isamaaliidu fraktsioon 2, Maaliidu
fraktsioon 2, Pensiondride ja Perede fraktsioon 1 ja Eesti Maarahva Erakonna fraktsioon 1
korra. Riigikogu liikmeid on 156-ses valimis eelndude algatajana kokku 26 nime (Lisainfo:
http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/4012.html).
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4.5, Seaduseelndu rakendusalaga seotud osapoolte informeerimine ja kaasamine (l).

Riigikogu menetlusse voetud seaduseelndude seletuskirjade analiitisi pdhjal voib 6elda, et
oigusaktide vdljatootajad ei ole vaatlusperioodil otsustusprotsessi transparentsusse ja
osalusdemokraatia pohimotteid veel oluliseks pidanud. Eelndude seletuskirjades on vdga
harva infot seaduseelndu rakendusalaga seotud huvirithmade voi esindusorganisatsioonide
kaasamise, arvamusuuringute, ndupdevade jms kohta. 156-st eelndu seletuskirjast

ainult 15-st vois vdlja lugeda, et on kaasatud erinevate osapoolte arvamusi. 136-s ei olnud
midagi kirjas ning5-s oli arvamuste kasutamine esitatud ebainformatiivselt, s.o ilma
himedeta.

4.6. Viited seaduseelndu vidljatd6tamisega seotud uuringutele ja kirjandusele (J)

on vajalikud probleemi identifitseerimiseks ning regulatiivsete vahendite valikuks. Tegemist
on uuringu teiste infokategooriate kontrollkiisimusega. Uurimistoode kasutamisele,
konkreetsetele uuringutele voi Statistikaameti jt asutuste kogutud-t6odeldud andmetele
viitamist kasitlev lahter J jai kdige tiihjemaks. Viiteid reguleeritava valdkonna uuringutele,
kisitlustele, tellitud analiiiisidele voi akadeemilisele kirjandusele oli ainult 4 eelndu
seletuskirjas (vt tabel 3).

4.7. Eesti seaduste harmoniseerimine Euroopa Liidu digusega (K).

Kuna Eesti Vabariigi Riigikogu ja valitsuse peamiseks valispoliitiliseks prioriteediks on
saanud Euroopa Liiduga (EL) liitumine, siis on oluline, et Eestis vastuvdetavad seadused oleks
kooskdlas EL-i digusaktide nduete ja normidega. Samuti on poliitilistel foorumitel réhutatud
avalikkuse informeerimise vajadust. Uuring nditas, et 65-s seletuskirjas oli margitud
seaduseelnou vordlust voi kohandamist EL-i direktiividega ning 88-I juhul ei olnud. Nagu
vois eeldada, oli reeglina kirjeldatud vaid juriidilisi ndudeid, viitamata EL-i direktiivide
algatamise ja vastuvotmise sise- voi valispoliitilistele, majanduslikele ning sotsiaalsetele
pohjustele.

5. Empiirilise uuringu tulemuste kokkuvote, jareldused ja arutelu
5.1. Seaduseelnoude algatajate produktiivsuse ja info kvaliteedi suhe

Kui vaatleme tabeli 3A pohjal produktiivsemaid seaduseelndude algatajaid, kelle menetlusse
antud eelndud eeldasid mdjude hindamist, siis erinevate algatajagruppide l6ikes on
produktiivsuse ja seletuskirjade informatiivsuse koondsuhted kirjeldatud jargmistes
alapunktides 1-4.



1. Vabariigi Valitsuse algatatud eelndude seletuskirjade keskmine suhtarv on uuritaval
perioodil 86-516/176=34%, sh kdige rohkem eelndusid tootnud ministeeriumid on
rahandus- (18-108/25=23%), vdlis- (13-78/21=27%), justiits- (11-66/32=48%),
majandus- (10-60/30=50%) ja haridusministeerium (6-36/10=28%). Eeldatud ja
tegeliku informatiivsuse suhtarvud naitavad, et ministeeriumide tase on erinev.

2. Riigikogu komisjonide keskmine suhtarv on 14-84/21=25%, sh keskkonnakomisjon
5-30/12=40% ja kultuurikomisjon 3-18/3=17%. Kui Eesti digussiisteemis on tarvis
ruttu korrigeerida ménda seadust, siis kasutatakse sageli Riigikogu alalist komisjoni
seaduse muutmise seaduse algatajana, sest nii jadb dra valitsuse pikk
kooskodlastusring. See nditab poliitiliste joudude kokkulepet Riigikogus.

3. Riigikogu fraktsioonide keskmine suhtarv on 33-198/38=20%. Mil maaral kajastab
see fraktsiooni ndunike tooiilesandeid voi koostodsuhteid erinevate infoallikatega?
Millised olid poliitilised eesmargid?

4. Riigikogu liikmete keskmine suhtarv sai 26-156/21=13,5%.

Margistus. Nditeks rahandusministeeriumi rida 18-108/25=23% tihendab. 1) 18 - valimisse
sattunud rahandusministeeriumi eelnéusid & seletuskirju on 18; 2) 108=(18x6), kus 6 on
vaadeldud infokategooriate arv; 3) 25 - seletuskirjades tegelikult ndidatud/leitud 6
kategooria esinemise juhte oli 25; 4) 23% on normitehnika nbuetes ja selles uuringus
eeldatud informatiivsuse tegelik osakaal, mis nditab valitsuse madruse tditmise
tulemuslikkust rahandusministeeriumis vaadeldud perioodil.

5.2. Jareldusi ja arutlusi

5.2.1. Taustinfot tulemuste hindamiseks. Mdned selgitused enne jarelduste juurde asumist.
Koigepealt margiksin, et nn vanades demokraatiates peetakse parlamendi panuse
lisandumist valitsuse eelndudele heaks parlamentaarse demokraatia margiks, kuid
seaduseelndude ja muudatusettepanekutega koos ei lileta parlamendi seadusandlike
algatuste osakaal tavaliselt 20% (Olsen 1994; Robinson, Hyde 1998). Kui Eestis menetlusse
antud eelndude arvult olid vaatlusperioodil valitsus ja Riigikogu Gksused enam-vdahem
vordsed, siis vastuvoetud eelndude autoritest on umbes 70%-I| juhtudest algataja valitsus ja
30%-I1 Riigikogu komisjon, fraktsioon vdi liige (vt RiTo nr 1 rubriiki "Riigikogu arvudes").
OECD riikide ja isegi teiste Kesk- ja Ida-Euroopa riikide praktika foonil on meie Riigikogu
osakaal seega seaduseelndude algatajana ebatavaliselt suur (Ben-Gera 1999). Lisaks sellele
tehakse paljud valitsuse eelndud sageli komisjonides normitehniliste jm probleemide tottu
timber. Minu majanduskomisjonis to6tamise ajal (1993-95) muutus seaduseelndu tekst
koost00s algatajatega darmuslikes ndidetes kuni 4/5 vorra. Seega Riigikogu liikmete ja
nounike tédaeg kulus algatajate t66 puudujadkide likvideerimisele, mis ministeeriumide
puhul oli reeglina eelnevalt lisatasudega ja lepingutega kinni makstud. Need Eesti
seadusandluse 6konoomsuse ja moraalsuse kiisimused on omaette uurimisteemad.

Kui valitusest voi Riigikogust tulnud seaduseelndude kvaliteet (sh méjude prognoos) jatab
soovida, siis tingib see tihti olukorra, kus Riigikogu lilkmed ei tegele mitte oma pohitéo -
poliitiliste valikute analliisimise ja otsustamisega - vaid takerduvad taustinfo ja
eelanalliiiside puudusel tehnilistesse liksikasjadesse. Teisalt on probleemiks ka poliitikute ja



mittepoliitikute tédjaotuse/vastutuse maaratlemine. Ametnikud ministeeriumides on vahel
pettunud Riigikogu liikmete muudatusettepanekutes, mis viivat eelndude juriidilise kvaliteedi
alla. Seega sageli on raske 6elda, kus |6peb poliitika ja algab normitehnika.

Eespool algatajate I6ikes toodud suhtarve kdsitledes voib taheldada jargmist:

e Seadusandlike algatuste arvu, seletuskirjade informatiivsuse jms anallisi alusel on
keeruline jouda vdga pohjapanevate jareldusteni nii seaduseelndude voéimalike
mojude, algatajate kavatsuste kui ka algatajate ja Riigikogu komisjonide tegeliku
informeerituse alal, sest seletuskirjades on praegu avalikkusele ndahtav sageli ainult
jadamade veepealne osa.

e Eesti lileminekuaja (1992-1999) seadusloome kiirkonveieri-praktikat arvestades on
valdav osa parlamentaarset t66d seotud poliitilise tahte ja seaduseelndu juriidilise
kooskdla jalgimisega, see on ka seletuskirjade valdav sisu. Juriidilise analtisi
vajaduse moistmisele aitab kaasa ka presidendi kantselei, diguskantsleri ja Riigikohtu
t60, millega seaduseelndude algatajatel tuleb tahes-tahtmata arvestada, kui nad ei
taha oma algatusega jouda Riigikohtusse. Seega juriidiliste kiisimuste analiilisiga
tegelevate inimeste ja institutsioonide koostoime on aidanud valtida suuremaid
kohtu-protsessidega seonduvaid riske.

e Vaatamata diguskantsler J.-E. Truuvdlja Riigikogu ettekannetes 1993-1998 jm
esitatud Uleskutsetele ei ole digusloomega kaasnevate sotsiaalsete, majanduslike,
kultuuriliste, 6koloogiliste, vdlispoliitiliste jms mdjude hindamise slisteemi loomiseks
poliitilist kokkulepet veel tdsiselt taotletud (vrd Kasemets 1994, 1995, 1996/97).
Seetdttu pole eelndude ega muudatusettepanekute autoritelt Riigikogu juhatuse
normitehnilistes eeskirjades néutud mojude hindamist seni kiisitud ja puudub ka
vastav jdrelevalve. Kiisimus on ka juriidilises protseduuris. 1998. a ega 1999. a
esimesel poolel ei tagastatud normitehnika nduetele mittevastavaid eelndusid
osaliselt ka diguslikel pohjustel, sest alles 1999. a kevadel toimunud Riigikogu
kodukorraseaduse § 3 muutmisega tekkis Riigikogu juhatusel véimalus menetlusse
antud eelndusid kolm pdeva anallitsida. Selle tulemusel on hakatud normitehnika
vormistuslikele nduetele mittevastavad eelndusid algatajatele parandamiseks tagasi
andma enne nende juhtivkomisjoni suunamist.

e Seaduste sotsiaal-majanduslike moéjude, osalusdemokraatia protseduuride
oigusloomes arvestamise jms jarelkontrolli elemendid alles hakkavad Eestis tekkima.
Pohiseaduslike institutsioonide poolelt edenevad siin Riigikogu ldhipartneritena
avaliku sektori finants-majandusliku tegevuse hindamisel Riigikontroll ja inim- ning
kodanikudiguste tagamise diguslikul hindamisel diguskantsler. Lootust annab ka
kodanikelihiskonna aktiivsuse kasv, sest paljudel juhtudel saavad Eesti elanikkonna
erinevate rithmade sotsiaal-majanduslike huvide, osalusdemokraatiaga seotud
kodanikudiguste jms eel- ja jarelkontrolli seadusandluse suhtes tdita vaid aktiivsed
inimesed ise (mittetulundus- ja dritithingute kaudu). Kodaniku-ihiskonna eesliinil on
tavaliselt sotsiaalteadlased ning akadeemilised kutse- ja erialaliiduds.

e Seega kdesolev Riigikogu liikmete, fraktsioonide, komisjonide ja Vabariigi Valitsuse
algatatud eelndude analiiiis on teatud mottes ka kehtivate normitehnika sisunduete
ning OECD ja Euroopa Komisjoni raportites kirjeldatud eeskujude vordlus Eesti



oigusloomes valitseva olukorraga. Ministeeriumides koostatud eelndude osas tdidab
uuring ka kontrolli ilesannet, sest vdimalike méjude hindamata jatmine eelndu
seletuskirjas viitab valitsuse digusloomet reguleeriva maaruse rikkumisele.

Iga seadus avaldab mdju ja tal on sotsiaal-poliitiline ning majanduslik hind. Paljud
regulatsioonide moéju anallusist kirjutavad autorid rohutavad, et nende meetodite puhul on
tegemist eelkdige riigijuhtimisega seotud motteviisi ja teadmiste kogumiga, mida
kasutatakse vastavalt lahendamist vajavate probleemide olemusele ja riigi voimalustele (vrd
Jacobs 1997; Binder 1999; Ben-Gera 1999; Liiva -
http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/nov4.html)

5.2.2. Seaduseelndude seletuskirjade uuringu jareldused

1) Uldjdreldus: Eesti digusloomesiisteem on vaatamata probleemidele valmis kvalitatiivseks
hiippeks.

Eesti 6igusloomekultuur on diinaamiliselt arenev, on tehtud rida uuringuid ja ka Euroopa
Liidu riikide head tavad terendavad eeskujudena, seega voib 2000. aastaks prognoosida
regulatsioonide mdéju hindamise ja seaduseelndude kvaliteedi paranemist. Selle optimistliku
visiooni eeldusteks on Riigikogu todkorralduse paranemine, seaduseelndude
kvaliteedinbuete arutelu ja samuti asjaolu, et meil on piisavalt nii kodu- kui vadlismaiseid
uuringuid tegevuskavade valjatédtamiseks - infopuudus t66d ei takista (vt Liiva 1998;
Kenkmann 1998; Merusk 1999). Olles ametialaselt Riigikogu digusloomeprotsessis sees,
arvan, et sotsiaal-majandusliku teabe digusloomes kasutamise ja kajastamise probleemid on
seotud eelkdige koolituse, tapse poliitilise Glesandeplistituse, piisava arvu inimeste

ja ajapuudusega (vrd P. Kenkmann, RiTo nr 1). Kui eesmdargid ja probleemid on tuvastatud,
saab edasi minna kiisimusega, milline on Eesti digusloomekorralduse ning regulatsioonide
maoju hindamise riiklik tegevuskava aastateks 2001-2003.

Seaduseelndude seletuskirjade pdhjal jadb sageli mulje, et seadusandlike aktide eesmark on
vaid kooskdla saavutamine normitehnika juriidiliste reeglitega. Arvan, et nii digusloome kui
pohiseaduslike institutsioonide t66 tulemuslikkuse tugevdamiseks peaksime alanud
pohiseaduse muutmise arutelus tulema tagasi pohiseaduses satestatud digusriigi ja
kodanikelihiskonna kontseptsioonide ning riigi (ilesannete motestamise juurde. Millised on
Eesti riigi ja kohaliku omavalitsuse eesmargid ning lilesanded meie rahva kultuuri, tervise,
julgeoleku, kodu, t66 jms hivede kindlustamisel ja mis on seaduste eesmark?

Uuring toendab, et Riigikogus ja valitsuses puudub piisav Ulevaade regulatsioonide moju
analGiisimeetodite rakendamise voimalustest, nende vajalikkust pole tunnetatud (vrd Kiviorg
1999, 26).

Reeglina peaks seaduseelndu menetlemiseks vajalikke sotsiaal-majanduslikke eel-uuringuid
teostama valitsuse ministeeriumides enne eelndu menetlusse andmist, sest Riigikogus on
tavaliselt juba hilja pdhjalikke uuringuid tellida. Seda tehakse vaid erandjuhul komisjonide
vOi koalitsiooni-opositsiooni esindajate konsensuslike taotluste alusel nditeks seoses
riiklikult tahtsate kiisimuste aruteludega.


http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/nov4.html

2) Sotsiaal-majanduslike mdjude analiiiisi, osalusdemokraatia protseduuride ja
eurointegratsiooni digusliku analiilisi rakendamine on kehtivate digusloomet reguleerivate
aktide tditmise kiisimus.

Vabariigi Valitsuse algatatud eelndude seletuskirjade puhul on keskmine eeldatud info
osakaal 86-516/176=34% voimalikust, sh kolm enam eelndusid tootnud ministeeriumi on
rahandusministeerium (18-108/25=23%), vdlisministeerium (13-78/21=27%) ja
justiitsministeerium (11-66/32=49%). Miks on ministeeriumide tase valitsuse maadruse
taitmisel nii erinev? Uuringutulemuste ja ametialaste vaatluste alusel juhiksin siinkohal
tdhelepanu jargmistele pohjustele.

a) Justiitsministeeriumi ja Riigikantselei t60jaotus pole paigas seaduseelndude kvaliteedi
kontrollimisel (NB! Teatavasti on seaduseelndu seletuskiri ja lisad eelndu lahutamatu osa).
b) Seaduseelndu rakendusalaga seotud osapoolte kaasamine ehk osalusdemokraatiat
tugevdavate heade tavade arvestamine jatab soovida kdigi ministeeriumide puhul (keskmine
91/13=15%). Et kolmanda sektori arengu eest vastutavat liksust valitsuses pole, siis oli ja on
see kogu valitsuskabineti probleem.

¢) Eelndude kooskodlastusringidel ei analilsi rahandusministeerium piisavalt eelndu méju
riigi- ja omavalitsuste eelarvele (ministeeriumide keskmine 91/44=48%) ega avaliku sektori
organisatsioonile (keskmine 91/26=29%). Viimane kuulub osalt ka Riigi-kantselei
padevusse.

d) Sotsiaalministeerium ei anallisi piisavalt eelndude mdjusid sotsiaalsete riihmade
sotsiaal-majanduslikule toimetulekule ega t6ohdivele (keskmine 91/39=43%). Ettevotluse ja
tooturu kisimustes on siin osaline funktsioonide kattumine majandusministeeriumiga, mis
pohimaadruse jargi peaks tegelema regulatsioonide moéju analiiisiga vdikese ja keskmise
suurusega ettevotetele (vrd BET-Checklist 1997).

e) Haridusministeeriumi ja justiitsministeeriumi koostddalal pole siisteemselt tegeldud
oigusloomeks vajalike teaduslike ning rakenduslike eeluuringute koordineerimisega
(keskmine 91/3=3%).

f) Eurointegratsiooni eest vastutavad lUksused pole kooskdlastusringil ministeeriumide
eelndude seletuskirjades alati jalginud Euroopa Liidu ja Eesti diguse vordleva anallisi
olemasolu (91/49=54%).

On oluline teada, et Riigikantselei senise praktika jargi jaetakse mdnikord osa
seaduseelnduga seotud materjale Riigikokku minevasse eelndusse panemata, mistottu
Riigikogu liikmetel, ametnikel ja Interneti kaudu ka avalikkusel pole véimalik nendega
tutvuda. Varjatud pdhjus naib siin olevat kartuses, et informeeritud poliitik, ajakirjanik voi
huvigrupp voib asja slivenedes veelgi tipsemaid klisimusi esitada.

Riigikogu komisjonide algatatud eelndude seletuskirjade keskmine informatiivsus on 14-
84/21=25% voimalikust. Vaatamata paari komisjoni suhteliselt heale tulemusele
ministeeriumidega vorreldes, nditab saadud keskmine, et Riigikogu alaliste komisjonide
algatatud eelndude seletuskirjade sisu ei vasta Riigikogu juhatuse normitehnika eeskirjades
sdtestatud nduetele ja ei informeeri eelndu voimalikest mdjudest ega komisjoni koosolekul



kuulatud ekspertide osalusest. Majanduskomisjoni ndunikuna té6tamise kogemuse alusel
nden eelkdige nelja pohjust:

a) Komisjoni kiire td6tempo ja ndunike sage todalane lilekoormus ei jata sageli
slivenemiseks aega.

b) Riigikogu juhatuse normitehnika eeskirja tditmine seletuskirja sotsiaal-majandusliku
infoga seotud nduete osas justkui polegi kohustuslik. Komisjonide liikmete ning ndunike
valdava arusaama kohaselt piisab eelndude menetlemisel praegu juriidilisest infost (vrd
Kenkmann 1998) ja Gksnes poliitilisest situatsioonist tulenevatel erijuhtudel kasitletakse
seletuskirjas voi Riigikogu stenogrammis kajastuvas kaasettekandes muid eelndu
rakenduskiisimusi (http://www.riigikogu.ee/ems/plsql/stenograms.form).

¢) Riigikogu juhatus ning Riigikogu Kantselei direktsioon pole seni ndudnud regulatsioonide
moju hindamise meetodite tundmist ega rakendamist, sest puudub vastav poliitiliste
joudude kokkulepe.

d) Sageli ei teadvustata kodanikeilihiskonna pohimotteid, avalikkuse informeerimise olulisust
ja seda, et eelndud koos seletuskirjadega on juba Internetis teadlaste ning huvigruppide
pilgu all.

Riigikogu fraktsioonide algatatud eelndude seletuskirjade keskmine suhtarv on 33-
198/38=20%. Mil maaral kajastab see fraktsiooni ndunike ettevalmistust ja toolilesandeid?
Mil maaral fraktsioonide t66suhteid statistikaameti, rahvusraamatukogu, MSI jt
infoallikatega? Milline on parteide programmiga seotud eelndude osakaal? Seletuskirjade info
pohjal otsustades vdib vaita, et Riigikogus on valdavad poliitilistel eesmarkidel algatatud
eelndud, mis on iseenesest lisna loomulik kaasaegses parlamentarismis (vrd Robinson

1991). Fraktsioonide algatatud eelndude suhteliselt vihene informatiivsus Riigikogu juhatuse
normitehnika eeskirjades esitatud nduete ldikes ei tarvitse alati tdhendada seda, et
fraktsioonil vastav info eelndu voimalike mdjude voi varem tehtud uuringute kohta puudub.

Riigikogu liikmete algatatud eelndude seletuskirjade keskmine informatiivsus (26-
156/21=13,5% voimalikust) on kdige madalam. Riigikogu liikmed on thelt poolt sdltumatud
rahvasaadikud ja teisalt kuuluvad nad erakondadesse ja fraktsioonidesse, mistdttu Riigikogu
liilkmete algatatud eelndude kvaliteedi eest kannab formaalselt kaasvastutust erakond ja
fraktsioon. Ka juhul, kui Riigikogu liige Uksnes vahendab mdne huviriihma
seadusemuudatuse ettepanekuid, ikka jaab poliitiline vastutus voimalike negatiivsete mojude
puhul Riigikogu liikmete ja nende erakondade kanda. Ajakirjandus véimendab tehtud vigu
enne valimisi.

Riigikogu liikmete, fraktsioonide ja komisjonide algatatud eelndude seletuskirjade
informatiivsus oli kasitletud perioodil madalam kui ministeeriumides ettevalmistatud
eelndude puhul keskmiselt. Lisaks eelviidatud pohjustele voib tdheldada Riigikogus
algatatud eelndude seletuskirjade struktuuri suuremat varieeruvust. Arvan, et pohjustest
soltumata ei saa Riigikogus algatatud eelndude seletuskirjade informatiivsusega rahul olla
vihemasti kolmel pdhjusel. Esiteks takistab senine informeerimise tase sisulist arutelu ja
osalust, teiseks kujundavad eelndud nii ekspertide kui avalikkuse silmis Riigikogu mainet ja
kolmandaks on eelndude vdljatédtamisel vaja enam siiveneda digusliku regulatsiooni



eesmarkide ning tulemuslikkuse kiisimustesse ka seepdrast, et seaduse vastuvétmine
Riigikogus pole ei pdhiseaduse ega tavadiguse mottes iseseisev eesmark.

Riigikogu pohiiilesannetega seoses voib uuringu pdhjal vaita, et Riigikogu lilkkmed ei saa
seletuskirjadest piisavat infot poliitilistest valikutest ega eelndude voimalikest tagajdrgedest.
Pigem eeldatakse, et need Riigikogu liikmed, néunikud ja ministeeriumide ametnikud, kes
pole eelndu enne selle menetlusse andmist ndinud, hakkavad ise kdigult eelndu eesmarke,
regulatsioone ja vdimalikke méjusid uurima. Kuid ideaalid teostuvad harva, sest Riigikogu
menetluses on korraga kiimneid eelndusid ja samas pole seadusloome Riigikogu liikmete
ainus Ulesanne (vt p 2.3). Sageli pingeline ajagraafik ning ndunike vahesus ei voimalda
slivenemist igasse Riigikogu menetlusse antud eelndusse. Teiseks, Riigikogu liikmete
igapdevases infokeskkonnas on valdav kallutatud info (sh kohtumised huviriihmadega,
erakonna toetajatega, artiklid ajakirjanduses vms), ja kui seda seletuskirjades pole, siis neil
sageli puudub soliidsetele uuringutele toetuv teave, millega erinevate huviriihmade taotlusi
vorrelda. Need probleemid on omased ka teistele parlamentidele (vrd Robinson 1991; Verrier
1995; Kenkmann, Ginter, Kasemets 1998).

Riigikogu komisjonide ning tdiskogu protseduurid (sh kiisimused algatajatele,
jarelepdrimised ministritele) aitavad Riigikogu liikmetel vajadusel leevendada eelndude
seletuskirjades valdavat infopuudust. Kuid avalikkus ei saa selle killustatud menetlusinfo
pohjal enam nii adekvaatset vastust oma kiisimustele, kui vdinuks pakkuda terviklik
seaduseelnodu seletuskiri Internetis. Kui seaduseeelndu algatajad ei nadita eelndu otseseid
mojusid riigieelarvele, avalikule haldusele voi sihtriihmade sotsiaal-majanduslikule
olukorrale, siis tadhendab see mdneti ka seda, et nad pole votnud selget poliitilist vastutust
voimalike negatiivsete tagajargede ning kérvalmojude eest. Et koik Riigikogu menetlusse
antud Riigikogu liikmete, komisjonide ja fraktsioonide eelndud lahevad vastavalt
protseduurile ka valitsusele seisukohavotuks, siis kannab valitsus siin paratamatult
kaasvastutust.

3) Uuringute kasutamine ja neile viitamine eelndude seletuskirjades oli vaatlusperioodil
peaaegu olematu. Eesti teaduses ning avalikus teenistuses rakendatud inimeste arv, raha,
tehnilised vahendid, oskused ja reformide optimaalne aeg on piiratud. Seetdttu tuleks neid
ressursse sihipdrasemalt rakendada. Uuringu koondtulemus (4/156=3%) nditab ennekdike,
et riigiasutuste poolt tellitud uuringute, teadusfondi ning llikoolide grandide jt
riigieelarveliste uuringute kasutamine riigi juhtimisega seotud digusloomes ei ole siisteemne
ega toimi avalikes huvides - uuringute teave (infokapital) pole avalikkusele kattesaadav.
Puudub seos riigieelarve vahenditest tehtud uuringute ja valitsusasutuste digusloomekavade
vahel. Lisaks vOib 6elda jargmist:

a) seaduseelndude valjatootamise etapis kasutatud riigieelarveliste uuringute ja
andmebaaside (sh riiklik statistika) korvalejatmine takistab sageli eelndu pohjuste ja
eesmarkide moistmist,

b) Riigikogu liikmetel, huvirihmadel voi akadeemilistel uurijatel pole avalikes ega erahuvides
voimalik analiiiisida eelnduga seotud ametlikke infoallikaid;

¢) avalikkust puudutava ametliku info kidttesaadavuse probleemi seadusandluses tuleks



vaadelda meie pdhiseaduse § 44 kontekstis (Loodan, et arutlusel olev infovabaduse seaduse
eelndu aitab pohiseaduse nduet rakendada. - vt
http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/4003.html);

d) neljas kiisimus on eelndude koostajate kui kdrgharidusega akadeemiliste isikute kutse-
eetikas: kas digusloomes ei pea kehtima allikale viitamise hea tava? Sellele lisandub
turumajanduslikus Ghiskonnas autoridiguste kisimus.

4) Seaduseelndudele esitatavate nduete tapsustamine ja digusloomega tegelevate asutuste
té6korralduse rutiinid. Eelndu ja selle seletuskirja struktuuri kooskdélastamine Riigikogu ja
valitsuse vahel on esmane, et voimaldada standardiseeritud formaalset laadi on-voi-ei-ole
kiirkontrolli teostamist Riigikogu juhatuse, komisjonide voi liikmete taotlusel. Ka kdesoleva
uuringu analtdsitempot aeglustas see, et loendis B antud infokategooriate esinemist tuli
otsida kogu seletuskirja ulatuses. Moned seaduseelndu algatajad téid moju riigieelarvele,
rakendamiskulud vms esile omaette alapealkirja all, teised mainivad seda pikas l6igus
moodaminnes, Uhtedel on see seletuskirja algusosas, teistel [6pus. Kokkuvdttes neli
jareldust:

a) Riigikogu ja valitsuse erinevate Uiksuste to0jaotus ja vastutus regulatsioonide mdju
hindamisel on ebarahuldayv;

b) puuduvad kokkulepitud (miinimum)ndéuded ja metoodika digusakti kehtestamisega
kaasnevate tagajargede hindamiseks, mistottu pole véimalik ka rangelt hinnata nende
taitmise korrektsust ning tulemuslikkust;

¢) nii Riigikogu kui ka valitsuse tasemel puuduvad seni vastava padevuse ja oskustega
analudsi- ning jarelevalveiliksused, mis aitaksid normitehnika sisunduete tditmist samm-
sammult ellu rakendada;

d) kui eelndude eesmarke ja taotletud positiivseid mdjusid pole eelndude seletuskirjades
esitatud, siis on ka Riigikontrollil p6himotteliselt raske voi voimatu korrektselt
jarellegislatiivset tulemusanaliiiisi teostada. Seega valitsuse ja Riigikogu tasemel tuleb
oigusaktidele esitatavates nduetes ja analiilisimetoodikas enne kokku leppida, kui
Riigikontroll saab hakata abistama avaliku halduse kandjaid nende tegevuses.

5) Sise- ja vdlispoliitiliste eesmarkide Ghitamine regulatsioonide méju hindamise meetodite
abil. OECD ning EL-i liikmesriikides peetakse regulatsioonide moju analiiiisi meetodeid
Uheks efektiivsemaks vahendiks seaduste ja juhtimise kvaliteedi tdstmisel. OECD soovituste
nhdol (vt OECD Synthesis 1997) on tegemist rahvusvaheliste standarditega, mida
aktsepteerivad 29 maailma joukaimat riiki, sh Euroopa Liidu riigid Jacobs 1997; Kellermann
1998). Arvestades Eesti soovi ja vajadust jouda kiiremas korras jarele Euroopa arenenud
riikidele, on nende meetodite rakendamine vaikeriigile sobival viisil hadavajalik.
Transparentsus, mida regulatsioonide moju analiiiis toetab, on nii Eestis osalusdemokraatia
arengu kui ka rahvusvahelise kaubanduse jaoks olulise tahtsusega. Ka WTO, mille liikmeks
Eesti hiljuti sai, peab oluliseks selgeid regulatiivseid otsuseid ning nende aluseks olevaid
pohjendusi. Samuti toob regulatsioonide moju hindamise meetodite kasutamine Eestile kasu
eurointegratsioonis, sest ta kindlustab meie esindajad ldbirdakimisteks vajaliku analiiisiga.
Kodutdo6 on ju olulise maaral seotud avaliku sektori administratiivse suutlikkuse
kasvatamisega, kus iga diguslike instrumentide abil kavandatav reform vajab avaliku teenuse



kvaliteedi ja hinna suhte rehkendamist. Teiste riikide kogemuse pdhjal on avaliku sektori
optimeerimise korval regulatsioonide méju hindamise meetodite teine kasutamisala
rahvusliku majanduse edendamine (BET-Checklist 1997; Binder 1999).

Suuremate jarelduste tegemiseks on vaja teha kordusuuringuid ja sliveneda erinevate
infokategooriate peensustesse. R6hutan siinkohal, et poliitiline otsustusprotsess séltub igas
parlamendis veel paljudest muudest digusloome sisu mojutavatest teguritest, sh poliitiline
traditsioon, valitsuskoalitsiooni osakaal parlamendis (vahemus- voi enamusvalitsus),
valitsuskoalitsiooni programmilised seisukohad, opositsiooni tugevus, huviriihmade maju,
valimiste ldhedus jms. Eesti parlamendiuuringute traditsioon on lihike, seetottu on uute ja
esmakordsete uurimisteemade hulk maekdérguselt suurem meie ulikoolides sirguvate uurijate
hulgast. Iga oma kutse-eetikast lahtuv teadlane ja tlidpilane on siin teretulnud, sest
demokraatlik riigijuhtimine, mille instrumente digusloome on, vajab pidevat tagasisidet nagu
iga teine kogu lihiskonnale suunatud tegevus
(http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/ka_koostoo.html).

Ndide: Soome Vabariigi valitsusprogramm

1996 Vastuseks Soomes regulatsiooni mdjude madratlemisel esinenud probleemidele,
avaliku sektori kulude optimeerimise vajadusele ja OECD koostodprogrammidele otsustasid
Soome rahandusministeerium koos justiitsministeeriumiga 1996. a parandada mojude
analuisi sisteemi valitsusprogrammiga®.

Projekti fookuses oli:

a) regulatsiooni majanduslik méju valitsemisele, ettevotlusele ja kodumajanduskulutustele;
b) hindamisprotsessi analiiltilised meetodid ministeeriumides;

c) ministeeriumidevahelise rahanduskomitee ja rahandusministeeriumi juhtimisel tehakse
majandusilevaade kdikide oluliste ettepanekute kohta enne, kui ministeerium voi
valitsuskabinet votavad vastu otsuse maaruse voi seaduseelndu toetamise kohta;

d) moéjude hindamise metoodika s6ltub eelkdige seaduseelndu olemusest ja valdkonnast;
e) maksu- ja sotsiaalpoliitikaga seotud seaduste puhul kasutatavad mikrosimulatsiooni
mudelid.

Probleemid:

1. Oigusloome tihe graafik, mis ei luba adekvaatselt analiiiisida kdike, ja samuti see, et
vanemametnike vastutus mojude analiilisi eest pole sageli selge. See on ka
metodoloogiline probleem.

2. Avalikus teenistuses olevad ametnikud vajavad rohkem koolitust, et kasutada
voimalikke keerukaid meetodeid.

3. Poliitiline toetus mdjude anallitsile on vdga tahtis. Mdningate poliitiliselt sensitiivsete
juhtumite puhul voib poliitiline kaalutlus méjude analiitsi kdrvale torjuda.

Soome viis 6ppetundi:


http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/ka_koostoo.html

1. vanemametnikud peavad hoolikalt vaatlema regulatsiooniga seotud tegevusi, eriti
enne loppotsuste vastuvotmist;

2. tdhtis on kdikide ministeeriumide rutiinne kommunikatsioon
rahandusministeeriumiga, et hinnata uute regulatsioonide mdju riigieelarvele;

3. andmebaasid peavad olema adekvaatsed ja kui vbimalik siis standardiseeritud, sh
rahvamajanduse andmed, statistiline ja ka ajalooline {ilevaade valitsuskulutuste kohta
vOib aidata olukorda hinnata;

4. anallutiline protsess peaks olema reguleerimise protsessi lahutamatu osa, mitte aga
ad hoc ililesanne;

5. analudtiliste meetodite arendamine - see lilesanne nduab assigneeringuid kindla
valitsusasutuse, uurimisinstituudi véi ministeeriumi loomiseks (vt Korhonen 1997).

6. Valik ettepanekuid Eesti digusloomesiisteemi edendamiseks aastatel 2000-2003

Autori ettepanekuid ja ideid voib vastavalt vajadusele omavahel kombineerida. Tulenevalt
OECD riikide praktikast Jacobs 1997; Kellermann 1998; Ben-Gera 1999), pdhiseaduse
vbimude lahususe printsiibist ning lilaltoodud Soome kolleegide probleemidest ning
Oppetundidest, esitan ettepanekud alljargnevalt riigijuhtimise tasandite kaupa.

6.1. Riigikogu ja teiste pohiseaduslike institutsioonide koost66

1) Riigikogu juhatus voi pohiseaduskomisjon voiksid teha valitsusele, diguskantslerile ja
Riigikontrollile ettepaneku moodustada ajutine digusloome korralduse ja kvaliteedi
kiisimuste komisjon, mis kaardistab erinevates digusloomeahelates seni tekkinud
probleemid, arutab riiklikku 6igusloome reguleerimise ning koordineerimise kava ja teeb
ettepanekud valitusele ning Riigikogule. Kuigi koik pdhiseaduslikud institutsioonid
vastutavad digussiisteemi legitiimsuse eest, on vastavate riiklike programmide
vdljatodtamine valitsuse padevuses, mille Glesandeks on riigi otsene juhtimine.

2) Riigikogu pohiseaduskomisjon vdiks vajadusel kaaluda Riigikogu otsuse eelndu
algatamist, et teha valitsusele lGilesandeks regulatsioonide méju analiilisi nbuetega seotud
riikliku programmi koostamine ning Riigikogule esitamine. Riiklik programm vdiks sisaldada
rahvusvahelist vordlevat uuringut, metoodikaid, vastava analilisikeskuse ning
jarelevalvekorralduse kavandit, llikoolidele esitatava riikliku tellimuse ja digusloomega
tegelevate ametnike padevuskoolituse kava (vt Soome ndide).

3) Seaduseelndude valjaté6tamist, seaduste taitmist, diguskorda ja -mdistmist kirjeldava
riikliku statistikasiisteemi to6korda viimine on-/ineandmebaaside kujul on vajalik koigile
pohiseaduslikele institutsioonidele ja samuti Eesti advokatuurile, tlikoolide
sotsiaalteadlastele ning kodanikualgatustele. Riigikogu komisjonide jaoks on seoses seaduse
muutmise seaduse eelndudega eriti olulised tditevwéimu ja kohtute andmebaasid, mis
voimaldaksid saada infot muudetavate seaduste senisest toimimisest (vrd Katsh 1989;
Kasemets 1997- http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/tell117.html);”

4) Riigikogu pohiseaduskomisjon v6iks seoses Riigikontrolli seaduse muutmise seaduse
eelndu menetlemisega Riigikontrolli arengukava laiemalt arutada. Riigikogu ja Riigikontrolli



tditevvdimu kontrolli funktsioonid on teatud maaral sarnased. Riigikontrolli avalikes huvides
teostatud teenusest on eeldatavasti nii Riigikogule kui avalikkusele tulevikus suurem kasu.
Muuhulgas aitab see ldbipaistva avaliku poliitika korral vahendada kinnitamata andmetele
rajatud poliitilisi spekulatsioone juhtudel, kui riigi ressursside raiskamine ei kuulu otseselt
kohtute kompetentsi. Uues Riigikontrolli seaduse eelndus (1999) satestatud tulemusanaltisi
teostamist saab pohimotteliselt siis alustada, kui regulatsioonide eesmargipdrasuse ja
mojude analiilisi metoodika on valitsuse ja Riigikogu tasandil rakendatud.

6.2. Riigikogu tasand

1) Seoses Riigikogu juhatuse normitehnika eeskirjade iimbervaatamisega 2000. a

voiks Riigikogu komisjonide, fraktsioonide ja kantselei esindajatega seadusandluse
kvaliteedi kiisimusi seminari vormis arutada. Riigikogu Kantselei juriidiline osakond on vilja
tootanud uute normitehnika eeskirjade eelndu, mis putab pigem soovitava juhendi kui range
Oigusaktina aidata kaasa hea digusloome tava kujunemisele. See eelndu vajaks Riigikogus
esindatud poliitiliste joudude ja seejarel ka avalikus teenistuses tootavate juhtivametnike
arutelu. Uhisto6 loob eeldusi Ghise vastutuse votmiseks ja aitab kaudselt kaasa ka Riigikogu
kui seadusandliku institutsiooni maine tugevdamisele.

2) Riigikogu menetlusse voetavate seaduseelndude pisteline kontrollRiigikogu juhatuse voi
juhtivkomisjonide tellimusel aitaks kindlustada vastutustundlikumat digusloometraditsiooni,
sealhulgas naiteks eelndude tagasiandmine algatajatele diguslike, keeleliste, rahanduslike
vm poliitiliselt kokkulepitud nouete tditmiseks. Kui Riigikogu juhatusel véi juhtivkomisjonil
on mingi menetlusse antud eelndu nduetele vastavuse hindamiseks vaja lisainfot, siis
edastatakse eelnou kantselei juriidilisele osakonnale diguslike nduete ja MSl-le
majanduslike, sotsiaalsete voi administratiivsete mojude hindamise ndudeid kasitleva
informatsiooni kontrollimiseks.

3) Eesti Vabariigi digussiisteemi ning juhtimist kdsitlevate uurimistééde tellimine ja
tunnustamine, et saada tagasisidet kehtivate seaduste toimest ja kavandatavate seaduste
hing programmide prognoositava mdju kohta. Samuti selleks, et seaduseelndude algatamise
vastutusrikast oigust omavad isikud tunnetaksid selgemini avalikes huvides tegutsevate
Ulikoolide ning kutseilihingute akadeemilist kontrolli.

4) Pohiseadusest tuleneva parlamentaarse demokraatia ning Riigikogu rolli tugevdamine
taitevvéimu administratiivse suutlikkuse ja kodanikuiihiskonna

edendamisel. Seaduseelndude teksti lihtsustamise voimalused laiema arusaadavuse huvides
on piiratud, sest diguslik regulatsioon peab normina olema kohtutes jt ametiasutustes
tookindel. Seega on Riigikogu menetlusse antud eelndude seletuskirjade ning lisade
arusaadavus- ning informatiivsusnduete tapsustamine ja juurutamine poliitiliselt
prioriteetsetes valdkondades igati otstarbekas. Uhiskonda mdjutama hakkava seaduseelnéu
seletuskiri on Riigikogu kui seadusandjaparlamentaarne avalik teenus. Kui Internetiski
ndhtavate seletuskirjade sisu on arusaadav ja tdpne, siis suudavad ehk avaliku poliitika
suunamisest huvitatud kodanikelihendused paremini moista reguleeritava eluala probleeme
ja teha komisjonidele ning fraktsioonidele ettepanekuids?.



6.3. Avaliku teenistuse tasand

1) Normitehnika eeskirjade ja uuringute pohjal on vaja vilja té6tada seaduseelndude
koostamise ning analliiisi meetodite kommenteeritud juhendid, mille eesmargiks on
oigusloome hea tava kujundamine ning erinevate institutsioonide koostddd lihtsustav nduete
Uhtlustamine, sh nditeks eelnéude (sh seletuskirjade) tldstruktuuri ja juriidilise normitehnika
jarel ka finants-majanduslike méjude analiilisi meetodid, eri liiki andemete to6tlemise ja
esitlemise kord jms. Selliseid juhendeid tdiendatakse vastavalt aja noutele. Oluline on
moista, et koiki digusaktide mojusid ei ole kunagi voimalik ressursside piiratuse tottu
pohjalikult analtGitisida ning selle jargi pole ka praktilist vajadust. OECD riikide kogemuse
pohjal voib regulatsioonide méjuga seotud nduete sdtestamisel aluseks olla nii
vbimukoalitsiooni programm kui ka riigi senine poliitiline traditsioon, millest tuletatakse
jargneva perioodi prioriteedid (nt toohdive, avaliku sektori kulude optimeerimine, ettevotluse
soodustamine vms). Sageli piisab olemasolevate statistiliste jm andmete kokkuvdttest. Seega
tuleks madrata moju-uuringute prioriteedid ja anallisikiinnis, millest alates on pdhjalikum
uuring ndutav. Kasutada voib siin ka jarelevalveiiksusi, millel on digus nduda tdiendavate
uuringute tegemist ja nende avalikustamist (vt Liiva 1998; Kenkmann 1998; Merusk 1999).

2) Avalikustamine on tohus riskide avastamise ning sotsiaalse iseregulatsiooni toetamise
meetod, mida kasutavad regulatsioonide mdju hindamises siisteemselt Rootsi, Holland jt
vdiksemad riigid. (Kellermann 1998). Reguleerimisettepanekud avaldatakse koos liihikese
kuluanallisiga avalikkusele ning huvitatud pooled annavad koos oma ettepanekutega
hinnangu, kas koiki kaasnevaid tagajdrgi on piisavalt ja digesti arvestatud (Hancock 1992;
Carlsson 1995; Kalvet 1998; Kasemets 1999).

3) Oigusloomega seotud riigiametnike haridus- ja atesteerimisnduete tipsustamine.
Seaduseelndude diguslike, administratiivsete, majanduslike jm moéjude analiilisimeetodeid,
andmebaase, huvirihmade kaasamise protseduure jms on vaja esmalt koolituse kaudu meie
inimestele tutvustada ja seminaridel Ghiselt arutada, sest teiste riikide praktikat pole
voimalik ega otstarbekas kopeerida (me vdime uurida, kuid ei saa lile votta teiste
riikide/asutuste kogemust - see on inimestes talletunud organisatsioonikultuuriline teave,
mis reguleerib to0elu sageli paremini kui mistahes digusakt). Eesti riigiametnike
digusloomealase dpimotivatsiooni tugevdamiseks on otstarbekas vastavat tdiendkoolitust
algul véimaldada vdiksematele ameti- voi kutsealaselt asjast huvitatud riihmadele
(pilootrithmad) ministeeriumides, Riigikantseleis ja Riigikogu Kantseleis, pdhjalikumalt
tulevaste jarelevalveliksuste juhtivametnikele ning analiiitikutele. Samaaegselt tuleks
kaaluda nimetatud asutuste pdhimaaruste, ametijuhendite, atesteerimisnduete, tédlepingute
jm tdiendamist regulatsioonide mdju hindamise nduetega, et viia muutus slisteemselt
tdiendkoolituskavadesse, atesteerimisnduetesse, ja mis tdhtsamgi, igapdevastesse
toorutiinidesse.

Riikliku programmi kaivitamisstaadiumis on vdaga oluline roll jarelevalveliksuse inimestel,
kelle Glesandeks on osaleda analiiliside koostamise juhendamisel ning t60s tekkivate
probleemide jooksval lahendamisel. Eraldi vaarivad markimist kodu- ja vadlismaised



seminarid ning konverentsid, mis pakuvad arutelu voéimalusi ja uusi loovaid ideid (vt
http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/nov4.html).

4) Jarelevalvepadevuse tapsem sadtestamine on OECD soovitustes poliitilise toetuse korval
tahtis lili. Kuidas Eestis olemasolevate inimestega (koos)t66 tulemuslikkust tagada? Meil
kujunenud tdidesaatva ja seadusandliku véimu tédkorralduse kohaselt koordineerivad
valitsuses seaduseelnéude moéjude analiitsi juriidiliselt poolelt justiits- ja majanduspoolelt
rahandusministeerium. Et digusaktide eelndud valmistab Vabariigi Valitsuse istungiks ette
Riigikantselei, siis voiks mitmete ekspertide arvates just seal asuda ka riigi keskne
oigusloomekvaliteedi jarelevalveorgan. Riigikogus tegelevad praegu seaduseelndude
kvaliteedi anallilisiga peamiselt Riigikogu juhatuse ndunikud, juhtivkomisjonide ndunikud ja
poliitilistel eesmarkidel ka fraktsioonide liikmed ning nende néunikud. Riigikogu kantseleis
tdidavad vastavaid funktsioone Riigikogu juhatuse, komisjonide voi fraktsioonide llesande
alusel juriidiline osakond ning majandus- ja sotsiaalinfo osakond (MSI), millel on
pbéhimaaruse kohaselt 6igus ka omal algatusel analiiiise teha. Ulaltoodud uuring ja artikkel
on uks selliseid pohitoo korvalt siindinud erandeid.

7. Kokkuvote: Eesti digusloome analddtiline suutlikkus aastal 2000 = administratiivne
suutlikkus aastal 2003

Eesti avaliku sektori juhtimise ning digusloomesisteemi raskuspunktid on viimastel aastatel
hihkunud ja sellele avaldab tha enam mdju eurointegratsioon, mis kujundab Eesti riigi
rahvusvahelise koost60 ja konkurentsi tingimusi ka eeloleval kiimnendil.

Seaduseelndu seletuskirja eesmark on selgitada kavandatava seaduse vajalikkust
otsustajatele ja huvitatud pooltele Ghiskonnas. Riigikogu llesannete ning
kodanikelihiskonna pohimotete motestamisel ndeme, et eelndude seletuskirjade sisu peaks
lisaks juriidilisele baasinfole sisaldama thiskonna kohta arusaadaval ja lihtlustatud kujul ka
politoloogilist, 6konoomilist, sotsioloogilist, demograafilist jms teavet. Tahtis on, et kdik
eelnduga seotud andmed ja argumendid oleksid vihemalt Internetis kattesaadavad: siis on
igal huvilisel voimalik eelndusid ise anallitisida (kodaniku digus) ja samas iga seaduseelndu
algataja (valitute digus) votab endale selge vastutuse tema algatatud eelnduga seotud
andmete ja argumentide tipsuse eest. Oigusloome toimub paljude poliitiliste ning
sotsiaalsete jdudude koostoimes. Riigikogu menetlusse antud eelnéude seletuskirjade
uuringu llesandeks on digusloome kvaliteedi ning avaliku poliitika labipaistvuse alase
mottevahetuse edendamine ja Eestile sobivate tegevuskavade kaardistamine. Tapsemalt -
argumenteeritud aruteluks ja edasisteks uuringuteks on vaja empiirilist alust.

Pilotaa

N-uuringu pohjal voib viita, Eesti digusloomes on seadusandluse méju prognoos,
sotsiaalsete rilhmade heaolu analiiis, osalusdemokraatia ja ka seaduseelndude vordlus
rahvusvahelise digusega seni lisha juhuslik. Voib vdita, et digusloome puuduste tagajarjed
ilmnevad enamasti seaduste ja rahvusvaheliste konventsioonide ellurakendamisel
eelarvelistes lisakuludes ja riigiasutuste juhtimises. Seega analltilise ja poliitilise
planeerimise probleemid saavad administratiivse suutlikkuse probleemiks. Paljud eelarvelist,



organisatsioonilist, diguslikku ja sotsiaalset laadi probleemid Riigikogu labinud seaduste ja
rahvusvaheliste kokkulepete rakendamisel tulenevad linkadest Eesti digusloomes.

IX Riigikogu esimesel perioodil menetlusse antud 145 seaduseelndu seletuskirja sisu-uuring
nditab, et sotsiaal-majandusliku informatiivsuse osas on taheldatav vdike positiivne muutus
(Soiver, Avamere, Kasemets 2000). Et tekiks pusiv kvalitatiivne muutus, on vajalik
seaduseelndude ja seletuskirjade kvaliteedinduetes kokku leppida. Positiivne poliitiline
tulemus siin mojutaks ka Riigikogu liikmete ja komisjonide t66 tdhusust ning
parlamentaarse avaliku teenuse kvaliteeti.

Eesti vdimalik Euroopa Liiduga Ghinemine ei saa olla eesmdrk omaette. Poliitilise
otsustusprotsessi ldbipaistvus, administratiivne suutlikkus, digusloomega kaasnevate
mojude analiilis, inimeste teavitamine muutustest jms head tavad on vajalikud ennekdike
Eesti avaliku sektori asutuste ja kodanikeiihenduste koostd6 tugevdamiseks. Selleks on vaja
seostada sise- ja valispoliitilisi eesmarke ning tugevdada ka Riigikogu rolli tditevvdéimu
analtitilise ja administratiivse suutlikkuse suunamisel ja kodanikuiihiskonna edendamisel.
Usun, et IX Riigikogu vastab kiisimusele,milline on Eesti digusloome kvaliteedi edendamise
programm 2001-2003.

Kasutatud kirjandus

Andersen, O. S. (1997) Transparency and legislative simplification. - EU seminar on the
legislative process and, the Amsterdam Treaty and the role of the national parliaments, held
in European Parliament on 24-25 Nov.

Ben-Gera, M. (1999) Impact Assessment: Role, Procedures, Methods and Good Practices in
OECD and CEE countries. - Society, Parliament and Legislation., compiled by Kasemets, A.,
Hammer, K. etc., Riigikogu Chancellery.

BET-Checklist (1997). Questions for the testing of draft regulations on business effects.
Netherlands. Ministry for Economic Affairs.

Binder, B., Enzenhofer, V., Strehl, F., Leitl, B. (1999) Berechnung und Abschatzyng der
Folgekosten von Gesetzen in Osterreich. - Johannes Kepler Universitat Linz.

Carlsson, B. (1995) Communicative Rationality and Open-ended Law in Sweden. - Journal of
Law and Society, Blackwell Publishers Ltd.

Eesti Haldusjuhtimise Instituut (1999) - Atesteerimine avalikus teenistuses. Metoodiline
oppematerjal. Tallinn.

Estonian Government (1998) - The Activity Plan of the Estonian Government in European
Integration. Tallinn,http://www.vim.ee/eng/index.html.

Euroopa Komisjoni aruanne 1999 - Laienemine 99.http://www.euroopaliit.ee



http://www.vm.ee/eng/index.html
http://www.euroopaliit.ee/

Habermas, J. (1976a) Legitimation Crisis, Heinemann; (1976b) On Systematically Distorted
Communication. -Critical Sociology: Selected Writings. Ed. P. Connerton. (1984) The Theory
of Communicative Action: Reason and the rationalization of society. Polity Press,
Cambridge; (1996)Die Einbeziehung des Anderen: Studien zur politischen Theorie. Frankfurt
am Main, Suhrkamp.

Hancock, A. (1992) Methods for analysis. Resource assessment. - Communication planning,
UNESCO.

Interparliamentary conference (1996) - The new role of national parliaments in pan-
European construction. Proceedings, National Assembly with Council of Europe, Paris, 28-29
March.

Jacobs, S. H. (1997) An Overview of Regulatory Impact Analysis in OECD Countries. -
Regulatory Impact Analysis. Best Practices in OECD Countries. PUMA, Paris.

Kalvet, T. (1998) Access to Public Sector Information: European Policy on Access to Public
Sector Information and Policies in EU Countries. - Phare programme. Estonia, Tallinn.

Kasemets, A. (1994) Toiduseadus kaitseb tervist, hoiab kokku raha ja toetab eksporti. -
Postimees, 14.-15. november; (1995) Riigi roolist. - Postimees, 30.-31.

marts; (1996/97) Mottevalik seaduseelndude sotsiaalsete, majanduslike, institutsionaalsete
jm. mdjude teemal. - Ettekanne Riigikogu komisjonide ndunike ja kdrgemate riigiametnike
seminarideks. Riigikogu Kantselei, MSI; (1999i) The Roles of Small Parliamentary Information
& Research Services in Political and Social Interaction. - Society, Parliament and Legislation.
Riigikogu Chancellery.

Kasemets, A., Vallimae, K. (1999) Riigikogu menetlusse voetud seaduseelndude
seletuskirjade informatiivsus: margid sotsiaal-majanduslike moéjude analiiisist,
eurointegratsioonist ja osalusdemokraatiast Eesti digusloomes. MSI Raport nr 9A.
Pilotaa

Nuuring. Riigikogu Kantselei, MSI.
Katsh, M. E. (1989) The Electronic Media and the Transformation of Law. Oxford Univ. Press.

Kellermann, A., Azzi, E., Jacobs, S., Deighton-Smith, R. (Eds) (1998)Improving the Quality of
Legislation in Europe. - T. M. C. Asser Institute (with EC & OECD), Kluwer Law International,
The Hague / Boston / London.

Kenkmann, P., Ginter, J., and Kasemets, A. (1998) Use of Social Information in the Law-
Making Process of Parliaments: a Comparative Study. Riigikogu
Chancellery,http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/tell4002.html.

Kiviorg, M. (1999) ’igusakti mdéju ja rakendamise analiiiis. - ’igusriigi printsiip ja
normitehnika. Sihtasutus Eesti 'iguskeskus, Tartu.


http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/tell4002.html

Korhonen, J. (1997) Findland's System of Assessing Regulatory Impacts. in Public
Management Forum, Vol Illl, No 1, Phare/OECD. Sigma. Paris.

Liiva, K. (1998) Seadusandlusega kaasnevate mdjude analiilsist, ’igusinstituut.
Diplomit66, (1998i) The Implementation of Regulatory Impact Analysis Principles in Law
Drafting. - Society, Parliament and Legislation, compiled by Kasemets, A., Hammer, K. etc.,
Riigikogu Chancellery.

Merusk, K., Kiviorg, M., Sélg, R., Pilving, 1., Olle, V., Méttus, A. (1999)Oigusriigi printsiip ja
normitehnika. Sihtasutus Eesti Oiguskeskus, Tartu.

Mikeld, K. (1985) Sociology and law-drafting. - Law drafting and sociology. Ed. by A.
Kivivuori. Seminar report. Ministry of Justice. Helsinki.

OECD = Organisation for Economic Cooperation and Development (1994)Improving the
Quality of Laws and Regulations: Economic, Legal and Managerial Techniques. Sigma & EC
Phare, Paris; (1996) Ethics in the Public Service: Current Issues and Practice,

Paris; (1997) Law-Drafting and Regulatory Management in Central and Eastern Europe. Sigma
No 18; (1997)Assessing the Impacts of Proposed Laws and Regulations. Sigma No

13;(1997) The OECD Report on Regulatory Reform. Synthesis. OECD Publications,

Paris; (1997) Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries. OECD Publ.,

Paris; (1998) Preparing Public Administrations for the European Administrative Space: Sigama
No 23. Paris.

Olsen, D. M. (1994) Democratic Legislative Institutions: A Comparative View. Armonk, New
York: M. E. Sharpe.

Reich, N. (1985) Social sciences and law reform: experiences of regulating contract law in the
consumer interest. - Law drafting and sociology. Ed. by A. Kivivuori. Seminar report. Ministry
of Justice. Helsinki.

Robinson, W. H ., Wellborn, C. H. (Ed.) (1991) Knowledge, Power and the Congress. -
Congressial Quarterly Inc.

Robinson, W. H. (1998) The Future of Parliamentary Information Services. Presentation on the
Annual Meeting of ECPRD correspondents. Brussels, October 16-17, 1997. Tekst MSI-s.

Robinson W. H., Hyde J. (1998) Legislatures and Information Capabilities in Emerging
Democratic Nations: A Framework for Assessment. - Parliamentary Libraries and Research
Services in Central and Eastern Europe. Ed. by W. H. Robinson & R. Gastelum. IFLA
Publications 87, K. G. Saur: Miinchen.

Ruutsoo, R., Lagerspetz, M., Rikman, E. (1999) Olemisest osalemiseni? Eesti
kodanikualgatuse hetkeseis ja arenguvdimalused. - Kasikiri ajakirja Akadeemia jaoks.



Santos, B. de S. (1995) Toward a New Common Sense: Law, Science and Politics in the
Paradigmatic Transition. Routledge, London & New York.

Schick, R., Hahn, G. (1994) The Reference and Research Services of the German Bundestag.
Bonn.

Soiver S., Avamere M. ja Kasemets, A. (2000) Riigikogu menetlusse antud seaduseelnéude
seletuskirjade informatiivsus sotsiaal-majanduslike mdjude, eurointegratsiooni ja
osalusdemokraatia valdkonnas. Jatkiu-uuring: aprill-oktoober 1999. Riigikogu Kantselei,
MSI.

Soltesz, I. (1994) Controlling the Government by the Parliament. - Budapest Papers on
Democratic Transition, No. 100, Hungarian Centre for Democracy Studies Foundation.

Verrier, J. (1995) The Future of parliamentary Research Services: To Lead or to Follow?
General Conference of the IFLA, Istanbul, Turkey, August 19-26.

Markused

1. Raporti metoodika tootas vdlja MSI juhataja A. Kasemets, kelle juhendamisel Tallinna
Tehnikaiilikooli Glidpilane K. Vallimde teostas 10.01.-20.06.1998 menetlusse antud
eelndude seletuskirjade esmasanaliitisi. Raport on moéeldud eelkdige digusloome
kvaliteedi ning mdjude analiilisi alase arutelu edendamiseks ega vdljenda ametlikke
seisukohti.

2. Uurimisteema pdrineb Riigikogu Kantselei poolt alates 1996. a Eesti kérgkoolidele
saadetud parlamentaarsete uurimisteemade nimistust -
vthttp://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/ka_koostoo.html

3. Esimene jatku-uuring on tehtud koostdos Tallinna Pedagoogikatlikooli avaliku

halduse Ulidpilaste S. Soiveri ja M. Avamerega, selles anallusiti 145-t IX Riigikogu
menetlusse voetud eelndu (aprill-okt 1999). Uurimus asub MSI-s.

4. Tulenevalt avaliku teenistuse seaduse § 59 Ig 1 sdtetest moodustati Riigikogu
Kantseleis 1999. a tooriuhm (A. Kasemets, K. Milt, J. Sedrik), mis esitas aruteluks
eelndu Riigikogu Kantselei eetika- ning kditumiskoodeks. Eesti parlamentaarse
avaliku teenistuse head tavad. Intranetis:
http://www.parlament.ee/osakonnad/msi/tell268.html Selles eelndus on pohimote:

kuna parlament on konkureerivate poliitiliste jdudude kogu, siis avaliku teenistuse
ametnikud pudavad valtida olukordi, kus nende kaitumist/infot on véimalik kasutada
Uthe voi teise erakonna vastu.

5. Autor on eksperdina URO arenguprogrammi kodanikeiihiskonna arengu projekti
noustava kogu liige alates 1998. a. Riigi ja kodanikelihiskonna koost66 alaseid
ettekanded -http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/4005 ja 4011

6. The Programme of the Government to Improve Law-drafting. Decision-in-principle of

the Council of Ministers. Ministry of Justice. Law Drafting Department 3/1996,
Finland.

7. Eesti kohtute statistika slisteemi probleeme on labi mitmete artiklite kasitletud Eesti
Oiguskeskuse viljaandes Oigus Teada. Luha, K. Kohtute statistika hetkeseis ja


http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/ka_koostoo.html
http://www.parlament.ee/osakonnad/msi/tell268.html
http://www.parlament.ee/osakonnad/msi/tell268.html
http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/4005

probleemid. Oigus Teada, 8, 1999. http://www.lc.ee/cgi-bin/ajaleht/arhiiv.cgi?2 8-
02.txt Varik, M. Kohtusiisteemi hetkeolukord ja arengu-suunad. Oigus Teada, 3,
1999. http://www.lc.ee/oigus_teada/pdf/Nov99.pdf Kutsar, A., Oja, U. Motteid
kohtuinfosiisteemi(tuse)st, Oigus Teada, 5,
2000.http://www.lc.ee/oigus_teada/pdf/Jan00.pdf

14. detsembril 1999 Toompea lossis alla kirjutatud Eesti erakondade ja
mittetulundusorganisatsioonide koostodmemorandum (vt RiTo nr 1 rubriiki “Kodanik

ja riigivéim”), mis on teadaolevalt vihemalt Euroopas esimene taoline, sdtestab: “Eriti
oluliseks peavad memorandumi osapooled mittetulundusiihenduste regulaarset
informeerimist ning kaasamist Riigikogu, Vabariigi Valitsuse ja kohaliku omavalitsuse
oigusloome protsessi ning valmisolekut votta enda kanda tGhiskonna ees seisvaid
tlesandeid”.


http://www.lc.ee/cgi-bin/ajaleht/arhiiv.cgi?28-02.txt
http://www.lc.ee/cgi-bin/ajaleht/arhiiv.cgi?28-02.txt
http://www.lc.ee/oigus_teada/pdf/Nov99.pdf
http://www.lc.ee/oigus_teada/pdf/Jan00.pdf

