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E AARE KASEMETS
A Maaeluministeeriumi nounik

iigiametnike Kkiisitlus
selgitab, miks éigusloome
normid ja faktid ei ole
kooskélas ning miks votab
meie inimeste, ettevotete ja loodusega
arvestava teadmuspdhise digusloome-
kultuuri kujunemine palju aega.

Riigi diguspoliitika oigussotsioloogilised
uuringud on teaduskirjanduses suhteliselt
haruldased. Viimastel kiimnenditel on
OECD riikides tdhelepanu nihkunud
oigusaktide juriidiliselt kvaliteedilt digus-
loome protsessi kvaliteedile ja sellega
seotud seaduste legitiimsuse ja sotsiaalse
kehtivuse kiisimustele (Munger 1993;
Habermas 1996; Kddrik 2000; Narits
2004; Ervasti 2008). Artiklis esitletud
Eesti ministeeriumides ja Riigikantseleis
oigusloomega tegelevate ametnike
e-kiisitluse ankeet asub avaliku teenistuse
e-Oppevahendi ,,Parem 6igusloome ja
oigusaktide mojude hindamine” 16pus,

* Eelretsenseeritud artikkel.
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kvaliteedikontrolli peatiikis. Ankeedi 12
teadmistepdhise poliitika ja digusloome
eelduse kiisimust (vt tagapool) ldhtuvad
OECD regulatiivsete reformide uurimis-
raportite soovitustest 1995-2010 (Kasemets
et al. 2011a; OECD 2000; OECD 2016). Uks

Miks riikide
oiguspoliitilised jm
strateegilised reformid
kalduvad ebaonnestuma
ega saavuta
soovitud mojusid?

keskseid OECD uuringute kiisimusi oli

ja on, miks riikide diguspoliitilised jm
strateegilised reformid kalduvad ebadnnes-
tuma ega saavuta soovitud mojusid?
Pohjuste selgitamiseks uuriti, milliste
institutsionaalsete eelduste toimivus
suurendab poliitikate mojueesméirkide
saavutamise toendosust. Teadmistepohise
oigusloome eelduste (sh ametnike motte-
ja) hindamise teemapiistitus koos kiimne
eeldusega on kiimne aasta taguses Riigi-
kogu Toimetiste artiklis (Kasemets 2006).
2011. ja 2015. aasta kiisitlused peegel-
davad Vabariigi Valitsuse oiguspoliitika
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edueelduste tugevdamise tahet ja nelja
aastaga toimunud muutusi. Need neli
aastat on thtlasi Eesti diguspoliitika
arengusuundade strateegia 2011-2018
(Oiguspoliitika arengusuunad ... 2011)
rakendamise esimene poolaeg, millest on
mondagi oppida.

NELJASUGUSED EESMARGID. Oigus-
loomes osalevate ametnike kiisitlusi oli
tarvis ka Vabariigi Valitsuse algatatud

ja Riigikogu menetlusse antud seadus-
eelnoude seletuskirjade normatiivsete
sisuanaliitiside 1998-2015 tolgenduseks.
Alates esimesest analiiiisist (Kasemets
2000) kordub kiisimus: miks paljud Eesti
riigiametnikud ei jirgi mojude hindamise,
infoallikatele viitamise ja huvirithmade
kaasamise teabega seotud hea digusloome
norme? ,Hea digusloome ja normitehnika
eeskirja” (2011) (ja sama dokumendi eel-
kdija aastast 1996) sotsiaal-oigusliku teabe
esitamise normide tditmise ja jarelevalve
tohususe mootmisele keskenduva nor-
matiivse sisuanaltitisi teoreetiline taust-
siisteem ja metoodika on kirjas mitmes
artiklis (Kasemets 2000, 2009; Kasemets,
Liiv 2005; Kasemets, Talmar-Pere 2014).

Oigusloome normid,
oigusriik ja
demokraatia
tunduvad paljudele
liigne biirokraatia.

Viimane seaduseelnoude seletuskirjade
vastavuse hindamine (2012-2015), mis
késitles ,Hea oigusloome ja normitehnika
eeskirja” mojude hindamise, allikaviidete
ja kaasamise noudeid, oli arvult kaheksas.
Vorreldes eelmise uuringuga on Vabariigi
Valitsuse keskmine teadmistepohine
oigusloomekuulekus paranenud 18
protsenti (tabel 1). Sealjuures koige
viahem vastas mojude hindamise ja
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kaasamise teave oigusloome normidele
aastail 2012-2015 Maaeluministeeriumis
ja Justiitsministeeriumis koostatud
seaduseelndudes (vastavalt 64% ja 67%)
ja koige suurem normi-fakti vastavus oli
Haridus- ja Teadusministeeriumis ning
Kultuuriministeeriumis koostatud seadus-
eelndudes (vastavalt 86% ja 94%).
Eeltoodud seaduseelnoude seletus-
kirjade sisuanaliitisis kerkis kiisimus,
millised teadmistepdhise poliitika (sh
oigusloome) institutsionaalsed eeldused
vajaksid ,,jdreleaitamist” selleks, et
valitsuse algatatud seaduseelnoude mojud
ja riskid meie inimestele (ihiskonnale),
majandusele ja loodusele saaksid vihemalt
miinimumtasemel hinnatud, seaduste
elluviimisega seotud sihtrithmade esinda-
jad kaasatud ja otsustusahel ldbipaistvalt
dokumenteeritud?

Eesmirgid. Riigiametnike koolitustel
ja kiisitluse vabavastustes korduvad
kiisimused peegeldavad tihti ametnike
negatiivset tookogemust ja umbusku nii
valitsuse hea digusloome ja normitehnika
eeskirja faktilise kehtivuse kui ka vaja-
likkuse suhtes — digusriigi pohimotted,
oigusloome normid ja protseduuriline
demokraatia tunduvad paljudele liigne
biirokraatia. Juhin tdhelepanu tosiasjale, et
oigusloome normid tihes mojuhindamise
ja kaasamise nouetega ning oigusloojate
kditumise uuringutega on eelkoige
téovahendid laias laastus neljasuguste
eesmirkide meeles hoidmiseks:

1) Poliitika ja digusaktide mojude
hindamine ja kaasamine aitab tdendada,
et poliitika tootab kodanike huvides. Kui
seaduseelndude ning avalike teenuste
mojude hindamine ja asjaosaliste kaasa-
mine ei ole osa poliitikute ega ametnike
otsustusrutiinidest, siis pole pohjust konelda
ka inimeste pohidiguste, demokraatliku
osaluse ja teatava vaimse ning majandusliku
autonoomia kaitsest ega modernsest koda-
nike vordset kohtlemist tagavast oigusriigist,
mis aitab tihiskonnas hoida inimvédrikust,
koostdovoimet, sisejulgeolekut jpm. Mojude
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Meetodid

Infokategooriad

Uuringud

Analiiisi periood ja
eelnoude osakaal, %"

Hea Bigusloome
ja normitehnika
eeskirjas satestatud

1. Sotsiaal-demogr mé&jud

70 31

2. Majandusma&jud, sh p&llumaj, IT 78 32

majude hindamise 3. Keskkonnamd&jud 39 16
infokategooriate 4. M&jud siseturvalisusele 48 -
(1-6) teabe tegelik 5. Administratiivmajud, sh tookorraldus 98 91
esitamine 6. Mju riigieelarvele 99 9%
Viited infoallikatele 7. Uuringud, analtUsid, statistika 55 35
Kaasamine 8. Avalik sektor 97 97

9. Era- ja kolmas sektor 78 49
Kokku 1.-9., %™ 74 56

TABEL 1. Seaduseelndude seletuskirjade normatiivsete sisuanaltuside tulemused: kooskéla hea
digusloome ja normitehnika eeskirjade mdjude hindamist, allikaviiteid ja kaasamist kasitlevate

teabenduetega, %™

" Perioodil 2012-2015 analuusm 268 seaduseelndu seletuskirja, perioodil 2007-2009 analliusiti 170 seaduseelndude seletuskirja.
*Vabariigi Valitsuse algatatud seaduseelndude arv x analtisitud infokategooriate arv = 100%; positiivselt hinnatud kategooriate

protsent kahel perioodil.

VaIJavote avaldamata kordusuuringu tulemustest (metoodika: Kasemets, 2000, 2009, 2014). Andmed ei hdIma Kaitseministeeriumi

ja Valisministeeriumi.

hindamise teabe esitamine poliitilistest
otsustest mojustatud sotsiaalsetele rithma-
dele on eelkdige moraali ja alles seejérel
poliitika, majanduse voi halduse kiisimus
(Habermas 1996; Kasemets 2000; Kasemets
etal. 2011a).

2) Tulevikuga seotud sotsiaal-majandus-
liku, poliitilise, tehnoloogilise, digusliku,
keskkonna- voi julgeolekualase méddrama-
tuse, ebakindluse voi riski voimalikult
varane avastamine ja ennetusvoimaluste
leidmine modernse riskitthiskonna
kontekstis. Jdik iilereguleerimine voib
muutuda riski allikaks, samas poliitiliselt
survestamata teadusuuringud ning mojude
hindamine koos osapoolte kaasamisega
suurendavad refleksiivsust ja paindlikkust
riskide maandamisel (Beck 2005; Lauristin
2006; Kasemets et al. 2011b).

3) Valijate usalduse ja poliitilise voimu
saavutamine ning hoidmine. Teadmiste-
pohise poliitika ja oigusloome juhtimise
stisteemid aitavad poliitikutel ametkondi
tohusamalt to6le rakendada, kontrollida
ning valijaile lubatud tulemusi enne
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Allikas: Kasemets 2016

jargmisi valimisi esitleda. Teisalt tootab
otsuste mojude hindamise ja kaasamise
stisteem poliitikute ,tuletorje alarmina”
(Radaelli 2010). See on iiks pohjusi, miks
ministrid peaksid julgemalt kasutama
mojude hindamist, lisades selle valitsuse
otsuste tegemise protseduuri, tagades
vajalikud vahendid ja néudes enne otsuste
vastuvotmist kvaliteetset infot oma
ametkonnalt (OECD 2001; Kasemets et al.
2011a).

4) Pohiseaduslik kord, digusriik:
oigussiisteemi legitiimsus, kehtivus (sh
juriidiline, sotsiaalne, vdirtuspohine),
tohusus ja stabiilsus (Habermas 1996;
Rosenfeld, Arato 1998; Kidrik 2000,
Narits 2004; Tala 2010). Ilma konkreetse
oigusakti sihtriithmadega seotud mojude
hindamiseta on raske tosiseltvoetavalt
vdita digusakti kehtivust kooskolas pohi-
seadusega, nt sotsiaalsete mojude osas (vt
PS §-d 12, 13, 16, 19, 26-29), ettevotlus-
ja majandusmojude osas (PS §-d 29, 31-32),
keskkonnamojude osas (PS § 5), jm
(Kasemets 2000, 2006).
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Artikli iks eesmdrke on juhtida tdhele-
panu teadmistepohise oiguspoliitika ja
reformide edu-eelduste ,perepildile”, sest
tervikliku l1dhenemiseta on raske loota
oiguspoliitikale aastani 2018 seatud
arengusuundade (Oiguspoliitika arengu-
suunad ... 2011) ja digusloome mahu
vidhendamise kava (Justiitsministeerium
2015) eesmadrkidele ldhenemist.

KUSITLUSTE METOODIKA JA VALI-
MID. Oigusloomega kokkupuutuvatel
riigiametnikel paluti 2011. ja 2015. aastal
hinnata Eesti parema &igusloome (sh
digusaktide mojude analiiiisi ehk OMA)
stisteemi eeldusi kuuepallilisel skaalal
(kiisimused 1-12, vt tabel 2). Kiisiti, millised
loetletud parema oigusloome siisteemi
eeltingimused on praegu Vabariigi Valitsuse

Eeltingimus on
taidetud voi
pigem taide-
tud, siisteem

toimib

Nii ja naa, sol-
tub eelndust
jm (sh otsusta-
jate diskret-
sioon/suva)

Eeltingimus on | Eitea/raske
taitmata voi oelda
pigem tait-
mata, slisteem
ei toimi

2015, | 2015/ | 2015, | 2015/ | 2015, | 2015/ | 2015, | 2015/
% 2011 % 2011 % 011 % 2011

1. Poliitiline kultuur ja tahe m&jude 18
+9 37 -4 33 -6 5 0

hindamise ning kaasamise sUs-
teemi rajamiseks (sh vahendid) nii

21 -2 6 -3
35 +8 7 0

kabinetis kui ka ministeeriumides
152 Riigikogu Toimetised 34/2016

3. Valitsuse ja ministeeriumide 25
koostd6 koordinatsioon, sh

mdjude hindamise alane t66-

jaotus vastavalt ministeeriumide
kompetentsile

5. Metodoloogilised OMA ja kaasa-
mise juhendid ja dppevahendid

49

7. Teadlaste kaasamise ja eksper- 23 -7 35 -4
tiisi tellimise ning kasutamise
rutiinid



Uuringud

8. Slisteemne avalikkuse ja huvi-
rihmade kaasamine, kaasamis-
kava (sh meediaplaani) olemasolu
olulise Uhiskondliku m&juga eel-

ndudele

9. Ametnike OMA-alane kvalifikat- 40 +14 28 -8 28 -4 4 0
sioon ja koolitused

10. Otsuste labipaistvus ja ava- 32 +14 47 -8 20 -4 1 -3

liku teabe kvaliteet (sh OMA teave
eelndude seletuskirjades) kaasa-
miseks ja valikute avalikuks
aruteluks

11. OMA kvaliteedikontrolli ja 32 +24 30 +2 17 -19 27 0
jarelevalve slisteem toimib Justiits-

ministeeriumi, Riigikantselei jt

koosttos

12. Oigusloome/seaduste legitiim- 27 +8 16 +4 35 -7 27 0
suse kaitseks on riigil sanktsioonid,

mida vdib rakendada digusloome

eeskirjade eirajate suhtes

Muutus +52 +4 -31 -19
TABEL 2. Oigusaktide m&jude hindamise siisteemi baromeeter - 2015 vrd 2011**

OMA Sigusaktide moju anallils.
* e-kusitlus: 2015. aastal kusitleti 141 riigiametnikku; 2011. aastal 74 riigiametnikku.

Allikas: Kasemets 2016

ning ministeeriumide tasandil tdidetud teeriumi 13, Justiitsministeeriumi 12,
(téokorraldus toimib voi pigem toimib) ja Haridus- ja Teadusministeeriumi 12,
millised eeldused on tditmata (t66korraldus Rahandusministeeriumi 12, Maaelu-

el toimi voi pigem ei toimi ehk vajab ministeeriumi 7, Siseministeeriumi 9,
jareleaitamist). Soovi korral lisas vastaja oma Kultuuriministeeriumi 2 ja Riigikantselei 2
arvamused ja ettepanekud (kiisimus 13). ametnikku ning tédkohta ei soovinud
Kisimustiku 16pus on kaks vastajaga seotud avaldada 55 ametnikku. Kuus ja enam
nditajat: riigiasutuse nimi ja toostaaz (Kase- aastat oli avalikus teenistuses téotanud
mets et al. 2011). Kisitluste tildvalimis olid 103 vastajat 141-st ja 44 vastajat kirjutas
2011. aastal oigusaktide mdjude hindamise vabavastuse kasti oma arvamused ja
koolitustel osalejad koigist ministeeriumi- ettepanekud. 2011. aastal kiisitlesin

dest ja Riigikantseleist (spetsialistid, nouni- koolitustel osalejaid, vastas 74, sh lisaks
kud, kokku umbes 450 osalejat), 2015. aastal eelnimetatud ministeeriumidele osalesid
aga nounikud, spetsialistid ja keskastme- ka Vdlisministeeriumi ametnikud.

juhid (u 1000 otsepostitust).

2015. aasta detsembris vastas e-kirjaga TULEMUSED. Riigiametnike kahe
saadetud kiisimustikule 141 ametnikku, kisitluse vahetud tulemused arvudes on
kellest markisid tookohana Sotsiaalminis- kokku voetud tabelis 2. Andmed nditavad,
teeriumi 20; Keskkonnaministeeriumi 20, et aastail 2011-2015 tegi Vabariigi Valitsus
Majandus- ja Kommunikatsiooniminis- olulise arenguhiippe teadmistepohise
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poliitika ja hea digusloome eeltingimuste

kujundamisel (stisteem toimib: +52), kuid

stisteemi kestlikkusest on vara rddkida,
sest teatud stabiilsust nditava kuldloikelise

66 protsendi piiri tiletab vaid tiks eeldus

(6iguslik alus, vt tabel 2, punkt 2) ja samas

mitmete oluliste eelduste tditmise suund

on negatiivne (nt punktid 6 ja 7).

Eesti oiguspoliitika 2018. aastani kavan-
datud arengusuundade (Oiguspoliitika
arengusuunad ... 2011) meetmetega (juhen-
did, jirelevalve jm) tugevdatud mdjude
hindamise stisteemi toimimist ei saa veel
jatkusuutlikuks pidada kolmel pohjusel:

1. Vorreldes aastaid 2011 ja 2015 maér-
kame, et ametnike hinnangutes on
oluliselt kasvanud poliitilise kultuuri ja
otsustajate suvaga seotud tingimuslike
valikute hulk — vastajate vabavastuste
pohjal vaib vdita, et otsustajate suva
viib sageli hea digusloome normide
eiramiseni (tabel 2: punktid 1, 4, 8).

2. Kaheteistkiimnest eeldusest vaid tiks
(6iguslik alus) tiletab 50 protsendi
taseme (tabel 2, p 2).

3. Koige problemaatilisemad teadmiste-
pohise digusloome eeldused (kus eel-
tingimused on tditmata voi pigem
tditmata, stisteem ei toimi) on jargmised:

» 3. Valitsuse ja ministeeriumide
koost6o koordinatsioon, sh mojude

Eelnou sisaldumine
koalitsioonilepingus
ei tohiks olla
vabanduseks, miks
mojude hindamist
ja kaasamist ei toimu.

hindamise alane td6jaotus vastavalt
ministeeriumide kompetentsile.

» 6. Andmekogumise strateegiad,
uuringud, riiklikud registrid ja andme-
baasid (informatsiooniline valmisolek
mojude hindamiseks).
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» 7. Teadlaste kaasamise ja ekspertiisi
tellimise ning kasutamise rutiinid.

» 12. Oigusloome/seaduste legitiimsuse
kaitseks on riigil sanktsioonid, mida
voib rakendada digusloome eeskirjade
eirajate suhtes (see on seotud tabeli 2
punktiga 11 — OMA kvaliteedikontrolli
ja jérelevalve — ja tabelis 1 olevate
sotsiaal-, majandus-, keskkonna- ja
siseturvalisusalaste mojude hindamise
kontrolliga).

ARVAMUSED, IDEED JA ETTEPANE-
KUD. 2015. aasta 16pul e-kiisitluses
osalenud 141 ametnikust 44 kirjutas
vastuse kiisimusele 13. ,Kommentaarid ja
konkreetsed ideed, soovid ning ettepanekud
Justiitsministeeriumile, Rahandusminis-
teeriumile voi Riigikantseleile”. Enamik
vastuseid oli seotud mitme eeldus-
kategooriaga. Edastasin koik vastused
muutmata kujul Justiitsministeeriumile

ja Riigikantseleile ilma vastajate to6koha
ja-staaZi tunnusteta (Kasemets 2016).
Alljdrgnevalt esitan valiku ametnike arva-
musi ja ettepanekuid kuue koige sagedamini
Kkasitletud eelduskategooria kaupa.

Poliitiline kultuur ja tahe mdjude
hindamise ning kaasamise siisteemi
rajamiseks on esimene eeldus ja selle
tditmine soltub poliitilise valiku sisust
(tabel 2, p 1). Vabavastused t6id tdpsemalt
esile, millised on peamised poliitilise
kultuuri ja tahtega seotud vajakajadmised
ametnike vaates. Koige sagedamini viitasid
vastajad ehk respondendid (R) poliitilise
praktika ja hea 6igusloome normide
konfliktile koalitsioonileppega seotud
eelnoude menetlusel, mis voib tdhendada
tihelt poolt vastutustundliku poliitilise
kultuuri norkust mones ministeeriumis ja
teisalt ,Hea Oigusloome ja normitehnika
eeskirjade” (2011) protseduuride liigset
jdikust ministrite poliitilise vastutuse vot-
mise korral. Ndited: , Tark oigusloome (maojude
analiiiis, pohjalikud kaasamised jne) on toredad
ja head, aga tegelikult soltub koik poliitilisest
tahtest. Koige vihem on ministril aega oodata,
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millal koik vajalik dra tehakse. Voi on vihe raha,
et palgata sama asja tegema rohkem inimesi.”
(R18); , Koigile ministeeriumidele peaksid
kehtima tihesugused reeglid ja kohustused.
Samuti ei tohiks eelnou sisaldumine koalitsiooni-
lepingus olla vabanduseks, miks korrektset
mojude hindamist ja kaasamist ei toimu.” (R16);
LKiireloomulised poliitilised algatused ei saa
jdrgida digusaktide majude analiiiisi (OMA)
eeldusi (nt Valitsuse tegevusprogrammi 100
pdeva). Mojude hindamine peaks olema juba
koalitsioonilepingu kokkupaneku osa.” (R1);
»Kui poliitilisel tasandil on otsus tehtud ning
eelnou ettevalmistamiseks liihike tdhtaeg antud,
siis reeglina ei huvita otsustajaid mojuanaliiiis.
Pigem vastupidi, mojuanaliiiis ei tohiks ndidata
soovimatut tagajdrge.” (R5). Teise problee-
mina kordus ametnike td6koormuse ja
oigusloome nouete tditmise vahendite
vihesuse teema: ,,Oigusloome stisteemi osas
on oluline koht todtajate téokoormusel, mis ei
voimalda vdga palju aega planeerimiseks ning
analiiiisiks. Oluliste eelnoude puhul on kiisimus
ka poliitilistel suunistel ...” (R15); ,Praeguseks on
[parema digusloome]| protsess kestnud aastaid,
kuid selle peamine tulemus on digusloomet
ettevalmistavate ametnike tookoormuse kasv, mis
on ebaproportsionaalne tulemusega ... Viidan, et
praegu tuleb oigusloome tihiskonnale tisna oda-
valt kdtte, suurim kulu on ametnike palgakulu.
Analiitisid, uuringud ja hinnangud eeldavad
senisega vorreldes enam aega ja raha. Seda me
ei taha endale tunnistada.” (R27). Kolmanda
probleemina touseb esile digusloome
ressursside jagamise otstarbekuse ja
prioriteetide kiisitavus, nditeks: ,Kahjuks
on tihti nii, et pohjalikud mojuanaliiiisid,
kaasamised, uuringud on tddsse rakendatud
vdiksema ja vdhem olulise mojuga oigusakti
menetluses. Olulised, paljusid puudutava mojuga
oigusaktid aga ,,surutakse 1dbi”, kui need on
poliitiliselt olulised (koalitsioonileping) voi

seotud puuduvate rahaliste vahenditega. Suur
toomaht ldheb lopuks eelndudele, mis pole nii
olulise tdhendusega. Seetottu on raske siisteemi
aktsepteerida.” (R34). Neljas poliitilise
oiguskultuuri probleem on seaduste liiga
sagedane muutmine ja ettepanekute
noérk argumenteeritus. Kaks arvamust:
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Uuringud

Lvalimislubadused ei pea alati puudutama
oigusloomet, siisteemi parendamist ei pea alati
alustama seadustest /... Pahatihti on jaburad
seaduse muudatused, millega planeeritakse
suurt moju /...[, kuid vahendeid elluviimiseks
ette ei ndhta. Populism. Sellised juhtumid
seavad valdkonna spetsialistid ebameeldivasse
olukorda, sest enamasti peavad just nemacd
huvigruppide ja avalikkuse ees muudatuste
eesmdrke pohjendama.” (R43); , Eraldi teema
on kaasamine ning erinevad poliitilised (kinnis)
métted /...[. Monigi kord tekib olukord, kus
mingis kiisimuses arutelu sisuliselt ei saagi enam
toimuda, sest ,,lahendus on koalitsioonilepingus
antud”. Kui keegi kiisib, et millisel alusel
(uuring, arutelu jne) selline seisukoht tekkis, siis
sellele ei vastata /.../. Sellisel juhul sageli vaid
imiteeritakse kaasamist, mis on koigile osalejatele
mottetuse musterndide. Teise tiifiplahendusena
valitakse suisa nimeliselt kaasatavaid isikuid,
et oleks tagatud algselt olemas olnud seisukoha
toetamine /.../” (R30). Niisugused ndited

Ndited viitavad
poliitilise otsustusprotsessi
jdikusele ja
labipaistmatusele.

viitavad poliitilise otsustusprotsessi
jdikusele ja ldbipaistmatusele, mis
koostoimes andmete kogumise, mojude
hindamise ja kaasamise voimeltiinkadega
voivad tekitada uusi poliitilisi, diguslikke,
sotsiaalseid jm riske. Teisalt on teatud
10he demokraatlike digusloomenormide ja
erakondliku voimuvoitlusega seotud reaal-
poliitika vahel paratamatu ja loomulik.
Oiguspoliitika meetmete m&ju hindamine
aitab vdhendada Eesti digusloome legitiim-
suse ja usaldusvadrsusega seotud riske, kui
digusloojate sénade (nt HONTE) ja tegude
kooskola edaspidi kasvab.

Metodoloogilised juhendid ja koolitused

on jitkuv parendustegevusi vajav eeldus.
Paljud vastajad rohutasid nii juhtide kui
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ka spetsialistide koolitusvajadust, sh
,OMA ja kaasamise ning selle vajalikkuse osas
oleks vaja koolitada ka juhte (asekantslereid). Kui
juhid ei pea lugu hea oigusloome pohimaotetest,
ei saa ametnik suurt midagi dra teha.” (R26);
Justiitsministeerium jdlgib ja nouab viga

OMA néuete ja metoodika tditmist, aga meie
ametnikel puudub selleks vastav kompetents
sageli. Selleks oleks vaja kedagi sotsiaalteadlast
ka meie ministeeriumi ja oleks vaja ametnikke
koolitada.” (R37); ,Info laekub asjaosalistele
juhuslikult, stisteem praktiliselt puudub. Juhid
on tilekoormatud ega suuda oigeid ,,otsi”

kokku viia. Juhendeid, koolitusi, kogemuste
jagamist oleks vaja.” (R19). Ministeeriumide
ametnikud leiavad sageli, et méjude
hindamise juhendid ja protseduurid
on liiga keerulised - néiteks: ,Nn. parema
oigusloome stisteem on arusaadav ja abiks vaid
juristidele. Sisuosakonna ametnike jaoks on see
lisabtirokraatia, millega tegelemine on absurd-
selt ajamahukas.” (R6); ,Stisteem mingil mddral
isegi toimib, kuid spetsialisti tasemel puudub
arusaam, milleks see vajalik on. Ehk oleks vaja
vdlja téotada lihtne skeem [kiisimustik/ juhend,
kuidas mojuhindamisele ldheneda, millise
detailsusega ja kuidas mingit moju hinnata. JuM
poolt vdlja todtatud juhend on /...[ spetsialisti
jaoks liiga keeruline voi ei ole seda piisavalt
tutvustatud.” (R10). Kolmas teema kattub
poliitilise otsustusprotsessi jdikuse ktisi-
musega — teatud kriteeriumide tditmisel
voiks ,,Hea digusloome ja normitehnika
eeskiri” (2011) (HONTE) véimaldada
alternatiivseid valikuid. Arvamus:
,Mojude hindamist ei ole vaja teha sama metoo-
dika ja pohjalikkusega koigile oigusaktidele. St
pole vaja teha hindamist hindamise pdrast. Selle
asemel on vaja kokku leppida, millised oigusak-
tid vddrivad pohjalikku mojude hindamist ja
ressursid tuleb suunata nendele.” (R7). Edasi,
mojude hindamise metoodikas (2012)
on mitmed teemad norgalt esindatud,
sh sisejulgeolek, haridus ja maaelu. Uks
teemanadide: , Sanktsioonide moju ja kasutegur
vajaks pohjalikku analiiiisi. Jdrelevalve ressurss
on vdga piiratud ja seepdrast tuleks ka selle
halduskoormust hinnata. Sanktsioonid tildjuhul
ei abista norgemat poolt, nditeks teenuste
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kasutajat. Oigusaktis tuleb kindlasti alustada
maojude hindamisel norgemast poolest, et
saavutada tasakaal koigi seotud sihtgruppide
vahel.” (R17).

Aeg on ajakohastada nii HONTE kui ka
mojude hindamise metoodilise juhendi
sisu ja tdiendkoolitusprogramme.

Ministeeriumide analiiiitilise ja admi-
nistratiivse voimekuse probleemid on
seotud poliitiliste otsustega, kui teemaks
ametnike arv/koormus, rakendus-
uuringute eelarve jms voimaldajad.

Kaks ndidet: , Eelnou koostajatele, sh majude
hindamise ldbiviijatele, ei jdeta piisavalt aega

ja piihendumise voimalust.” (R9); ,Koige
olulisemaks on piisava ressursi voimaldamine.
Nouded digusloomele on karmid, samas voivad
need osutuda sageli kontraproduktiivseks, kui-
vord nouetekohaseks OMA-ks ja jarelhindamiseks
vahendeid ei ole. Sageli taandub koik eelnou
koostajale.” (R28). To6koormuse korval on
probleem ametnike kompetents: ,Mojude
analiitisimiseks on tahe olemas, kuid praktika

ei tule jdrgi. Viga sageli eelnou vdljatodtajad ei
vaevu tegema lihtsaid analiitise ning muudatuste
vajalikkust pohjendatakse n-6 linnalegendide
alusel. Ei osata teha lihtsaid korrelatsiooni-
analiitise ja korralikke finantsanaliiiise tehakse
vdga harva /... /. Labipaistvate mojuanaliiiiside
asemel valitseb liiga tihti demagoogiga.” (R11).
Kolmandaks leiavad paljud ametnikud,

et liigne biirokraatia segab t60d. Niide:
»Meie eesmdrk peaks olema mojus ja samas
sddstlik avalik haldus. Olles teeninud riiki
erinevatel ametikohtadel iile 15 aasta, olen ma
joudnud todemusele, et nii enam jdtkata ei saa.
Me oleme minetanud kiiruse ja diinaamika

ning muutunud elukaugeks, biirokraatlikuks,
ebaefektiivseks. Isegi kui meie eesmdrk on 6ilis,
siis tulemuseks on pahatihti absurdsed ja mojuta
protsessid a la ,,0igusloome vdhendamise kava”,
mis raiskavad vddrtuslikke todtunde ning ei loo
tihiskonnale mingit lisavddrtust.” (R14). Neljas,
antud uuringu votmes oluline sonum:
ol...] igas ministeeriumis on vaja analiiiitilist
voimekust tosta, keskendudes vihem juriidilisele
debatile ja rohkem sisulistele vajalikkuse,
eesmdrgipdrasuse ja mojude kiisimustele.
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Igas ministeeriumis peaks olema parema
digusloome kontaktpunkt, kes oskab OMA,
kaasamise, planeerimise jm osas nou anda ning
kes /...] infot oma majas levitaks, teadlikkust
tostaks, ministeeriumi tegevustel parema
oigusloome vaatevinklist silma peal hoiaks.”
(R36). Mitmes ministeeriumis moodustati
eeltoodud teemasid koordineerivad
iksused alles mone aasta eest.

Ministeeriumidevaheline koordinat-
sioon on ,ajalooga probleem” Eesti
riigiehituses (Narits 2004; Illing 2004 jt).
Mitmed ametnikud t6id esile, et koost66
asemel valitseb konkurentsi paradigma.
Nditeks: ,Ministeeriumite koostoo mojude
hindamisel puudub, sest majad rivaalitsevad
endale aru andmata. Koik tahavad kiivalt

oma lahendustest kinni hoida, muidu justkui
ndidakse norgana.” (R11); ,Koige alus on
asutuste ja valitsemisalade vaheline koostoé ja
koostéotahe, mis on orienteeritud tulemusele.
Seda jddb viimastel aastatel viheks.” (R21);
,,()igusloome eeldab koostood. Kohati on

tunne et, JuM [Justiitsministeerium|, RaM
[Rahandusministeerium] ja riigikantselei
arvavad, et neil on ka sisu osas toemonopol.”
(R31). Teine korduma kippuv kiisimus on,
milline peaks olema valitsuse otsuste
mojude hindamise siisteemi keskne
koordineerimine? E-kiisitlus andis
voimaluse ,vilepuhumiseks” ja toi erineva
radikaalsusastmega ettepanekuid, mis on
suunatud eelkoige Justiitsministeeriumi
ja Riigikantselei t66 parendamisele. Kaks
ndidet: ,Mojude hindamise ja kaasamise
paremaks rakendamiseks tuleks luua keskne
koordinatsioonisiisteem ja mdcdratleda asutuste
vastutusjaotus ehk kes vastutab/noustab
mojude hindamist ja kaasamist riigis keskselt.
Tiina, kus Justiitsministeerium on koostanud
oigusloome mahu vdhendamise kava, tuleks
kavas kirjeldada, milliste tegevuste kaudu
Justiitsministeerium asub veel enam tditma
koordineerivat rolli oigusloome korraldamisel.
Nditeks kohustus juhendada VTK-de [seadus-
eelnoude vdljatodtamiskavatsuste] koostamist
(koolitused); analiiiisida ja tuua vélja, kuidas
oigusloomet tdnasest vahem biirokraatlikuks
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ja rohkem eesmdrgipdrasemaks muuta ning
valmistada ette HONTE muudatused. Nditeks
voiks kaaluda kontseptsiooni koostamise
kohustusliku noude vdljajdtmist, sest see ei ole
praktikas rakendunud.” (R33). Ja radikaalsem:
,Eesti vajaks tihte parema oigusloome (OMA,
kaasamine, tédplaanide planeerimine jm)
arendamise, koordineerimise, kontrolli iiksust,
mis tegeleks tihtselt kogu otsustusprotsessiga,
puudutagu see EL-i, arengukavasid, riigisiseseid
kiisimusi. Koik on omavahel seotud ja ei ole
pohjendatud, et kolm-neli erinevat tiksust
vastutab parema oigusloome erinevate liilide
eest. Kuidas saab olla kaasamisel ja OMA-] erinev
vastutaja, kui need on lahutamatult seotud?
Ministeeriumid ei tunneta, et on tiks arendaja,
kes tdidab parema oigusloome liidrirolli, on

nii nende tugiisikuks kui ka kvaliteedikontrolli
tiksuseks (halvasti tehtud asju ldbi ei lase voi
omab vdhemalt oigust edastada erapooletu
kommentaari, mis ka huviriihmadele,
avalikkusele ja Riigikogule ndhtavaks saab).
Praegu on koige tugevamas positsioonis
Justiitsministeerium, kuid kuna tegemist on
ministeeriumiga, keda voetakse tosiselt vaid siis,
kui ta esmajoones ise koiki parema digusloome
reegleid jdrgib, ei ole tegemist parima kohaga.
Justiitsministeeriumi rangus parema oigusloome
reeglite jdrgimisel ja jdrgimise kontrollimisel
soltub sellest, kas poliitiline juht peab teemat
priotiteetseks voi mitte [...[ Vaja on mitmete
teiste riikide (sh Euroopa Komisjoni) sarnaselt
selgelt mddratletud tiksust, kel on mandaat
pohimotete jdrgimist kontrollida ja nende juuru-
tamiseks tegevusi organiseerida, olenemata seda-
vord tugevalt poliitilisest meelsusest. Ehk sobituks
tiksus koige paremini Riigikantseleisse.” (R36).
Uuringu autorina kaldun radikaalsema
valiku poole, mida pohjendan artikli 16pus.
Juhin siin tdhelepanu, et suur osa ankee-
dile vastanud ametnikke on tisna kriiti-
lised nii digusaktide mojude hindamise
koordineerimise kui ka jdrelevalve funkt-
sioonide tditmise suhtes. Vastustes on
tunda vastuseisu Justiitsministeeriumi
koordineeritud reformidele ja seega

on teisi ministeeriume kaasamata raske
liikuda ,,Oigusloome mahu vihendamise
kava” (2015) eesmadrkide suunas, sh
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vdahendada digusloome mahtu ja biirok-
raatiat, kehtestada labimoeldud reegleid,
arvestada diguse kujundamisel kaasnevat
moju ja huvirithmade seisukohti ning
vdahendada Eesti ja EL-i oigusega kaasnevat
ettevotjate ja kodanike halduskoormust
(Oigusloome mahu vihendamise kava
2015). Nende eesmdrkide saavuta-

miseks pakutud meetmete sonastus

on siimpaatne (nt hindame kriitiliselt iga
oigusakti vajalikkust, suurendame huviriihmade
kaasatust, suurendame justiitsministeeriumi
vastutust oigusloome kvaliteedi tagamisel ja
sellega tegelevate ametnike ettevalmistamisel),
kuid ju siis e-kiisitluse ajaks ei olnud
praktika veel sonadele jirele joudnud.

Huvirithmade kaasamine on endiselt
aktuaalne hea digusloome eeldus.
Kaasamise moiste holmab sihtrithmade
kaardistamist, teavitust, konsultatsioone ja
osaluspraktikaid. Kiisitluses osalenud amet-
nikele seostus kaasamisega kolmesuguseid
probleeme. Esiteks, rasked huvirithmad,
kellega on keeruline kokkulepeteni
jouda kas ebapiisava kompetentsi,
vastakate huvide voi vihese koostoovoime
tottu. Naiteks: ,Kaasata on keeruline vald-
kondades, mille osas puuduvad Eestis inimesed,
kes teemat valdaks. Teisalt probleem selles, et

Sageli on oigusloomes
kaasamise kitsaskoht
poliitiline kultuur.

kaasamine kaasamise pdrast vaid drritaks, kui
on teada, mida dra teha soovitakse (nt erakoolide
rahastamise kiisimus).” (R22); ,Sageli ei adu
kaasatavad, et ultimatiivsete nouete esitamine
ei vii kuhugi.” (R30); , Viikese tihiskonna hdda
on selles, et siisteemne kaasamise kava ei pruugi
tagada head tulemust. Vastutus hea digusloome
eest jddb loojale ja kaasamine voib pdddida aja
ja raha raiskamisega, sest kaasatud gruppide
esindajate huvid ei peegelda selgelt laiema
tildsuse vajadusi (nad ei vastuta tasakaalu eest).
Koik on konkreetsete inimeste professionaalsuses
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ja riigimehelikkuses/kodanikuks olemises kinni.”
(R40). Teadlaste kaasamist margiti
negatiivses votmes, nditeks: , on valdkondi,
milles ei ole voimalik saada pohjalikult analiiii-
situd sisendit, need [teadlaste] sisendid meenu-
tavad koondit erinevate riikide oigusaktidest.”
(R15). Kolmandaks, sageli on digusloomes
kaasamise nork kiilg poliitiline kultuur:
,Kui on tugev poliitiline tahe mingi (kinnis)idee
ldbisurumiseks, kaovad sageli koik barjddrid, sh
muutub igasugune kaasamine ja mojude hinda-
mine ainult vormiks, mis poliitilise kdsu korras
tuleb dra teha, kusjuures sisuline kaasamine ja
arutelu on sama hdsti kui vdlistatud algusest
peale. Varasemast on nditeid, kus minister
nimetab arutellu kaasatavad isikud nimeliselt ise,
kontrollides selle kaudu ka arutelu lopptulemust
(n-0 hddlte jaotumist). Seega on eelnoude mojude
hindamise sagedaseks takistuseks just poliitiline
kultuur, mis sonades seda igati toetab, praktikas
vaid sedavord, kui vajalik tundub. Teine ndhtav
takistus on tegelikult kuristik ambitsiooni ja selle
tditmiseks vajaliku raha vahel. Viga sageli on
kaasamisetagi ilmne, aga kaasamise kaudu seda
enam, et eelnoude-muudatuste osas oleks vaja
erinevaid uuringuid. Raha nendeks enamasti
pole.” (R44). Eesti Mittetulundusithenduste
ja Sihtasutuste Liit (EMSL) on piiidnud
kolmanda sektorina kaasamise hea tava
elluviimiseks riigiasutustel silma peal
hoida, kuid koikidesse ministeeriumidesse
pole joudnud.

Kvaliteedikontrolli ja jidrelevalve siis-
teemne toimimine on oluline teadmiste-
pohise poliitika eeldus, millega on meil
rahvusvahelises vaates hésti — Eesti mudel
on teistele riikidele eeskujuks (Staranova
2015). Samas Eesti digusloomes osalevate
ametnike sisevaates on jirelevalve
praktikas kiillaga kiisimusi. Mitu vastajat
rohutas, et kvaliteedikontrolli ja
Justiitsministeeriumi rolli tuleks tugev-
dada (R13, R24), samas héirib kvaliteedi-
kontrolli pealiskaudsus ja vormistusele
keskendumine - nditeks: , Vahepeal tundub
teise ministeeriumi mdrkuste pohjal, et olulisem
on juhendis véljatoodud kontrollkiisimuste ja
vormide tditmine kui analiitisi sisu ise.” (R23).

Riigikogu Toimetised 34/2016



Koos vormistuslike vigade ja kooskolas-
tuste teemaga touseb vabavastustest esile
tiks olulisem tunnetuslik probleem, mis
riivab jdrelevalvefunktsiooni tditmise
legitiimsust ehk tunnustusvaarsust.
Nimelt, paljudele ametnikele tundub
vahel, et nende ministeeriumi voi
oigusakti eelndu ei kohelda vordselt ja
odiglaselt. Kolm arvamust: , Keskne siisteemne
juhendamine on puudulik, kohati lastakse
Justiitsministeeriumist ja Riigikantseleist ldbi
eelnousid, millel on mojud puudulikult hinnatud
ja kuigi valdkonnaministeerium on selle ka

vdlja toonud, ei soovita midagi muuta /.../.
Riigikantselei sekkub kohati liigselt eelnou
sisulistesse valikutesse, mis tulenevad valdkonna
praktikast, kogemustest ja see votab viga

suure téoaja selgitamiseks ja veenmiseks.”

(R32). ,Hdirivad topeltstandardid — JuM-ile
[Justiitsministeeriumile] nditeks ei ndi OMA
kehtivat. Teiste ministeeriumide eelnoude puhul
koostatud OMA puhul suudetakse produtseerida
kiimnetes lehekiilgedes teksti teemal, mis

koik on valesti.” (R28); ,,Ministeeriumis, kus
eelnou valmistab tdielikult ette sisuosakonna
peaspetsialist, ei ole Justiitsministeeriumi,
Rahandusministeeriumi voi Riigikantselei
ndgemus maojude hindamise osas alati aru-
saadav. Kui koolitatakse voi teavitatakse nt
oigusosakondade inimesi, siis see teave ei joua
selleni, kes eelnou esimesena ette valmistab (sh
annab sisendi meediaplaani vmt). Tavaliselt saab
mojude kohta kommentaari kooskolastusringilt
stiilis , tdiendage ...", samas ei tundu, et koikidelt
eelnoudelt noutakse mojude hindamist vordsetel
alustel. Nt koalitsioonileppes kokkulepitu tundub
olevat vdljaspool igasugust HONTEs noutavat,
soltumata sellest, mis mojusid need kokkulepped
pdriselt kaasa voivad tuua.” (R35). Teisalt,
mitmed Justiitsministeeriumist laekunud
vastused annavad teada, et tugeva
poliitilise tahte korral ei soltu juristide
professionaalsetest ettepanekutest kuigi
palju - iiks arvamus: , Kvaliteedikontroll

ja jdrelevalvesiisteem voivad ju toimida, aga

kui poliitikud (ministrid) on arvamusel, et iiks
voi teine asi tuleb dra teha, siis see ka tehakse,
hoolimata justiitsministeeriumi vastuseisust.”
(R38; vrd tabel 2, p 8).
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MONED JARELDUSED JA ETTE-
PANEKUD: ,,ANKRUKETI SEADUS"”.
Kaheteistkiimne institutsionaalse eelduse
(tabel 2) omavahelise seose kirjeldamiseks
sobib prof Ulo Vooglaiu ,ankruketi
seaduse” metafoor — ,riigilaeva” hoidev
ankrukett on nii tugev, kui on selle koige
norgem lili.

Oigusloomes osalevate riigiametnike
ktsitlus kinnitab, et nelja aastaga on
mitmed , ketiltilid” muutunud tugevamaks
(tabel 2, sh diguslikud alused +18, amet-
nike kvalifikatsioon ja koolitused +14,
otsuste ldbipaistvus ja teabe kvaliteet +14
ning OMA kvaliteedikontroll ja jérelevalve
+24). Samas on ,ankruketi katkemisriskid”
tousnud kahes teadmistepohise Giguspolii-
tika lilis, sh andmekogumise strateegiad,
uuringud, riiklikud registrid ja andme-
baasid (-15) ning teadlaste kaasamise ja
ekspertiisi tellimise-kasutamise rutiinid
(=7). Poliitikakujundajate ja teadlaste
koostd6 vajab Eestis eraldi uuringuid
sotsiaalprobleemide, véimu, poliitilise
kommunikatsiooni jm raamistikes.

Otsides vastuseid artikli alguses sonas-
tatud kiisimusele — miks paljud Eesti amet-
nikud ei jdrgi hea oigusloome ja normitehnika
eeskirja miinimumnoudeid maojude hindamise
ja huviriithmade kaasamise teabe osas —, saab
uuringu pohjal vélja tuua vihemalt
kolm selektiivse digusloomekuulekuse
pohjenduste (voi digustuste) liini.

» Esimene liin 16imib riigi arengu-
kavade, seaduste ja teenuste mojude
hindamisega seotud andmekorje-
strateegiate ja teadlaste kaasamise
vahenemise. Kui otsuste kvaliteedi
hindamiseks pole andmeid kogutud
ega analiiisitud, siis ei saa muutusi
hinnata ega millelegi viidata. Tead-
mistepohist, siisteemset ldhenemist
takistavate teguritena nidevad amet-
nikud sagedamini poliitilise tahte
ja mojude hindamiseks vajalike
vahendite (aeg, eelarve) vihesust.

P Teise pohjenduste liinina tuleb
ametnike vastustest esile poliitiliste
suuniste ratsionaalsuse, oigluse ja
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legitiimsuse problemaatika, mida
voimendab téokoormuse tous. Paljusid
ametnikke hiirib hea digusloome
ja normitehnika eeskirja nouete
eiramine ning ,topeltstandardid”
poliitilisel tasandil ja digusloome
jarelevalves, kui asi puudutab koalit-
sioonileppega seotud eelndusid.
Oigusaktide mé&jude hindamine ja
kaasamine ei tohiks muutuda sot-
siaalselt, majanduslikult voi kesk-
konna- ja julgeolekualaselt riskantsete
poliitiliste algatuste digustamise
protseduuriks. Ametnikud soovivad
teha tulemuslikku t66d, millest on
kasu voimalikult paljudele inimestele.
» Kolmas pohjenduste, digustuste ja
ootuste liin on seotud oigusaktide
mojude hindamise, huvirtithmade
kaasamise ja kvaliteedikontrolli
koordineerimisega. E-kiisitluses
osalenud ametnike praeguse siisteemi
kriitika ja probleemide ning ettepane-
kute kaardistused on suunatud
eelkoige Justiitsministeeriumile ja
Riigikantseleile, harvem oma minis-
teeriumile d la ,igas ministeeriumis peaks
olema parema oigusloome kontaktpunkt.”
(R36).

Poliitikud ja
ametnikud vajaksid
seaduseelnoude juurde
»suurt pilti” sihtrithmade
ndgude ja sotsiaal-
demograafilise teabega.

Lisan kaks tildisemat tdhelepanekut
artikli alguses nimetatud neljasuguste
eesmdrkide votmes.

» Kdsitluse vastuste lugemisel tabasin
end mottelt, et nii poliitikud kui ka
ametnikud vajaksid seaduseelnéude
juurde ,suurt pilti” sihtrithmade
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ndgude ja sotsiaal-demograafilise
teabega, et kujutada ette, kuidas
oigusloome abil saavutada meie
inimeste heaoluga seotud eesmairke.
Raske hinnata, kas poliitilise diskret-
siooni/suva kasvu (tabel 2), koolituste
kvaliteedi, td0koormuse, todkaotus-
kartuse voi mingil muul pohjusel,
kuid ametnike tasandil kipub pohi-
seaduslike kodanikudiguste, avaliku
teabe kvaliteedi ja osalusdemokraatia
tdhendus higustuma.!

P Teiseks, vabavastuste pohjal jaib mulje,
et Eesti poliitikud (erakonnad) ei ole
suutnud mojude hindamise ja kaasa-
mise meetodeid piisavalt stisteemselt
oma poliitiliste eesmérkide teenistusse
rakendada. Mitmel ministeeriumil pole
veel OECD soovitustele vastavat mojude
hindamise tugiteenust — Radaelli (2010)
metafooriga: ministrid vajavad t66-
korras ,tuletOrjealarmi” poliitiliste
jm riskide maandamiseks.

ETTEPANEKUD JA POLIITIKASOOVI-
TUSED. Esiteks teen ettepaneku, alustades
iga-aastasest digusloome planeerimisest,
tdiendada 6igusloome mahu vihendamise
kava (2015) viiendat meedet? jairgmise
lausega: , Valitsuse oigusloome tddplaan seotakse
ministeeriumide seirekavade, rakendusuuringute
ning mojude hindamise ja huviriilhmade kaasamise
tooplaanidega.” Mojude hindamise ja kaasa-
mise tulemustel pohinevad 6igusliku
reguleerimise eesmdrgid peaksid olema
selged enne eelnoude koostamise ja
juriidilise ekspertiisi etappe (Kasemets et al.
2011a — vt teekaart).

Teiseks, aeg on analiiiisida ja ajakohas-
tada ,Hea oigusloome ja normitehnika
eeskirja” (2011) (HONTE) ja ,Mé&jude

" Artikli Ghe retsensendi markus: ,,... ka tark ja hasti
koolitatud ametnik saab siisteemi poolt rikutud”.

2 Suurendame Justiitsministeeriumi vastutust digusloome
kvaliteedi tagamisel ning sellega tegelevate ametnike
ettevalmistamisel ja arendamisel ning digusloome
té6plaanide Uhtlustamisel. Nimetatud digusloome mahu
vahendamise kava jai Uhe prioriteedina alles ka Kesk-
erakonna, SDE ja IRLi 2016. aasta novembris séImitud
koalitsioonileppesse.
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hindamise metoodika” (2012) sisu, sh
otsida HONTE-s lihtsustamisvéimalusi
ja eristada selgete kriteeriumide alusel
lithikesi/kiireid ja pohjalikke/aeglasi digus-
loomeprotseduure (nt ,kiirtee” viiksema
ja tuntud mojuulatusega regulatsioonidele
ning pohjalikum mdjude hindamise ja
kaasamise protseduur uutele eelndudele,
mille otseste ja kaudsete mdjude/riskide
hindamiseks pole piisavalt teadmisi).
Mogjude hindamise juhendis soovitakse
rohkem néha lihtsaid ,puust ja punaseks”
protsessiskeeme ja abistavaid kiisimus-
tikke (sh sisejulgeolek, haridus, maaelu).
Kolmandaks, lihtudes ,,Oigusloome
mahu vihendamise kava” meetmest 8 —
»~Muudame tihtsemaks valitsuse seisu-
kohtade esindamise eelndude menetle-
misel riigikogus” — ning tdsiasjast, et
oigusloome algab ja 16peb poliitilise
tahteavaldusega, teen ettepaneku Riigi-
kantseleil kontrollida enne Vabariigi
Valitsuse algatatud seaduseelnoude
Riigikokku saatmist nende vastavust ,Hea
oigusloome ja normitehnika eeskirja”
miinimumnouetele, sh modjude hindamise,
infoallikatele viitamise ja kaasamise teabe
esitamise normide tditmine (vt tabel 1).
Neljandaks, keskse koordineerimise
kohta tehtud ametnike ettepanekutes
on kaks alternatiivi: kas tugevdada
Justiitsministeeriumi volitusi hea valitse-
mise ja parema Oigusloome meetmete
koordineerimisel voi kaaluda nende
tlesannete tleviimist Riigikantseleisse
(sh valitsuse todplaan, mojude hindamise
ja kaasamise noustamine, jirelevalve).
Lahtudes Justiitsministeeriumi ja Riigi-
kantselei missioonidest olen pidanud
paremaks koordinatsiooni keskuseks
Riigikantseleid (Kasemets 2000, 2006),
seda kahel pohjusel: a) Riigikantselei on
valitsuskabineti tugitiksus, mis reeglina
arengukavade ja digusaktide koostamisega
ei tegele ning saab seetottu erapooletu-
malt tdita koordineerimisiilesandeid;
b) riigi arengukavasid, Euroopa Liidu
»asju”, seadusi, mddrusi ning avalike
teenuste juhiseid tuleks ideaalis kasitleda
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Uuringud

ihtses siisteemis, sh seaduste sihtrithma-
dega (meie inimestega) seotud mojude
hindamisel ja kaasamisel on védga oluline
avalike teenuste tasand, kus n-0 inimene
kohtub riigiga. Nimetatud regulatiivse
valitsemise tasandite senisest terviklikum
juhtimine on voimalik Riigikantselei ja
peaministri bliroo eestvedamisel. Vdike
riik, vihem ,,silotorne”.

Justiitsministeeriumi ,,Oigusloome
mahu vihendamise kavas” (2015) olev
meede 6 — , Tootame 14bi voimalikud
alternatiivid tihise digusteenistuse loo-
miseks ministeeriumide tithismajas” —
pakub uusi voimalusi teadmistepohise
poliitika/diguse stisteemi koordineeri-
miseks. Sealjuures voiks koostoos Riigi-
kantseleiga moodustada uues tthismajas
ELi asjade, arengukavade ja digusaktide
mojude hindamise keskuse, mille koos-
toovorgustikku (nt teadusnoukogu)
voiksid kuuluda ka tilikoolide, Teaduste
Akadeemia ja kolmanda sektori eksperdid.

Viiendaks, Riigikogu pohiseadus-
komisjon voiks kaaluda voimalust enne
iga-aastast justiitsministri aruannet
oiguspoliitika arengusuundade (aastani
2018) tditmisest korraldada parema
oigusloome alased avalikud kuulamised,
kaasates lisaks riigiinstitutsioonidele (sh
oiguskantsler, riigikontroll, kohtud) ka
iilikoolide, konsultatsioonifirmade, vaba-
tihenduste, ettevotlusorganisatsioonide,
meedia jt huvirihmade esindajaid. Eesti
Vabariigi 6iguspoliitika ndoga kodanike
poole pédramine vajab enne riigi 100.
stinnipdeva lisahoogu — Riigikogu ja teiste
oiguskultuuri koosloojate positiivne
surve suunab ka Vabariigi Valitsuse
ministeeriumid koostodle. Eesti on 0ppiv
oigusriik.

Loodan, et parema oigusloome ja
mojude hindamise meetodite koolituste
e-oppevahendist alguse saanud kiisitlus-
uuringu andmed ja ideed on hea sisend
oiguspoliitika arengusuundade ja 6igus-
loome mahu vihendamise kava meetmete
vahehindamistele ja avalikele aruteludele.
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