EKSPERTARVAMUS RIIGIKOGU OTSUSE
“OIGUSLOOMEPOLIITIKA POHIALUSTE AASTANI 2030 HEAKSKIITMINE*
TAITMISE KOHTA 2023. AASTAL

arvamuse diguspoliitika pShialuste (OPPA) tiitmisest 2023. aastal.

Labirddkimiste kdigus JuM-ga tépsustusid rohuasetused kolmele teemale. Neiks said digusliku
reguleerimise iildkiisimused (Raul Narits), pohiseaduslikkuse analiiiis Vabariigi Valitsuse (VV)
eelndudes (Rait Maruste) ning {ilereguleerimise ilmingud digusloomes ja nende mdju
tihiskondliku elu korraldamisele (Norman Aas).

Hindamise ldhtekohaks on asjakohane Riigikogu 12.11.2020 otsus!, mille kohaselt OPPA
sitestab digusloome poliitika tildeesmérgina Eesti Vabariigi pohiseadusest lahtuva diguskorra
kujundamise ja rakendamise. Eesmérgi saavutamiseks peavad nii Vabariigi Valitsus kui
Riigikogu jirgima hea digusloome? (HONTE) pdhimétteid, OPPA iilesanne on méiratleda hea
digusloome eesmirgid ning standardid, et saavutada Oigusliku regulatsiooni optimaalsus ja
efektiivsus.

OIGUSLIKU REGULEERIMISE ULDKUSIMUSED

Raul Narits

Maruste ettepanekul, milles analiiiisitakse jirgmisi probleemkohti digusloomes®:

1. Ulereguleerimine ja selle viltimine

2. Oiguse printsiipide kohaviirtusest &igusloomes ja nende kasutamisest Kkui
meetodist iilereguleerimise ennetamisel

Hea 6igusloome pohimdtete miinimumstandarditest (ultima ratio)
Seaduseelnoude pohiseaduspirasusest (6igusselguse kohaviairtusest)

5. Oigusloome positiivsed arengud, murekohad, vdimalik fookus lihitulevikuks

w

! Riigikogu 12.11.2020 otsus ,,Oigusloomepoliitika pdhialuste aastani 2030 heakskiitmine* - RT III, 17.11.2020,
2.

2 Vabariigi Valitsuse 22.12.2011 méirus nr 180 ,,Hea digusloome ja normitehnika eeskiri® - RT I, 29.12.2011,
228.

3 Arvamuse koostamise normatiivse loomu aluseks on peamiselt 2022. a jdustunud seaduste, seaduste muutmise
seaduste, sealhulgas Euroopa Liidu direktiivide lilevotmise seaduste tekstid ning eelndude seletuskirjad ja VTK-d.
Arvamuse koostamisel on muuhulgas toetutud Eesti digusloome doktriinil ja probleemidel: Kaugia, Silvia; Narits,
Raul (2022). On the Field of Application of Sociology of Law to Law-making and Impact Assessment (The
Experience of Estonia). Juridica International, 31/2022, 68—80; Ginter, Jaan; Kasemets, Aare; Narits, Raul (2020).
Legislation in Estonia. In: Karpen, Ulrich and Xanthaki, Helen (Ed.). Legislation in Europe. A Country to Country
Study, Oxford: Hart Publishing, 151 - 165; Narits, Raul (2023). Oigusstruktuuride moderniseerimise eeldused:
oiguse printsiipide tdhendus euroopastamisel. Juridica, 4/5, 297-305.
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1. Ulereguleerimine ja selle viltimine

Oigus saab tiita sotsiaalse normatiivse institutsiooni rolli ithiskonnas, kui ta kannab eneses
a) moraalse standardi meediumi funktsiooni, b) seadusandliku vdimu instrumendi funktsiooni
jac) turvalise sotsiaalse ruumi funktsiooni. Eelnevast tehakse digussotsioloogiline jareldus selle
kohta, et eksisteerib erinevus Oiguse (-normi) juriidilise ja sotsiaalse kehtivuse vahel. Pole
vilistatud olukorrad, kus juriidiliselt kehtival normil puudub sotsiaalne toime. Kuid diguse
tegelikuks toimimiseks peavad nii juriidiline kui ka sotsiaalne kehtivus esinema koos.

Jareldus: iilereguleerimine loob oOiguse kehtivusdoktriini mottes illusoorse pildi sellest, et
normide paljususe voi regulatsiooni tdpsusastmega on diguse subjektide jaoks voimalik litkuda
sotsiaalsete suhete ulatuslikuma korrastatuse ja suurema kindlustunde saavutamise poole.

Millised tegurid toetavad eelpoolnimetatud funktsioone ja kehtivusulatust?

1. Selleks, et Oiguskorrast tuleneks iihiskonna institutsioonide ja iildise sotsiaalse
ithisolemise adekvaatne regulatsioon, on vajalik diguskorra korrelatsioon sotsiaalse
reaalsuse ja eluliste vajadustega.

2. Oiguse kui moraalse standardi meediumina toimimiseks on eelkdige vajalik digustekstide
arusaadavus ning selgus adressaatide jaoks. See sdltub paljudest asjaoludest, millest
olulisemad on keel, normi ja digusakti enda struktuur. Arusaadavusele ei tohi ohvriks tuua
diguskeele tipsust. Oiguskeele nagu iga oskuskeele erinevus iildkeelest seisab selle
tdpsuses ehk erialaterminite kasutamises. Nii kaugeneb diguskeel iildkeelest ja muutub
raskemini mdistetavaks. Vastuolu iiletamiseks peaks seadustes julgemalt kasutama
legaaldefinitsioone sisaldavaid norme.*

3. Ei tohi jétta tdhelepanuta diguse ellurakendamise ja tditmise kontrollimisega seotut. Kui
kaks esimest positsiooni on iisna selgelt seotud digusloome protsessiga, siis sisult on
sellega seotud ka kolmas. Eriti ilmekaks niiteks on siin kohtute digustrakendav tegevus,
nende tulemuslik tegevus on otseselt seotud digusloomega. Oigupoolest legitimeerib meie
pohiseaduse § 10 otsustamist diguse printsiipidest tulenevalt, kuid ise neid ei sisalda °.

4 Tihelepanelik tuleb olla direktiivide iilevdtmisel meil juba kehtivate seaduste muutmise puhul, kus kaasnevad
uute terminite (modistete) lisandumine rahvuslikku diguskorda. Néiteks voladigusseaduse ja tarbijakaitseseaduse
muutmise seadusega lisandus diguskorda 9 uut terminit RT I, 24.11.2021, 1; autoridiguse seaduse muutmise
seadusega lisandus 10 uut voi tépsustatud terminit (modistet) RT [,28.12.2021, 1; riigikaitseseaduse muutmise ja
sellega seonduvate seaduste muutmise seadusega 4 uut terminit (moistet RT 110.03.2022, 1; elektrituru ja teiste
seaduste muutmise seadusega 14 uut terminit (mdistet) RT I, 15.03.2022, 2 jne.

5 Meie kohtud on digust rakendanud printsiibikeskselt taasiseseisvumise algusest. 27.X 1993 véttis Riigikogu
vastu asjadigusseaduse rakendamise seaduse, millega tunnistati kehtetuks 1989. a vastuvoetud taluseadus vilja
arvatud §-d 4 Ig 5 ja 14 Ig 3 ja 5. Taluseaduse § 30 1g 2 sétestati, et selle seaduse alusel loodud talud on maksudest
vabastatud viie aasta jooksul alates talu loomisele jargneva kuu esimesest kuupdevast. Vaidlus sitte
pohiseaduslikkusest joudis Riigikohtusse. Riigikohus leidis, et pohiseadus ja sellega kooskdlas vastu voetud
seadused ja muud digusaktid on méératud looma korrapira ja stabiilsust ithiskonnas. Selle kaudu luuakse kindel
ja pisiv alus pdhidiguste ja vabaduste seaduspéraseks kasutamiseks ning kujundatakse diguskindlus kui sotsiaalne
védrtus. Pohiseaduse kohaselt on Eestis diguse iildpShimdtteks Oiguspérase ootuse printsiip. Selle printsiibi
kohaselt on igaiihel digus tegutseda moistlikus ootuses, et rakendatav seadus jadb kehtima. Seaduses tehtav
muudatus ei tohi olla diguse subjektide suhtes sdnamurdlik. Kuna riik lubas taluseaduse alusel loodud taludele
esimeseks viieks aastaks maksuvabastuse, siis oli talunikel digus loota ja toimida arvestusega, et maksuvabastus
kehtib viis aastat. Selle aja kestel maksuvabastuse tithistamine oli vastuolus diguspérase ootuse printsiibi ja
seetdttu pohiseaduse §-ga 10. Olles tépne, siis Riigikohus ei toiminud contra legem mitte seetdttu, et AGSRS oleks
olnud vastuolus pohiseadusega, vaid seetdttu, et see oli vastuolus ithe diguse printsiibiga. - Vt: Tallinna
Halduskohtu taotlus asjadigusseaduse rakendamise seaduse § 25 Ig 3 pdhiseadusele vastavuse ldbivaatamine Eesti
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Leian, et ainult formaalsete aspektide ,,tdpsus” normiloomes ei ole vdimeline lahendama
oigusloomele vajalikku sisulist ,,tdpsust”. Kui jagada digusloome protsess nn projektieclseks
ja projektipdhiseks etapiks, siis digusloome formaalsete nduete jargimine lahendab formaalse
seaduslikkuse realiseerumise. Sotsiaalselt kehtiva ja diguse ideele — mida diguse printsiibid
kdige paremini viljendavad - vastava diguse loomisel, tuleb panustada projektieelse etapi
nduete kaardistamisele, nende legitimeerimisele ja jargnevalt selles leitud ja kinnistatud
nduetest kinnipidamisele.

Soovin rdOhutada, et kiimne aasta eest Oigusloomes kujunenud olukord, kus
digusloomealasesse ,,to0riistakasti” joudsid ka digussotsioloogilise kvaliteediga ,,td0riistad”,
on ennast igati digustanud. HONTE on ajaproovile vastu pidanud. Kuid side digusteaduse ja
digusloome vahel peab tihedamaks muutuma. Oigupoolest nduab seda Riigikogu poolt
12.05.2021 vastuvdetud ,,Eesti 2035” pikaajaline arengustrateegia: ,,Eesti ei kasuta OECD
hinnangul otsuste tegemisel piisavalt teadusuuringuid ja valdkonna eksperte ning vordluses
teiste lilkmesriikidega on valitsusasutuste tegevuste tohusus keskpirane. Parandama peab riigi
voimekust kasutada teadusuuringuid vajalike muutuste esilekutsumiseks ja kaasata teadlasi
poliitikakujundamisse. Seejuures on oluline, et teadus ldhtuks senisest enam Eesti
arenguvajadustest.*’

NSV taluseaduse § 30 lg 2 kehtetuks tunnistamise osas. 111-4/1-5/94 - https://www.riigikohus.ee/et/lahendid
(13.11.2023).

® Tielikult tuleb hoiduda populistlikust digusloomest, kus kilbile tdstetakse mingi idee, mis sisulisele analiiiisile
tuginemata, rakendamisprobleemidele vdi tagajargedele laiemalt motlemata kiiresti seaduseks vormistatakse. Eriti
halb on see siis, kui iildjuhul juba olemasolevatesse loogilistesse normikooslustesse midagi sellist lisandub. Vt. V.
Kdve. Populistliku digusloome ohtudest eradiguses. — Juridica, 2022, 8, 192, 1k 544-550.

7 https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/1{5¢7372-06b3-481b-b5ed-1aecd9cb58b6/riigikogu-otsus-
%CB%AE%CB%AEriigi-pikaajaline-arengustrateegia-%CB%AEeesti-2035%CB%AE%CB%AE-
heakskiitmine%CB%AE (12.11.2023). Kui Riigikogus arutati digusloome pdhialuste aastani 2030 realiseerimist

otsuse ,,C)iguspoliitika pohialuste aastani 2030 heakskiitmine* tditmise kohta*
file:///C:/Users/User/Downloads/Arvamus_6PPA-riigi6iguse-sihtkapital.pdf. Muuhulgas analiiiisitakse  selles
olukorda, kus arvamuse esemeks olevate eelndude puhul jéeti viljatootamiskavatsus seoses mojudega iildse
koostamata: ,,Viitega eelndu olulise m&ju puudumisele HONTE § 1 lg 2 p 5 tihenduses jdeti eelndu
véljatootamiskavatsus ette valmistamata kahel korral: korruptsioonivastase seaduse muutmise seaduse (GRECO
soovituste tditmine ja julgeolekuasutuste juhtide huvide deklaratsioonide avalikkuse piiramise seadus) (323 SE)
ning tsiviilkohtumenetluse seadustiku muutmise seaduse (Intellektuaalomandi rikkumisele tugineva hagi
tagamine) (231 SE) eelndude puhul... Kardinaalselt teistsugune oli olukord aga juhtumil, kui
viljatootamiskavatsust ei koostatud pdhjendusega, et eelnduga ei kaasne olulist mdju. Kuna tegemist on juba oma
olemuselt &drmiselt hinnangulise kriteeriumiga, siis juhul kui véljatdotamiskavatsuse koostamata jatmist
pOhjendatakse eelndu seletuskirjas vaid formaalse viitega nimetatud alusele ja iihtegi sisulist pShjendust voi
analiiiisi ei esitata, on tagantjdrele viga keeruline kindlaks teha, kas vahetult eelndu enda koostamisele asumine
véljatootamiskavatsuse etappi ldabimata oli ka sisuliselt digustatud. Seda jareldust illustreerivad kujukalt ka
arvamuse esemesse voetud kaks eelndu — korruptsioonivastase seaduse muutmise seadus (GRECO soovituste
tditmine ja julgeolekuasutuste juhtide huvide deklaratsioonide avalikkuse piiramise seadus) (323 SE) ning
tsiviilkohtumenetluse seadustiku muutmise seadus (Intellektuaalomandi rikkumisele tugineva hagi tagamine) (231
SE) —, mille puhul véljatootamiskavatsust ei koostatud nimelt pdhjusel, et neil puuduvat oluline moju. Kahtlemata
ei saa ka nende kahe seaduse eelndu puhul (nagu ka igasuguse muu eelndu puhul iildiselt) rddkida mdju
puudumisest, sest vastasel korral poleks nende menetlemisel ja vastuvdtmisel mingit métet. Seega saab HONTE
§ 11g2 p5ja OPPA p 12.1.3 alapunkti 4 tdlgendada vaid selliselt, et vastava viljatootamiskavatsuse koostamisest
loobumise aluse puhul on raskuspunkt olulise moju puudumisel kui kvantifitseerival tunnusel. Asjakohaseid
pohjendusi aga nimetatud kahe eelndu seletuskirjadest ei leia, mistdttu voib asuda seisukohale, et nende puhul on
véljatootamiskavatsus jéetud koostamata meelevaldselt.“ Olen ekspertarvamuse koostajatega samal seisukohal.
Ekspertarvamuses kirjeldatud olukord ahendab pdhjendamatult Giguse sotsioloogia rakendusulatust digusloomes
ja ldheb vastuollu nii hea digusloome tava kui ka Eesti diguskorras endas sitestatuga. Kuid samas ei saa toetada
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Jareldus: Enne oigusloomelist protsessi tuleb potentsiaalset reguleerimise eset igakiilgselt
tundma oppida, et tuvastada oigusliku reguleerimise tulemuslikkus.

2. Oiguse printsiipide kohaviirtusest &igusloomes ja nende kasutamisest kui
meetodist iilereguleerimise ennetamisel

Selleks et {iilereguleerimise survest véljuda, on jouliseks ja tulemuslikuks meetodiks
printsiibikeskse oOigusloome mudeli tegelikustamine, seda korvuti digusloomele
eesmirgipirase® lihenemisega. Meie diguslikud otsustused peavad olema vdrreldavad ja
arusaadavad Euroopa — eriti Euroopa Liidu — digus- ja kultuuriruumis. Samas on diguse
printsiipide tdhendus ja ulatus oluline meie enda &igusriikliku tegelikkuse jaoks.
Loosunglikult kdlaval ,,rohkem &igust vdiksema arvu seaduste abil® on ratsionaalne sisu ja
otsene seos odiguse printsiipidega. Oiguse printsiipidele tuginevad otsustused on
pohimdtteliselt samamoodi digusele vastavad kui digusnormi mdnele 1dikele voi punktile
langetatud otsustused. Oiguse printsiipidele toetuvalt saab teostada digusele vastavuse
leidmist samamoodi kui subsumeerimisele tuginevat otsustamist. Kiiresti muutuv ja
oiguslikku hinnangut vajav tegelikkus muutub mones valdkonnas ndnda kiiresti, et
seadusandja ei joua ka maksimaalselt pingutades traditsioonilise normiloominguga
muutuvale/muutunud tegelikkusele jérele. Oigupoolest polegi ithiskond
eksisteerimisvdimeline, kui tema litkmed jérgivad tiilipilistes kaitumissituatsioonides
vastandlikke kditumisdirektiive. Kdrvuti heuristilise, interpreteeriva ja mastaabifunktsiooniga
on diguse printsiipidel ka regulatiivne funktsioon. Vaatamata regulatiivsele funktsioonile,
on seadusdigusega riikides Oiguse printsiibid minginud tagasihoidlikumat rolli. Seda
vastupidiselt common law’ Gigussiisteemiga riikidele, kus kohtunikud on harjunud oma
otsuseid ulatuslikult pohjendama, mille kdigus tuuakse sarnastel faktilistel asjaoludel tehtud
kohtuotsustest vélja {ildpdhimdte, mida asja lahendamiseks rakendatakse. Mandri-Euroopas
voib tdheldada muutust diguse printsiipide kohavairtuse madratlemisel digusest arusaamisel
alates moodunud sajandi keskpaigast. Nimelt oli see seotud iihe traditsioonilise
tolgendamiskaanoni (-meetodi) slistemaatilise tolgendamise — konkretiseerimisel printsiipide

ekspertarvamuse iihte jéreldust: ,,Reeglina ei eelne Vabariigi Valitsuse algatatud ja Riigikogus vastu vdetud
seaduseelndude ettevalmistamisele véljatootamiskavatsuse koostamine. Olukorra parandamiseks soovitame
kriitiliselt hinnata OPPA p-s 12.1.3 jaHONTE § 1 lg-s 2 esitatud viljatdotamiskavatsuse koostamata jitmise aluste
otstarbekust voi alternatiivina iildse loobuda viljatddtamiskavatsuse koostamise ndudest. Sellist seisukohta toetab
minu arvates ka see, et ,,Oiguspoliitika pdhialused aastani 2030“ nievad ette p 12.1.2, et viljatootamiskavatsus
esitatakse nii avalikule arutelule kui ka Riigikogule. Silmas on peetud seadusandja vastavaid komisjone, mis
vastavalt Riigikogu t66- ja kodukorraseadusele on juhtkomisjonideks vastavate seaduseelndude menetlemisel.
Selline diguspoliitika-alane muutus on véljatootamiskavatsuste olemuslikku tahtsust meie diguskorra kujundamise
jaoks ainult tostnud. Kuid sihtasutuse eksperthinnangu ettepanek loobuda véljatootamiskavatsusest on vastuolus
muudegi ,,Oigusloomepoliitika pdhialused aastani 2030 sitestatuga (12.3.1.; 12.3.2.;12.3.3.;12.3.4.). Loodame,
et ei leidu poliitilist tahet viljatootamiskavatsusest loobumiseks, nagu seda alternatiivina soovitatakse SA
sealt: ,,Enne seaduseelndu véljatdotamist koostatakse viljatdotamiskavatsus ehk VTK. Selle laiem vaértus on
selles, et ta muudab digusloome ettendhtavaks ja ldbipaistvamaks, voimaldab varakult algatada avalikku arutelu ja
kaasata huviriihmasid... Tihti vdidetakse, et VTK koostamine on liigne biirokraatia, on formaalne ja venitab
asjatult seadusloomeprotsessi. Kuid mitte keegi ei keela ju teha VTK-d sisuliselt ja viisil, mil temast tdesti oleks
kasu®. Samasugusel seisukohal oli Riigikogu diguskomisjoni liige M. Jiirgenson: ,,Seega ootame Vabariigi
Valitsuse viéljatootatud eelndude juures viljatodtamiskavatsuste 1dbiviimist (loe: koostamist) ega pea digeks sellest
oigusloomeetapist loobumist. Loomulikult me eile diguskomisjonis arutasime seda ministriga (M. Lauri), kiisisin
isiklikult  ja  minister seda  kinnitas, et VTK-de dra  kaotamine ei ole  moistlik®,
https://stenogrammid.riigikogu.ee/et/202203091400

8 Késitatakse arvamuse kolmandas osas.




abil. Diskursuse ldhtepunktiks oli tddemus, et monede juhtumite {ile otsustamiseks ei anna
digusnormid piisavalt voi lildse mitte pidepunkte. Common law’lik seletus oleks, et selliste
juhtumite iile otsustamiseks peab kohtunik vélja to6tama pohimdtted vdi koguni eesmirgi.
Kujundatud pohimotted ehk printsiibid ei ole definitiivsed noduded, vaid nn
optimeerimisnduded. Need on abstraktsetest digusnormidest veelgi {ildisemad ning nduavad,
et diguse rakendamine toimuks diguslikke ja faktilisi voimalusi arvesse vottes. Oigusteoreetik
R. Alexy formuleeris sellise meetodi jaoks isegi ,,kaalutlemisseaduse®: ,,Mida korgemal on
ithe printsiibi mittetditmise voi rikkumise méiér, seda suurem peab olema teise printsiibi
tditmise téhtsus.*

Mandrieuroopalikus diguskultuuris on vdib-olla kdige loomulikum ja loogilisem leida diguse
printsiipe objektiivsest digusest. Seaduse tekst vOib expressis verbis tdhistada mingit osa
tekstist kui diguse printsiipi, kuid printsiip v0ib olla formaalselt méératletud ilma iseseisva
viiteta printsiibile kui sellisele. Teine printsiipide leidmise vdimalus on kehtiva diguse
(Gigusnormide) analiitis. Nimetatud printsiipide leidmise viis on omane nii
mandrieuroopalikule diguskultuurile kui ka common law’le. Meetodi mdte on selles, et diguse
printsiibid ei saa olla ega olegi midagi tdiesti eraldiseisvat objektiivse digusega vorreldes.
Piltlikult Geldes on diguse printsiibid abstraktsete normide sarnased, kuid nende {iildistatuse
tase on veelgi korgem. Meetodis eristuvad kaks suunda: esimene on orienteeritud
traditsioonilisele normipohisele iildistuse leidmisele, teine kaasab lisaks vastava poliitilis-
moraalse konteksti uurimise. Oiguse printsiipe aitab kujundada ka digusteadus. Kohtupraktika
ja eriti konstitutsioonikohtute praktika saab Oiguse printsiipide kujundamisele
mirkimisvéirselt kaasa aidata. Kohtute roll printsiipide kujundamisel on igati loomulik ja
oOigusriigis lausa vajalik. Just kohtutel lasub 6igusriigis viimase instantsi otsustamise kohustus.
Seepérast on kohtunikudiguse voidukiigust rddkimine oOigustatud. Nimetatud olukord on
verifitseeritav tdnapdevaste diguskordade koigile osadele, kuid seal on see eriti dratuntav, kus
objektiivne Gigus on suure abstraktsioonitasemega (nditeks konstitutsioonidigus) voi on
tegemist regulatsioonide liinklikkusega.

Oiguse kujundamisel vdib mitte ainult toetuda expressis verbis seaduse tekstis sisalduvale
Oiguse printsiibile, vaid kujundada see seaduses (diguse valdkonnas) sisalduvate
digusnormide analiiiisil. Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jérelevalve praktikast tulenevalt voib
diguse kujundamine digusele vastava otsustuse tegemisel viljuda seadusepiiridest, kui seda
nduab moni diguse ildprintsiip, mis ei oma seadusjoudu selle formaalses tidhenduses
(vt viide 5).

Jareldus: Oigusloomet véib legitimeerida contra legem [lihtudes diguskorra enda
kolmeastmelisest loogikast, kus esimesel astmel paiknevad oiguse printsiibid, teisel astmel
oigusnormid ja kolmandal biguse rakendusaktid (mh kohtuotsused). Oigusloomes peab
arvestama diguse printsiipidega. Oiguse rakendamisel peab starting point olema
oigusnormide maailmas. Kui aga oigusloome on méoda vaadanud oiguse printsiipidest, siis
tuleb oiguse rakendamisel toetuda lahenduses diguse printsiibile.

Olen seisukohal, et Eesti riigi digusloomepoliitika on l1dhiaastateks pannud paika olulised
arenemissuunad, mis toetavad diguse printsiipide kohavéirtuse kasvu. Sellest annab mérku
poliitikadokumendis kirjapandu: seatakse sihiks, et aasta-aastalt vdheneb tuntavalt

° R. Alexy. Zum Begriff des Rechtsprinzips. — Rechtstheorie 1979 (1), Ik 59-87.



oigusloome regulatiivne koormus. Selle saavutamiseks ei algatata kergekaeliselt uusi
eelndusid. Uued normid kavandatakse Oige tasandi Oigusakti ja iiksnes siis, kui nende
vajalikkus on veenvalt pohjendatud. Oigusliku reguleerimisega probleemide lahendamine on
viimane abindu, enne seda kaalutakse teisi vdimalusi. Lahenduste véljapakkumisel hoidutakse
iilereguleerimisest ja liigsest kiirustamisest. Oigusloome kavandamine kdigil tasanditel,
sealhulgas Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammis, muutub konkreetse seaduse voi selle sétte
muutmist ndudvast enam probleemi- voi visioonipdhiseks. Jatkuvalt ldhtutakse digusloomes
pohimdttest, et digusnormid koondatakse iildjuhul siisteemselt arendatud iild- ja eriosa
seadustesse. Avalikult tuleb hinnata ja kaaluda poliitiliselt soovitavate lahenduste digusliku
teostamise alternatiive, sealhulgas vdrrelda, kuidas samalaadseid probleeme lahendatakse
Eestiga Oiguslikult, kultuuriliselt ja iihiskonnakorralduslikult sarnastes riikides. Normide
kodifitseerimine ei saa olla eesmirk iseeneses. Oiguslike lahenduste viljatdStamisel
kaalutakse alati niilidisaegsete tehnoloogiliste vOimaluste kasutamist ja loomist. Koik
oiguslikud lahendused peavad olema rakendatavad digiithiskonnas ja toetama selle arengut.
Poliitikadokumendis kirja pandud ja hea digusloome pdhimdtetele toetuvad ndudmised on
selge mérk, et juba olemasolevas objektiivses diguskorras on piisavalt potentsiaali digusriigi
tegelikustamiseks. Ulereguleerimiseks vajadus puudub. Kui aga on peetud vajalikuks
,hormimaailma® juurde luua, tipsustada, siis peab see toimuma juriidiliselt unisoonis
piiriiileselt sarnaste diguskordadega ja vdimalusel niiiidisaegsete tehnoloogiliste voimaluste
arvestamise ja koguni nende loomisega.

Jdreldus: oigusloome vajab senisest julgemat oiguse printsiipide kui muuhulgas regulatiivset
funktsiooni tditvate kategooriate kasutamist.

3. Hea digusloome pohimotete miinimumstandarditest (u/tima ratio)

Uldistatult vdib viita, et hea digusloome on selline digusnormide abil ja kaudu diguskorra
kujundamine, mis ldhtub ultima ratio pdhiméttest. Ultima ratio pohimdte nduab digusloome
tuginemist argumentidele, miks on iihel v4i teisel juhul diguslooming iildse vajalik. P6himdte
on ,,Oiguspoliitika pohialustes aastani 2030 selgelt viljendatud: ,,Uusi norme luuakse iiksnes
siis, kui nende vajalikkus on veenvalt pdhjendatud®. Kusjuures vajalikkuse hinnang saab
kujuneda alles siis, kui on uuritud ka teiste regulatsioonimehhanismide kasutamise vdimalusi.

Ultima ratio jaoks on keskel kohal kiisimus diguslikust ideoloogiast ehk seaduste eesmérgist.
HONTE § 40 nduab seaduse eesmirgi sonastamist seaduseelndu juurde kuuluvas
seletuskirjas. Isiklikult leian, et seaduse eesmérk — olles ,,seaduse asi*“ — peaks olema expressis
verbis kirjas seaduses eneses eraldi paragrahvina. Praecgu see nii ei ole ja nii ei leia me seaduste
tekstist kas tildse mitte eesmirgi paragrahvi voi sisustatakse eesmargi tiitlit kandev paragrahv
hoopis seaduse reguleerimisala keskselt. Loomulikult on meie diguskorras seadusi, kus
seaduse eesmérk on olemas ja sisaldab igati korrektselt regulatsiooni diguslikust ideoloogiast.
Kordan, et seaduse eesmérgi peaks leidma seadusest enesest ja mitte ainult sellel pdhjusel, et
seaduste seletuskirjade juurde joudmine pole vdga kerge. Seadusandja eesmérki tuleks
késitada lausa diguse allikana. Selle aluseks on teadmine, et seaduste ,,taga* ndhakse subjekti,
kellel on teatud taotlused. Nii muutub seaduse eesmérk subjektiivse tdlgendamise osaks. Kui
seaduse enda tekst ei paku piisavalt digusselgust, on seda vdimalik teada saada seaduse



eesmirgi kaudu'®. Eesmirkide kujundamisel kasutatakse tihti SMART-mudelit, mis nduab
eesmarkidelt konkreetsust, mdddetavust, kokkuleppelisust, reaalset saavutatavust ja head
ajastatust.

Tutvusin  2022.-2023. aasta mdrtsikuuni joustunud seaduseelndude juurde kuuluvate
seletuskirjadega, samuti joustunud seaduste enda tekstidega. Positiivne on kindlasti see, et
seletuskirjadest leiame enamikel juhtudel expressis verbis 10igu seaduse eesmégist ehk
oiguslikust ideoloogiast (seaduse muutmise seaduse, seaduse muutmise seaduse ja sellega
seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse, EL direktiivide {ilevotmise).

Eesmirgipiistituste tihendusulatuses ja isegi sobivuses leiame olulisi erinevusi'':

1. Naiteks Riigihangete seaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise
seaduse RT I, 05.05.2022, 2 védga mahukas seletuskirjas on toodud kaks eesmirki:
parandada RHS rakendamisel ilmnenud need puudused, mille puhul on abi regulatiivsetest
meetmetest, ning viia RHS tdielikult kooskolla riigihangete direktiiviga. Seletuskirjast
ndhtub, et seaduse rakendamisel on ilmnenud puudused, mis raskendavad seaduse
eesmarkide tditmist. Riigihangete seadusest enesest leiame jairgmise eesmérgi paragrahvi:
»$ 2. Eesmérk

(1) Kéesoleva seaduse eesmérk on tagada hankija rahaliste vahendite lébipaistev,
otstarbekas ja séddstlik kasutamine, isikute vordne kohtlemine ning konkurentsi efektiivne
drakasutamine riigihankel.

(2) Riigihangete planeerimisel ja korraldamisel arvestatakse sotsiaalsete kaalutluste,
innovatsiooni rakendamise ning keskkonnahoidlike lahendustega. [RT 1, 05.05.2022, 2 -
joust. 01.06.2022]

Kas aga eesmirgini on joutud, kas ikka on arvesse voetud koiki regulatiivseid abindusid, et
toepoolest jouda seaduse eesmirgini? Ilmselt pole see pariselt nii. Leidsin iihe kriitilise
arvamuse valdkonnatundjalt, kes piliiiab probleemi ndha meie diguskorda siistemaatiliselt
tolgendades: ,,Kuivord menetluskulude jaotamise osas ei peaks olema vaidlustusmenetluses
ja halduskohtumenetluses selliseid pohimottelisi erinevusi, siis vOiks seadusandja votta
millalgi selle teema kisile ning ndha ka RHS-i 8. peatiikis ette teatud juhud, mil ,kaotaja
maksab® pohimdttest tuleb kdrvale kalduda. Vastasel juhul voib tousetuda kiisimus RHS
§ 198 pohiseaduspirasusest, kuivord ka HKMS § 108(6') kehtestamise eesmirk oli tagada

menetluskulude jaotuse reeglite parem kooskdla pdhiseadusega“. !2

2. Meresoiduohutuse seaduse tdiendamise seaduse RT I 20.12.2022, 3 seletuskirjast leiame
eesmargi: ,,Seaduse eesmirk on sdtestada nduded vilisriigis véljastatud siseveelaeva
laevapere litkme kvalifikatsiooni tdendavate dokumentide kehtivusele ning peatamisele,
arvestades muudatusi Euroopa Liidu diguses.* Tundub, et nduete kui selliste kehtestamine
ei saa olla eesmirgiks omaette. NOouded kehtestatakse ikka mingil eesmairgil.
Meresodiduohutuse seadus RT 12002, 1,1 ise ei sétesta samuti seaduse eesmérki vaid pelgalt

9 Eesmirgikonformse tdlgendamise kriteeriumid ise on lahtised: keda siis pidada seaduste taga olevaks
»késkijaks” ja milline on seadusandja poolt sonastatud eesmérgi sisu. Seega peab eesmirgikonformse
tolgendamise puhul olema avatud tee digusloomes kasutatud materjalidele.

" Alljargnevad niited aitavad paremini mdista ettepanekuid digusliku ideoloogia tulemuslikumast kasutamisest
oigusloomes.

12 https:/riigihankeblogi.com/ (22.11.2023)




reguleerimisala. Kahjuks ei dnnestunud mul jouda seaduse vastuvdtmisel eelndu juurde
kuuluva seletuskirjani. Voib-olla on sealt eesmérk siiski leitav.

3. Pollumajandusloomade aretuse seaduse muutmise seaduse RT 1 02.12.2022, 1 eesmérk on
seletuskirjast tulenevalt muuta aretusprogrammiga ja selle heakskiitmisest keeldumise
alusega seotud sitted selgemaks ja iiheselt mdistetavamaks, et viltida erinevaid
tolgendamisevoimalusi. Vastuvoetud seadusest enesest eesmérki sédtestavat paragrahvi ei
leia. Kiill on seaduse esimeses §-s kirjas seaduse reguleerimis- ja kohaldamisala.

(1) Kéesolev seadus reguleerib pdllumajandusloomade aretust ulatuses, mis on vajalik
asjakohaste Euroopa Liidu Gigusaktide rakendamiseks, ning ulatuses, mis ei ole
reguleeritud asjakohaste Euroopa Liidu digusaktidega.

Jadb loota, et muutmise seaduses piistitatud Oiguslik ideoloogia toGtab ja seaduse
muutmisega lisandub digusselgust.

4. Mitmed seaduste muudatused on seotud EL odiguse iilevotmisega. Olgu nditena toodud
vedelkiituse erimirgistamise seaduse ja Euroopa Liidu iihise pdllumajanduspoliitika
rakendamise seaduse muutmise seadus RT I 22.03.2022, 1. Seletuskirjast saame teada, et
muutmise eesmérk on tagada EL-I kiituse aktsiisisoodustusi reguleeriva ndukogu direktiivi
2003/96/EU ning EL-I riigiabi valdkonda reguleerivate komisjoni méiruste (EL) nr
651/2014 ja (EL) nr 1388/2014 jargimine. Loomulikult pole siin tegemist muutuse sisulist
kiilge puudutava eesmérgiga. Kiill on aga tegemist eesmirgiga tagada meie EL
liittumislepingust tulenevad kohustused. Kuid seletuskirjast leiame ka tdepoolest diguslikku
ideoloogiat sisaldava eesmérgipiistituse. Nimelt on seaduse ettevalmistamine tingitud
vajadusest vdhendada eriotstarbelise  diislikiituse  véddrkasutamist.  Vedelkiituse
erimérgistamise seadus RT I 1997, 73, 1201 ise ei sétesta seaduse eesmarki.

5. Elektrituruseaduse muutmise seaduse RT I, 22.10.2022, 4 seletuskirja eesmérki sisaldav osa
on kiillalt mahukas, selle voiks kokku votta nii: eesmérgiks on leevendada &ritarbijate
elektrienergia hinnatdusu sellises ulatuses, nagu direktiiv selleks voimaluse annab.
Elektrituruseaduse RT T 2003, 25, 153 § 1 reguleerimisala sisaldab teises lauses sisulist
seaduse eesmaérki: ,,Seadus néeb ette elektrituru toimimise pohimdtted, ldhtudes vajadusest
tagada pohjendatud hinnaga, keskkonnanduete ja tarbija vajaduste kohane tShus
elektrivarustus ning energiaallikate tasakaalustatud, keskkonnahoidlik ja pikaajaline
kasutamine®. Tundub, et seaduse muutmise seaduses piistitatud eesmérk haakub kenasti
seaduse enese digusliku ideoloogiaga.

6. Tulumaksuseaduse RT I 1999, 101, 903 tekst seaduse eesmarki ei kasita. Kiill teeb seda
tulumaksuseaduse muutmise seaduse RT I 16.12.2022, 5 seletuskiri seadust muutva osa
kohta: ,,Seaduseelndu eesmirk on suurendada Eesti inimeste majanduslikku turvatunnet
seoses kiiresti kasvava inflatsiooniga. Eelndu aitab fiiiisilisi isikuid, kelle
maksustamisperioodi tulu ei iileta 25 200 eurot kalendriaastas. Muudatusest vdidab umbes
368 tuhat inimest ehk 56% tooealistest inimestest. Enim vdidavad kuus 654-1200 eurot
teenivad inimesed, kellele jaab kasutamiseks katte 370 lisacurot aastas.* Huvitav, miks kiill
ei peetud moistlikuks rddkida tulumaksuseaduse enda eesmérgist(-dest) selle
vastuvotmisel?

Jdreldus: ultima ratiol on oma koht nii seaduseelnoude seletuskirjades kui ka oigusliku
ideoloogia operatiivse teadasaamise huvides seaduseelnoudes enestes.



4. Seaduseelndude pohiseaduspirasusest (digusselguse kohavéirtusest)

Normide pohiseaduspérasuse abstraktne kontroll ehk normi pdhiseaduspérasuse hindamine
koigi voimalike selle alla mahtuvate olukordade valguses on iga digusloomejuristi jaoks
iilikeeruline probleem: kui ammendavalt ta ikkagi oskab neid olukordi prognoosida?

Pohidiguste ja -vabaduste piiramisel on kaks dimensiooni: formaalne (vormiline) ja materiaalne
(sisuline). Kuna formaalne pdhiseadusega kooskdla on seotud seaduseelndude vastuvotmisel
pidevus-, menetlus- ja vorminduete jargimisega, siis nimetatud aspekte ei kisitata. PGhiseaduse
§ 3 16ige 1 esimesest lausest tulenev olulisuse ndue, mis nduab, et demokraatlikus riigis peab
olulised kiisimused otsustama seadusandja, on tdidetud. Oigusriigis peaksid kdik olulised riigi-
ja tuhiskonnaelu puudutavad regulatsioonid olema sétestatud seaduse tasemel. Mandri-
euroopalikus Oiguskultuuris asuvad seadused rahvuslike O&iguskordade ,,piiramiidides*
korgeimal kohal. See tdhendab nende korgeimat juriidilist joudu, kuid ka suurimat konsensust
juriidilise lahenduse sisu puudutavalt. Koik seadusest alamalseisvad oiguse iildaktid ehk
oigusnormi sisaldavad aktid ei saa seaduse tasemel saavutatud konsensust sisaldada ja iiha
suuremat rolli hakkab mingima n-6 ametkondlik huvi. Lisaks kuulub formaalse diguspéarasuse
hindamise juurde digusselguse pdhimdte. Oigusselguse pdhimdte nduab selgust digusnormide
sisu osas. Ainult digusselguse olukorras saavad diguse subjektid reaalse voimaluse saada aru,
millised subjektiivsed digused ja juriidilised kohustused nende suhtes diguskorrast tulenevad.
Minu hinnangul on iiks suurimaid probleeme digusselguse kujundamisel digusnormide abil
nende abstraktne ehk iildistatud loomus'®. Nimelt, diguskeele tipsus, mis olemuselt kujutab
endast eemaldumist iildkeelest ja erialaterminite abil litkumist juriidilise tépsuse poole,
raskendab Oigusnormidest arusaamist Oiguse subjektide jaoks. Erialakeele kasutamisele
oigusloomes hinnaalandust ei tohi teha, siis satuks 106gi alla erialakeelele vajalik tépsus.
Oiguskeel nagu iga teine erialakeel pole vorreldes iildkeelega eriline keel. Uldkeelest eristab
teda selle tépsus, mille annavad diguskeelele selles kasutatavad terminid. Parimaks lahenduseks
oigusselguse poole liikkumisel on siin definitiivsete digusnormide kasutamine digusloomes,
milledega sonastatakse erialaterminite legaaldefinitsioonid.'* Qigusselguse pdhimdte ei vilista
médratlemata digusmdistete kasutamist. Oigusloomes tuleks nii kiitudes teada, et miiratlemata
oigusmoisteid sisaldavaid digusnorme tdlgendatakse jargnevalt pdhiseaduskonformselt. Seega
saavutatakse Oigusselgus nii kohaldamispraktikas kui ka tdlgendamisel vaidluste tekkimisel
kohtutes.

'3 Ulalpool on kisitatud iguse printsiipide potentsiaali meie digusloomes. Oiguse printsiibid on aga veelgi
abstraktsemad (iildisemad) vorreldes niigi juba iildiste digusnormidega. Seega peitub ka nende potentsiaali
kasutamises vastuolu diguse printsiipide regulatiivse potentsiaali ja digusselguse vahel. Selle vastuolu iiletamine
on vdimalik ja peaks alguse saama juba digusharidusest. Olen téielikult ndus V. Kdvega, kes nendib: ,,Me peame
tudengeid Opetama mitte niivord normi teksti jargi, vaid pohimotete jérgi*
https://www.youtube.com/watch?v=KQDtn35DJCk (23.11.2023).

4 Niiteks elektrituru ja teiste seaduste muutmise seadusest RT I, 15.03.2022, 2 leiame 14 erialatermini
maédratlused, mis kindlasti teevad seaduse digusselgemaks. Samas tuleb aru saada ka sellest, et digustekstides ei
piisa legaaldefinitsioonidest, et korvaldada teksti lahtine iseloom tdhendusulatuse mdttes. Legaaldefinitsioonid ise
voivad olla n-6 lahtised. Sellepérast tuleb olla ettevaatlik sidudes digusliku tagajérje saabumiseks tihes digusaktis
sisalduvat legaaldefinitsiooni mones teises digusnormis sisalduva tdieliku Gigusnormi ehk digusliku tagajarge
ennast kaasatoova normiga. Néites toodud seaduses kasutatakse terminit ,,agregaator®, mille all mdistetakse isikut,
kes osutab agregeerimise teenust ja vdib samal ajal olla miilija voi bilansihaldur. Eesti Entsiiklopeedia omistab
terminile ,,agregaator aga interneti teenusepakkuja tdhenduse.
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5. Oigusloome positiivsed arengud, murekohad, véimalik fookus tulevikuks

1. Alates Vabariigi Valitsuse 2.12. 2011 méaruse nr 180 ,,Hea digusloome ja normitehnika
eeskiri joustumisest on Oigusloomeprotsess muutunud projektietapi kesksest
projektieelse etapi keskseks protsessiks. Seda saab vidita moondustega olukordades,
kus VTK koostamisest on loobutud eelndu kiireloomulisuse tdttu. Nimelt leiame me
eelndude seletuskirjadest tehtavate muudatuste eesmargi (-d), mille sdnastamine nduab
palju t66d enne regulatsioonide eneste juurde jdudmist. Siiski vdiks tiiendada HONTE
§ 41 sdtestusega, mis kohustaks seletuskirjas pdhjendama eelndu kiireloomulisust.

2. Vajalik on jdrjekindel ja senisest siisteemsem eesmérgipdhise digusloome elluviimine.
Selleks oleks vaja seaduste, seaduste muutmise seaduste ja sellega seonduvate teiste
seaduste muutmise seaduste eesmérgi(-de) ndgemine ja arvestamine koostoimes.
Levinud praktika iiksikmuudatusteks to6tab paljuski iilereguleerimise heaks, kus
voidakse mitte ndha ja seoses sellega ka mitte arvesse votta Oigusakti voi
oigusvaldkonna kui samuti teatud terviku regulatsiooni eesmirke. Eesmérk peab
joudma alati seaduseelndu teksti.

3. Oigusprintsiipidele rajatud matlemine ja sellele tuginev digusloome. Tegemist ei ole
Oigusdogmaatilise ldhenemise kriitikaga, vaid osundusega sellele, et pelgalt
digusdogmaatiline (normikeskne) lihenemine on metafiiiisiline. Oiguse printsiipidel
enestel — olgu nad kirjas expressis verbis seaduses voi kujundatud Gdiguse rakendaja
poolt — on regulatiivne funktsioon, mis loob Giguse rakendaja jaoks deduktiivse
rakendamise mudeli. Oigusloome peabki diguse rakendajale appi tulema, et olukord,
kus ,,Téanane kohtusiisteem eeldab, et kohus rakendab suhteliselt etteantud ja
ndmmutatud digust* ' positiivselt {iletada.

4. Oigusselguse saavutamisel Jigusloomes on vaja digusloomejuristidel teada
analiilitilise jurisprudentsi ténapédevaseid saavutusi. Tegemist on keele ja diguse
vaheliste mitmekesiste ja keerukate nduete kohta vajaliku tunnetusulatuse loomise ja
selle rakendamise oskusega. Leian, et védga positiivne mdju on olnud siin
oigusvaldkondades revisjonide ldbiviimisel. Iga revisjon on alguse saanud valdkonnas
kasutatavate madistete tdhendusulatuse kokkuleppimisega, mille abil saabki diguskorda
lisanduda enam &igusselgust

5. Tundub, et jiatkuvalt on probleemiks Vabariigi Valitsuse poolt algatatud seaduse
eelndude pohiseaduspirasuse analiilis. Pohiseaduspérasust pole aga voimalik iildse
hinnata, kui pole hinnatud eelndu vastuvotmisega seotud mojusid. Seega peaks
digusloomes senisest enam arvestama HONTE § 46 lg 3, kus sitestatakse mdjude
analiilisi sisulised nduded. Nii saaks véltida praegust olukorda, kus ametkondade poolt
esitatakse pdohimottelisi muudatusi eelndu menetlemisel Riigikogus selle teisel
lugemisel, millega ei kaasne mdjude hinnangut.

6. Lopetuseks rohutaksin odigushariduse osatidhtsust nii selle akadeemilises kui ka
oigusloomejuristidele suunatud votmes. Olukord, kus raskuspunkt digusloomes on
taitevvoimu kédes ja peaaegu paratamatult sellega kaasnev ametkondliku huvi
prevaleerumine on iiheks suurimaks iilereguleerimise pohjuseks. Sellise olukorra
iiletamine on vajalik ja vdoimalik korrastatud ja siisteemse motlemise kujundamise teel,
mille sisuks saab olla tdnapdevane teadmine jurisprudentsist, millele

'8 https://www.youtube.com/watch?v=zbypd6 VIsO&t=50s (25.11.2023).
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II.

oigusloomejuristide jaoks peavad lisanduma Jigusloome spetsiifikaga seotud
teadmised'®.

EELNOUDE POHISEADUSPARASUSE HINDAMINE

Rait Maruste

Priit Pikamde poolt koostatud arvamuses toodi esile, et reeglina puudub eeclndude
seletuskirjades regulatsiooni pohiseaduspirasuse analiitis. Samuti puudub paljude eelndude
viljatootamise kavatsus.

Arvamuse koostaja Pikamée fikseeris olukorra. Muu hulgas tdstatas Pikamée viljatootamise
kavatsuse ndudest loobumise motte. Kokkuvdtvalt leidis ta, et OPPA diguspoliitilised
eesmargid on olulises osas saavutamata. Alljérgnevas lithianaliiiisis piiiiab arvamuse koostaja
leida vastuseid sellele, miks Priit Pikamée poolt esile toodud puudused on tekkinud. Arvamuses
hinnatakse ldhemalt pdhiseaduslikkuse analiilisi Vabariigi Valitsuse algatatud ja Riigikogu
poolt vastu voetud seaduseelndude ettevalmistamisel ldhtuvalt nende koostamise
juhendmaterjalist'”.

Tulenevalt mértsi tildvalimistest ja sellele jairgnenud massiivsest obstruktsioonist Riigikogus on
sisuliselt menetletavate eelndude arv tavapirasest oluliselt vaiksem.

Eelndude koostamise esmaseks sammuks peaks olema selle méératlemine mida, miks ning mis
viisil soovitakse eelndu koostamisega saavutada. See on mitte vormi tditeks tehtav t66, vaid
pohjalik analiiiitiline ja tdenduspdhine digusliku regulatsiooni viljatdotamise etapp. Kindlasti
peaks see sisaldama ka analiiiisi ja hinnangut sellele, miks olemasolev regulatsioon ei rahulda
ning miks puudujdikide korvaldamiseks puuduvad muud, sh sotsiaalpoliitilised ja seadusest
alamalseisvate aktidega reguleerimise vOimalused. Eelnevast tulenevalt leiab siinkirjutaja -
erinevalt Priit Pikaméest - , et véljatootamise kavatsus (VTK) on diguspoliitika kujundamise
oluline etapp ja dokument ning selle viljatootamise vajalikkust ei peaks kahtluse alla seadma.
VTK annab indikatsiooni ka hilisemale 0Oigusakti asjakohasuse ja pohiseaduspérasuse
hindamisele.

Meid iimbritsev kaasaegne iihiskondlik elu on erakordselt mitmekesine, diinaamiline ja kiiresti
muutuv. See objektiivne olukord tdstatab kiisimuse seaduste ja sellest alamalseisvate
Oigusaktide optimaalsest vahekorrast. Seaduste tasemel digusaktiga detailsete regulatsioonide
viljatootamine ja kehtestamine toob viltimatult kaasa nende sagedase muutmisvajaduse ning

'6 Oigushariduse parast muretsevad niiteks nii Eesti Juristide Liit kui ka Riigikohus, kelle initsiatiivil on toimunud
Oigushariduse teemalised konverentsid. Valisin vélja minu arvates tdpse ja toetamist védriva seisukoha
digushariduse kohta, mille iitles vilja toonane Eesti Advokatuuri esimees Eesti Akadeemilise Oigusteaduse Seltsi
koosolekul: ,,Autor on seisukohal, et diguse dpetamise juurde kuuluva optimaalse tasakaalu leidmine iihelt poolt
akadeemilise hariduse ja teiselt poolt kutseoskuste andmise vahel ei ole meil pracgu kuigi hésti dnnestunud.
Praktikuna peab autor hiddavajalikuks juristide Opetamisel suurema tihelepanu poéoramist iildteoreetilistele
baasteadmistele. Uksnes seelébi on vdimalik tagada nii praktikute kui ka akadeemikute toimetulek maailmas, kus
normide hulk ja keerukus pidevalt kasvavad. Teiselt poolt tuleb senisest suuremal méiral pakkuda praktilist
teadmist eluliste situatsioonide lahendamise viiside ja vétete kohta“. — J. Tehver. Oiguse dpetamise dilemma:
teoloogia voi ajakirjandus, Juridica, 2021, 10, lk. 756 — 760.

7 Vt ndit M&jude méiramise kontrollkiisimustik (https://www.just.ee/kontrollkysimustik).
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tostatab kiisimuse taolise toimimise otstarbekuse kohta. Labi moeldud ja korralikult sonastatud
VTK tdstab esile regulatsiooni eesmirke, printsiipe, kavandatud normide ja menetluste
labimdeldud ja korge iildistusastmega sonastamise. Viimases on toeks pdhiseaduse, Euroopa
Liidu diguse ning digusteooria (iild)dogmaatika hea tundmine ja oskuslik kasutamine eelndude
ettevalmistamises ja koostamises. Eelnéude koostajate kohustuslikuks lidhtekirjanduseks
pohiseaduslikkuse hindamisel peaks olema PS § 3 Ig 1 kommentaarid.

Seaduseelndude kdrgem iildistusaste on muutlikes oludes vajalikuks ldhtealuseks ja toeks
oiguse rakendajale. Nagu osundatud, tagaks see ka digusregulatsioonide pikema kestlikkuse
ning vildiks pidevat elust maha jadmist ning sundi pidevateks ,,seaduse tdiendamise seaduse*
viljatootamisteks. Mida detailsem ja mahukam on regulatsioon, seda suurem on selle
menetlemise ajakulu ning seda suurem on tdendosus, et regulatsioonis on vastuolusid ning
ebaadekvaatsust juba muutunud oludele. Oigusloomes ja -kohaldamises vdiks laiemat
kasutamist leida Edgar Talvikult périnev vahetegu pohiseaduspérasuse hindamisel. E. Talviku
arvates on seaduspirasus vaid diguspérasuse iiks, kvalifitseeritud juhtum'®. Oiguse ja seaduse
eristamine on euroopa diguses, sh inimdiguste ja -vabaduste riivete hindamises tavapirane ja
ildtuntud.

Noustuda voib Pikamde analiiiisis ettepandud mottega, et viljatootamise kavatsustest tuleks
viélja jétta eelndu pdhiseaduspérasuse detailsem analiiiis. Eelndu pohiseaduspdrasuse detailne
analiilis on akti (normi) sOnastus ja kontekstikeskne ning ilma sellise analiiiisita jédb
viljatootamise kavatsus tarbetult spekulatiivseks. Kiill voiks viljatodtamise kavatsus sisaldada
osundust sellele, milliste pohiseaduse (alus)pohimdtete ja -valdkondadega eelndu puutumuses
on. See indikeeriks eelndu edasise menetlemise téhelepanukohti.

Pikamie kahe aasta tagusel hinnangul puudus Vabariigi Valitsuses ja Riigikogus vastu voetud
seaduseelndude seletuskirjas eelndu pohiseaduspérasuse analiilis itheksal juhul kiimnest (!).
Autor soovitas tiiendada HONTE § 40 Ig 1 ndudeid selliselt, et eelndu seletuskirjas oleks
eelndu vastavusanaliilisi korval Euroopa Liidu oigusega eraldi esitatud ka eelndu
pdhiseaduspirasuse analiiiis'®. Selle jireldusega vdib ainult ndustuda, sest PS § 3 Ig 1 kohaselt
teostatakse Eesti Vabariigis riigivoimu ainult pShiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste
alusel.

Eeltooduga seoses tuleb tdnases digusloomes osundada kahele probleemile.

Esiteks. Eelndude ettevalmistamise ja mdjude analiiiisi viiga pdhjalikus ,,manuaalis*“*° on kirjas

juhised viljatootamiskavatsuse soovitusliku vormi kohta. See hdlmab ndpuniiteid eraldi
Euroopa Liidu diguse rakendamiseks, mojude médratlemise kontrollkiisimustikku, mojude
hindamise metoodikat ning eelndude seletuskirja mojude koostamise lithijuhendit, milles leidub
juhiseid kdikvdimalike mdjuaspektide arvestamiseks. Iseenesest ei ole pohjust neid ndudeid ja
soovitusi kahtluse alla panna. Kuid need on ikkagi koostatud bona fide abimaterjaliks.

On ilmne, et iileméérane pohjalikkus voib viia spekulatiivsusele. Voib kriitiliselt kiisida, kas
kontrollkiisimuste detailsus ja maht on tdesti asjakohane ja vajalik? Kas kdik see info ja hinnang

'8 E. Talvik. Legaalsuse pdhimdte Eesti Vabariigi pdhiseaduse tekkimises, muutmises ja muutmiskavades. Tartu
Ulikool, 1991, 1k 13.

'° pikamie osundas, et paradoksaalsel kombel ei ndua HONTE, et eelndu seletuskiri peab obligatoorselt sisaldama
eelndu pdhiseaduspdrasuse analiiisi (1k 5).

20 Justiitsministeerium. Oigustloovate aktide mdjude hindamine. 2023.
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on Euroopa Liidu diguse esmasuse pohimdttega kaetud, sellest tulenev ja sellega véltimatult
seotud? Torkab silma, et mdjuanaliiiisi juhis on ilmselt {ile voetud Euroopa Liidu
asjassepuutuvatest allikatest (juhendmaterjalist/dokumentidest).

Mojude maiiratlemise kontrollkiisimustik sisaldab néiteks ka alajaotust ,,Moju inimeste
digustele* ja selles on viide www-lehele ,,inimdigused?!*. Paraku, osundatud allikas on pigem
iildinformatiivne, laiale publikule mdeldud teave ja eelndu tdenduspdhiseks pdhidiguste
analiiisiks  ilmselgelt ebapiisav alus. Mis siis rddkida pakutava regulatsiooni
pohiseaduspdrasuse ning pohiseaduses sisalduvate diguste ja vabadustega kooskolalisuse
analiiiitilisest ja tdenduspohisest (sh Euroopa Inimdiguste Kohtu ja Riigikohtu lahendite
valguses) hindamisest.

On moistetav, et EL-i (soovituslikus) eeskujus ei ole eraldi nduet seaduseelndu (Eesti)
pohiseaduspirasuse hindamiseks. Ja nii ongi see jédnud tahaplaanile, isegi olematuks.
Téihelepanu viairiv on, et kogu kiisimustikus puudub selgesonaline noue hinnata eelnéu
kooskolalisust pohiseadusega. Samas on eelndude seletuskirja koostamise juhendis kirjas, et
»seletuskirjas tuleb tdenduspohiselt kirjeldada, millised mojud vdivad eelnduga kavandatud
muudatus(t)ega kaasneda*! Néib, et eelndusid ette valmistavad ametnikud, kellel ei pruugi olla
asjakohast (riigi)oiguslikku ettevalmistust, 1&htuvad tiksnes Euroopa Liidu diguse iilevdtmise
juhendmaterjalist, kuigi normitehnika kédsiraamat nédeb ette eelndu seletuskirjas ka
pohiseaduslikkuse analiiiisi.

Teiseks. Eelosundatuga ei saa kuidagi ndus olla juhul, kui eelndu késitlusaines,
reguleerimisobjekt, eesmirk ja meetod seondub Eesti Vabariigi pohiseaduse aluspdhimotetega.
Ehk pohimottelise kiisimusega Euroopa Liidu ja Eesti Vabariigi (pShi)diguskorra vahekorrast.

Eelndude koostamise juhendmaterjal ja eelndud viitavad sellele, et ametnikud on l&dhtunud ja
lahtuvad ilmselt seniajani (ebakriitiliselt) ainult Euroopa Liidu oiguse iilimuslikkuse
pohimottest. Ehk siis ldhtutakse omal ajal justiitsministeeriumis ette valmistatud pdhiseaduse
tdiendamise seaduse ideestikust, et Eesti kuulumisel Euroopa Liitu kohaldatakse Eesti Vabariigi
pohiseadust, arvestades liitumislepingust tulenevaid Jigusi ja kohustusi (Eesti Vabariigi
pohiseaduse tdiendamise seaduse § 2). See on aga sisuliselt pdhiseaduse tdiendamise seaduse
pooltdene ja ebaadekvaatne tdlgendus.

On asjakohane meenutada Eesti Vabariigi Euroopa Liiduga tihinemise rahvahééletuse
tervikotsustust. Referendumi otsusega tdiendati EV pdhiseadust selliselt et Eesti voib kuuluda
Euroopa Liitu, lihtudes Eesti Vabariigi pohiseaduse aluspohimdétetest’’. See on Eesti
Vabariigi pohiseaduse kaitseklausel.

Hinnatud praktika viitab paraku, et nii digusloomes kui osati ka kohaldamises, on see otsuse
osa jadnud kdrvale. Dominantselt juhindutakse otsuse §-s 2 sétestatust, et kuulumisel Euroopa
Liitu kohaldatakse Eesti Vabariigi pShiseadust, arvestades liitumislepingust tulenevaid digusi
ja kohustusi.

Sellele levinud interpretatsioonile andsid kahetsusvéarselt tuge tollased Riigikohtu lahendid.
Esimene neist oli Riigikohtu 11. mai 2006 pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi arvamus
pohiseaduse § 111 tolgendamise kohta, kus 6eldi, et ,kohaldada saab ... iiksnes seda osa

2 Kittesaadav: https://www.eesti.ee/et/eesti-vabariik/inimoigused/inimoigused (24.01.2024).
22 RT 12003, 60.
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pohiseadusest, mis on Euroopa Liidu digusega kooskolas voi reguleerib suhteid, mida Euroopa
Liidu oigus ei reguleeri ... ning et ... Euroopa Liidu ainupddevuses voi Euroopa Liiduga
Jjagatud pddevuses olevates valdkondades kohaldatakse Eesti seaduste, sealhulgas pohiseaduse
vastuolu korral Euroopa Liidu digusega Euroopa Liidu digust.

Veel kaugemale EV pohiseaduse kaitseklauslist mindi Riigikohtu halduskolleegiumi 7. mai
2008. aasta kohtumééruses ning pohiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi 26. juuni
2008. aasta kohtuméiiruses, kus leiti, et ,,oleks EL-i digusega vastuolus, kui Riigikohus hindaks,

kas EL-teisese oiguse hulka kuuluv oigusakt on vastuolus Eesti Vabariigi pohiseadusega... “,
mis on ilmne kaugemale minek pdhiseaduse kaitseklauslist?>.

litkkmesriigid. Mitte vastupidi. Euroopa Liidu digus ei ole {ilimuslik ega tiihista Eesti Vabariigi
pohiseadust. On adekvaatne ja kaasaegsete arengutega kaasas kéiv liihtuda Euroopa Liidu
oiguse esmasusest, mitte iilimuslikkusest (vt ka Lauri Milksoo?4).

Eelosundatus on kaks erinevat ldhtekohta, mida tuleb teada ja arvestada. Euroopa Liidu
konstitutsionalismis on toimunud liikumine algsest iilimuslikkuse doktriinist esmasuse
doktriini suunas. Eriti selge on see 1998. aasta IN.CO.GE kohtuasjast alates, kus tolgendatakse
Euroopa Liidu ja litkmesriigi diguse suhet selliselt, et esmasus tdhendab kohaldamise esimust,
mitte kehtivuse iilimuslikkust.

Euroopa Liidus levinud konstitutsiooniline tolerantsus tdhendab, et riikide konstitutsioonid ei
muutu teisejarguliseks voi ebaoluliseks. Liikmesriikide konstitutsioonikohtutel (ja siit 1&htuvalt
ka digusloome ametnikel) sdilib digus ja lasub kohustus kontrollida EL diguse ulatust ja mdju
ning pohiseaduses sitestatud kaitsepiire ja tingimusi. TOsiasi on, et meie tinases digusloomes
juhindutakse dominantselt Euroopa Liidu Giguse iilimuslikkuse doktriinist ja eelndudesse
ptiitakse kirjutada rohkem kui euronormid eeldavad vdi nduavad. Sellele on avalikkuses
teravas toonis tdhelepanu juhtinud ka Riigikogu Euroopa diguse komisjoni esimees L. Pakosta.

Tiilikas pohiseaduslikkuse aluspdhimotetega kooskdlalisuse hinnang on jidetud korvale.
Pohiseaduses kajastatud riigi suverddnsuse, aluspohimotete, demokraatia ja &igusriikluse
paradigmade ning kohaldamispraktika analiiiis ja hindamine vis a vis Euroopa Liidu digusega
nduab teemade abstraktsuse ja komplitseerituse tottu eriteadmisi ja head ettevalmistust. Esile
toodu vdib osutuda seaduseelndusid ette valmistavatele ametnikele (eriti valdkondlikes
ministeeriumites) keerukaks ja ehk isegi iile jou kiivaks. See voib olla mdistetav, kuid mitte
vabandatav.

Kahtluste ja kiisimuste tekkel voib asjakohast ekspertiisi ka kaasata. Selleks omakorda tuleks
Eelndudes esinevat kooskolalisust pohidiguste ja -vabadustega ja/vdi potentsiaalset riivet
pohiseadusega on kergem hinnata, sest Euroopa Inimdiguste Kohtu ja Riigikohtu asjakohane
praktika annab selleks head ja siistematiseeritud tuge. Tuleb kahjuks tddeda, et seda voimalust
on kas iildse mitte kasutatud voi kasutatud vihesel mééral.

BT3si, Riigikohtu otsusega 2022 nr 5-19-29 taastati kaitseklausli tihendus Eesti diguskorrale, kuid selle
muudatuse toime tegelikkuseks saamine on pikema-aegne protsess.
24 Eesti suverddnsus 1988-2008.
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Eelndude kooskdlalisuse hinnangul pdhiseadusega on siiski oma piir. Piir tuleneb sellest, et
tegu on alles eelnduga. Eelndul puudub kohaldamis- ja asjakohane kohtupraktika. Ei saa
unustada sedagi, et néiliselt (formaalselt) pdhiseadusega kooskolalist normi voi menetlust
kohaldatakse praktikas pohiseadust riivavalt voi lausa pdhiseaduse vastaselt. Ja vastupidi,
pohiseadusega provisoorselt kiisitavas kooskdlas olevat normi voi menetlust voidakse praktikas
rakendada pOhiseaduspidraselt. Teisisdonu, abstraktsel regulatsiooni hinnangul ja
(eel)normikontrollil on oma loomulikud piirid.

Abstraktsele hindamisele ja kontrollile iilemdirane piihendumine ei ole pohjendatud. See soltub
eriteadmiste olemasolust, argumenteerimise oskusest ja osavusest ning voib olla ka
spekulatiivne. Mis aga ei tdhenda sugugi seda, et eelnev eelndu abstraktne pohiseaduspirasuse
analiiiis ja hinnang oleks iildse ebavajalik. Kindlasti mitte, sest ta suunab digust loovat tegevust
viite eelndu voimalikele probleemsetele kohtadele. Eelndude edasisel menetlemisel - nii
kooskdlastamisringil kui edasisel arutamisel Riigikogus — nagu ka jOustumisjirgsel
kohaldamisel on sellest kindlasti olulist abi.

ja riigikaitse seaduse eelndud®. Reguleerimisesemelt on tegu viga paljusid valdkondi
puudutava ning mahult erakordselt suure eelnduga (seletuskiri on 431 1k pikk!) Eelndu, kui see
sellisel kujul vastu voetakse, toob kaasa 91 teise seaduse muudatused. Eelndu osades
regulatsioonides puudutatakse Eesti demokraatliku riigikorralduse ja toimimise aluseid ning
regulatsioonivilja tottu eraldi ettevOtmist ja aega ning ei mahu kdesoleva arvamuse koostamise
raamidesse. Uldhinnanguna tuleb tunnistada, et koostajad on lisanud eelndu peatiikki 5
»Piiravad meetmed‘ késitluse ka isiku pohidigusi ja -vabadusi piiravate meetmete kohaldamise
(§-d 45-72) kohta. Samas ei saa jitta mirkimata, et eelndus on alajaotus (p. 5) eelndu vastavuse
kohta Euroopa Liidu digusele, kuid puudub alajaotuseliselt sama tasemega késitus eelndu
kooskdla kohta Eesti Vabariigi pohiseadusega.

Mis puudutab vastavust EL-i digusega, siis see osa ei ole just viga korrektne, sest EL diguse
hulka on néiiteks arvatud ka Euroopa inimdiguste ja pohivabaduste konventsioon (mis on
Euroopa Noukogu, mitte Euroopa Liidu instrument) ning niiteks ka ILO konventsioon (mis on
URO instrument).

Uksikute piiravate meetmete osas on tehtud arvestatavaid kisitlusi (kiill mitte viga
jarjekindlaid), toetudes Eesti Vabariigi pohiseaduse II peatiiki sétetele ja asjakohasele
kohtupraktikale. Samas, osade piirangute késitluses toetutakse pohiseadusele, mones teises
(néiteks avalike tirituste korraldamise ja koosolekute pidamise piiramise) osas piirdutakse aga
ainult monele teisele seadusele (néit. KorS-ile) toetumisega.

Esiletostmist vddriva novellina sisaldab eelnou ja selle seletuskiri inimodiguste ja pohivabaduste
piiramise iildvolitust tsiviilkriisi ja riigikaitse olukorras. Seda normi tuleb pidada véltimatult
vajalikuks, sest kisitatavat olukorda on vdimatu detailselt reguleerida korge mééramatuse ja
rakenduspraktika puudumise tottu.

% Vormiliselt ei ole VV eelndud veel algatanud, see on kooskdlastamisel.
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I11.

Jireldused ja ettepanekud.

toodud puudused on olulised ja endiselt aktuaalsed ning vajavad korvaldamist. Selle
viltimatuks ldhtekohaks peaks olema tinaseni kasutatavate eelndude koostamise
juhendmaterjalide korrigeerimine. Eelduslikult tooks see kaasa ka neist ldhtuva praktika
muutmise. Kokkuvotvalt voiks muudatused olla jargnevad:

1. Jatkata eelndude véljatdotamise kavatsuste (VTK) koostamist, asetades rdhu
reguleerimist vajavate diguspoliitiliste probleemide esiletoomisele ja vdljapakutavatele
lahendustele.

2. Loobuda VTK-des pdohiseaduspirasuse analiilisist ja esitamisest. Tarbe korral ja
soltuvalt eelndust voiks teha iildist laadi osundusi vdimalikele pdhiseaduspirasuse
riivetele.

3. Eelndude koostamise juhendmaterjali tuleks sisse viia senisest selgem ndue eelndus
pakutava regulatsiooni pohiseaduspdrasuse analiilisiks ja hindamiseks. See annab
indikatsiooni eelndude edasisel menetlemisel ilmneda vdivatest probleemidest ning
juhendmaterjalides asjakohaseid korrektiive tegemata jétkub senine praktika.

4. Juhendmaterjalide korrigeerimine eeldab omakorda:

a) pohimdttelist doktrindérset valikut (suunamuutust) asjakohases juhendmaterjalis
ning selle pohjal pakutava regulatsiooni kujundamises ja hindamises léhtuvalt
pohiseaduse tdiendamise seaduse §-s 1 sitestatust ehk siis lahtumist Eesti Vabariigi
pOhiseaduse aluspdhimotetest (kaitseklauslist).

b) ldhtumist Euroopa Liidu ja Eesti Vabariigi (riigi)digussiisteemide suhestumises
esmasuse, mitte tilimuslikkuse suhtest (printsiibist).

5. Eelndudes tuua selgelt esile nende eesmirk, seostatus pohiseaduse normidega,
vihendada iileméédrast detailsust ja jétta rohkem ruumi kohaldamispraktikale kohtutes.

6. On moddapddsmatu 1dbi viia pohjalikum uurimus ja analiilis EL-i ja osalisriikide
(riigi)diguse vahekorra kaasaegsetest arengutest ja késitlustest, mille pohjal saaks
kujundada uue Sigussiisteemide suhestusdoktriini.

ULEREGULEERIMISE ILMINGUD OIGUSLOOMES JA SELLE MOJU UHISKONDLIKU ELU
KORRALDAMISELE

Norman Aas

hea Gigusloome pohimdtete rakendamisest ja arengusuundade elluviimisest 2023. aastal.
Kédesolev analiiiis keskendub eelkdige nn {iilekuldamise (ingl. keeles ,,gold-plating ‘)
probleemile, mille all peetakse silmas pohjendamatut {iilereguleerimist Euroopa Liidu
digusnormide siseriiklikku digusesse lilevotmisel.

1. Euroopa Liidu 6iguse iilevotmise pohimotted

Euroopa Liidu (edaspidi EL) oiguse iilevotmise olulised tingimused tulenevad EL-i
Oiguskorrast endast, sh EL-i diguse iilimuslikkuse pohimdttest. EL-i diguse iilimuslikkuse
doktriin on liidu diguskorra alustala ning selle eesmirk on tagada liidu diguse iihtsus ja
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jarjepidevus. EL Kohus on rdhutanud, et EL-i digusel on riikliku diguse suhtes absoluutne
tilimuslikkus ning liikmesriikide kohtud peavad seda oma otsuste tegemisel arvesse votma.?¢

Seega on EL-i diguse lilevotmisel manguruum liikmesriigi jaoks nagunii piiratum ja rahvuslike
huvide arvestamisel on oluline roll EL-i enda digusloomeprotsessi panustamisel, kuna juba
vastuvoetud digusakti lilevotmisel voi rakendamisel on valikud suhteliselt piiratud.

Samuti soltub EL-i diguse iilevotmise ,,mehaanika® oigusakti liigist. Nditeks EL-i mééruse
iilevotmine selle sétete siseriiklikusse digusesse lihtsalt {imber kirjutamise abil on vastuolus EL
Kohtu seisukohtadega.?” Manel juhul vdib siiski olla vajalik méiruse rakendamiseks votta vastu
siseriiklikke digusakte, et médrata kindlaks EL-i digust kohaldavad litkmesriigi institutsioonid,
litkkmesriigi digusega sobivad sanktsioonid EL-i médrusest tulenevate kohustuste tditmata
jitmise eest jms. Direktiiviga kohustatakse riike saavutama selles sétestatud eesmargid, kuid
ritkidel on Gigus selleks vajalikud meetodid ise valida ja liikmesriigi valikuvabadus on suurem.

Siseriiklikult on EL-i diguse lilevotmise pdhimdtteid késitletud mitmes erinevas siseriiklikus
oOigusaktis ja juhismaterjalis.

(a) Oigusloomepoliitika pohialused aastani 2030

Uldpdhimdtete tasandil on olulisimad Riigikogu poolt 12.11.2020 vastuvdetud otsuses
,,Oigusloomepoliitika pohialuste aastani 2030 heakskiitmine® (RT III, 17.11.2020, 2) (edaspidi
OPPA) toodud pdhimétted. Vastavalt OPPA p-le 10 peab riik oluliseks kdrgel tasemel aktiivselt
panustada EL-i ja rahvusvahelisse digusloomesse, aidates ka sel tasandil kaasa hea digusloome
pohimdtete rakendamisele. EL-i Sdigusloomes osalemisel arvestatakse voimalikult suures
ulatuses riigisisese Oigusloome pohimdtteid. EL-i ja rahvusvahelise Giguse rakendamine
riigisiseses diguses peab olema siisteemne ning valdkonnapdhiselt tervikuna juhitud.

EL-i ja rahvusvahelises digusloomes osalemisel hinnatakse viljatodtatavate digusaktide moju
juba Eesti seisukohtade kujundamisel. Samuti leitakse viis, kuidas selles etapis igakiilgselt
analiilisida véljatootatava Oigusakti sobivust Eesti digusesse, kaasates valdkonna parimad
asjatundjad (OPPA p 12.3.2).

EL-i poolt juba vastuvdetud diguse iilevdtmise protsessi reguleerib OPPA siiski iisna napilt,
mistottu voib eeldada, et see peab vastama koigile siseriikliku seadusloome standarditele.
Erisusena saab viélja tuua punkti 12.1.3, mille jidrgi Vabariigi Valitsus vodib jitta
viljatootamiskavatsuse koostamata EL-i diguse rakendamisel, kui sellega kaasnev mdju on juba
hinnatud.

(b) Eesti Euroopa Liidu poliitika prioriteedid 2023-2025

Vabariigi Valitsuse poolt 22.06.2023 heaks kiidetud ,,Eesti Euroopa Liidu poliitika prioriteedid
2023-2025“%8 (edaspidi EL-i poliitika prioriteedid) punkt 5 toob vilja {ildpShimdtte, et EL-i
oigusaktide iilevotmisel tuleb piirduda kokkulepituga ja véltida nn tilekuldamist.

(c) Hea digusloome ja normitehnika eeskiri

Hea digusloome ja normitehnika eeskiri (RT I, 29.12.2011, 228) (edaspidi HONTE) reguleerib
EL-i oiguse iilevOtmisel erisusi eelkdige viljatootamiskavatsuse (edaspidi VTK) ja

% Mirgilise tihtsusega kohtuasjas van Gend en Loos vs. Nederlandse Administratie der Belastingen ja Costa vs.
ENEL (05.02.1963 otsus asjas 26/62) to6tas EL Kohus juba rohkem kui 60 aastat tagasi vilja EL-i diguse vahetu
oigusmdju ja tilimuslikkuse alusdoktriini, mida on jérjekindlalt edasi arendatud.

%7Vt nt EL Kohtu 07.02.1973 otsus 39/72 ja 02.02 1977 otsus 50/76.

28 Internetis (23.11.2023): https://riigikantselei.ee/media/2662/download
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seletuskirjade osas. Seega iilejadnud osas peab EL-i diguse iilevitmisega seotud digusloome
vastama kdigile muudele HONTE tingimustele.

HONTE § 11g 2 p 2 ei ole seaduseelndu viljatédtamiskavatsus ndutav, kui eelndu kisitleb EL-
i Oiguse rakendamist ja kui eelndu aluseks oleva EL-i digusakti eelndu menetlemisel on
sisuliselt ldhtutud loikes 1 sétestatud nduetest, st kaalutud erinevaid alternatiive eesmairgi
saavutamiseks ja viidud 14bi igakiilgne mdjuhindamine.

Justiitsministeerium on samas vélja toonud, et tegemist ei ole siiski absoluutse erandiga ning
teatud olukordades peab VTK koostama.?’ Eelkdige juhul, kui EL-i digusakt jétab liikmesriigile
sisuliste valikute tegemisel kaalutlusruumi, peab VTK koostama, vélja arvatud olukordades,
kus EL-i Oigusakti ldbirddkimiste kdigus on kaalutlusruumi kasutamise osas VTK punkte
analiilisitud ning analiilisi on vdimalik kirjalikult taasesitada voi kaalutlusruumi kasutamiseks
on moistlikke lahendusi selgelt ainult {iks. Kaalutlusruumi kasutamisega on tegemist ka gold-
plating’u puhul, st juhul, kui otsustatakse EL-i digusaktis sétestatust rangemalt iile vdtta,
kasutada voi jitta kasutamata moni EL-i digusaktis lubatud erand vo6i rakendada EL-i digusakti
selles ettenihtud tihtajast varem.°

HONTE § 45 sitestab tipsemad tingimused EL-i diguse iilevdtmisega seotud eelndu
seletuskirjadele. EL-i direktiiviga kooskdlla viimisel lisatakse seletuskirjale Euroopa
Komisjonis viljatodtatud vastavustabel, selle puudumisel kdesoleva eeskirja lisas esitatud
vastavustabel. Kui Euroopa Liidu digusakt jitab liikmesriigile Oiguse selle Odigusakti
rakendamisel normide tdpsustamiseks, tuleb eelnou seletuskirjas pohjendada riigisiseselt
kehtestatava regulatsiooni olemust ja vajalikkust ning tuuakse vilja voimalik alternatiiv.

(d) Euroopa Liidu asjade menetlemise juhised

Euroopa Liidu asjade menetlemise juhendi®! (edaspidi Riigikantselei juhend) § 20 1g 1 p 2
kohaselt esitatakse EL-i asja kohta koostatud protokolli maérgitava otsuse eelndus lithidalt
argumenteeritud seisukohad EL-i asjas esitatud pohiliste ettepanekute kohta, mille
rakendamisega kaasneb vajadus muuta seadust vOi millega kaasneb oluline moju.
Seisukohtades tuuakse esile Eesti eelistused, muutmisettepanekud ning vajaduse korral
miiratakse ka labirddkimiste piir.

Riigikantselei juhendi § 34 lg 2 sdtestab, et iildjuhul ei kisitleta direktiivi {ilevotva digusakti
eelndus kiisimusi, mis ei kuulu direktiivi reguleerimisalasse.

(e) Ametniku Euroopa Liidu kdsiraamat

Direktiivide iilevotmise ja kaalutlusruumi kasutamise kohta ning VTK rollist selles annab
suuniseid ka Ametniku Euroopa Liidu kiisiraamatu® peatiikk 7 ,,Euroopa Liidu digusaktide
rakendamine®. Késiraamatu punkt 7.1.4. kohaselt, olenemata sellest, kas VTK koostati voi
mitte, peab EL-i Oigusakti rakendava seaduseelndu seletuskirjas esitama toenduspohised
andmed ja arutluskdigu Eestile avalduvatest mdjudest. Samuti peab esitama informatsiooni
selle kohta, keda ja kuidas Eesti seisukohtade kujundamisse ja kaalutlusotsuste tegemisse
kaasati.

% Euroopa Liidu diguse rakendamiseks on vilja todtatud eraldi VTK vorm. Internetis (23.11.2023):
https://www.just.ee/media/769/download

s Internetis (23.11.2023): https://www just.ee/oigusloome-arendamine/hea-oigusloome-ja-
normitehnika/euroopa-liit-ja-parem-oigusloome

%1 Riigisekretiri poolt 01.03.2021 kinnitatud Euroopa Liidu asjade menetlemise juhend. Internetis (23.11.2023):
https://www. riigikantselei.ee/media/879/download

32 Internetis (23.11.2023): https://www.just.ee/media/3062/download
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2. Ulekuldamine

Ulereguleerimiseks vdi iilekuldamiseks (ingl. keeles gold-plating) nimetatakse pohjendamatut
iilereguleerimist EL-i diguse siseriiklikul {ilevotmisel. Ulereguleerimisega on tegemist siis, kui
rakendamine 1dheb kaugemale direktiivi jirgimiseks vajalikust miinimumist.

Taoline ,,mitteminimalistlik* EL-1 diguse iilevGtmine voib toimuda erinevatel viisidel ja mitte
alati ei pruugi see olla negatiivne. Niiteks voivad riigid pohjendatult jitta iile vOtmata
direktiivis sisalduva (vihemregulatiivsed) erandid, mis on seal eelkdige teiste liikmesriikide
ndudmisel ja mis asjakohases liikmesriigis pole vajalikud. Teiseks vdib olla mdistlik juba
olemasolevate siseriiklike standardite sdilitamine, mis on rangemad kui EL-i diguses ndutud,
voi nditeks direktiivi joustamine ettendhtud tdhtajast varem. Samuti v8ib EL-i diguse
siseriiklikul tilevotmisel olla teatud juhul pdhjendatult laiem kohaldamisala, mida Euroopa
direktiiv algselt ei holmanud.

Kui taolisel mitteminimalistlikul {ilevotmisel on kokkuvdttes siseriiklikult dereguleeriv moju
vOi kaasneb sellega suurem selgus, ei ole see oma olemuselt negatiivne. Kuid enamikul juhtudel
koormab iilekuldamine riiki, ettevStteid ja inimesi. See voib kaasa tuua kulude suurenemise voi
seada ettevotted teiste litkmesriikidega vorreldes ebasoodsasse olukorda. Seetottu omab mdiste
»ulekuldamine” EL-i konepruugis siiski selget negatiivset allteksti.

Ulekuldamise praktikaid on tugevalt kritiseeritud ja paljudel riikidel — nt Rootsil ja Hollandil —
on range ,,mittelilekuldamise* poliitika. Kokkuvottes ollakse valdavalt seisukohal, et voimaluse
korral tuleb EL-i digus iile votta voimalikult minimalistlikult ja {ilekuldamine on digustatud
ainult erandkorras avaliku huvi, turvalise drikeskkonna voi digussiisteemi sisemise sidususe
nimel.*

3. Analiiiisitud eelnéoud

Kéesoleva arvamuse koostamiseks on analiiiisitud 11 Vabariigi Valitsuse poolt 2023. aasta
jooksul Riigikogule esitatud seaduse eelndud, mille peamiseks v&i vihemalt oluliseks osaks on
olnud EL-i diguse iilevotmine. Lisaks on analiiiisitud {ihte eelndu, mis on esitatud analiiiisi
labiviimise hetkeks Vabariigi Valitsusele heakskiitmiseks, kuid mida ei ole veel esitatud
Riigikogule.>* Analiiiisitud eelndud on toodud alltoodud tabelis koos mirkustega, kas eelndu
reguleerib ka muid kiisimusi peale EL-i diguse iilevotmise, kas eelndule eelnes VTK ja kas
eelndule on lisatud kohustuslik vastavustabel.

%5 Vt iilekuldamise kohta lihemalt nt E. Magrani, N. Alija, F. Andrade, ‘Gold-plating’ in the transposition of EU
Law, e-Publica, Vol. 8 No. 2, September 2021. Internetis (23.11.2023): https://e-publica.pt/api/v1/articles/31477-
gold-plating-in-the-transposition-of-eu-law.pdf

34 Osade analiiiisitud eelndude osas on autor vandeadvokaadina kliente ndustanud vdi arvamust avaldanud.
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Eelnou / Regul \% Vas

menetlusetapp (seisuga 23.11.2023) Ulevéetav le:lrlb Il; iasv
oigusakt muid tab

teema el
sid

Kogumispensionide seaduse muutmise ja | Méadrus (EL) | Jah Ei Ei

sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise | 2019/12383

seadus (771 SE) Direktiiv (EL)

Vastuvoetud (RT I, 17.03.2023, 5) 2019/1160%¢

Tubakaseaduse muutmise seadus (223 SE) Direktiiv (EL) | Ei Ei Jah

Teine lugemine 2022/2100%7

Infotihiskonna teenuse seaduse ja | Médrus (EL) | Jah Ei Ei

karistusseadustiku muutmise seadus (224 SE) | 2021/784°8

Esimene lugemine

Kéiibemaksuseaduse ja  maksukorralduse | Direktiiv (EL) | Ei Ei Jah

seaduse muutmise seadus (225 SE) 2020/284%

Vastuvoetud (RT I, 21.11.2023, 1)

Karistusseadustiku, kriminaalmenetluse | Raamotsus Jah Ei Ei

seadustiku ja vidrteomenetluse seadustiku | 2008/913/JSK

muutmise seadus (vaenu Shutamine ja | %

vaenumotiiviga kuriteod) (232 SE)

Esimene lugemine

Tooalasest Euroopa Liidu diguse rikkumisest | Direktiiv (EL) | Ei Jah | Jah

teavitaja kaitse seadus (257 SE) 2019/19374

Teine lugemine

Ravimiseaduse, ravikindlustuse seaduse ja | Direktiiv Jah Jah | Ei

tervishoiuteenuste ~ korraldamise  seaduse | 2001/83/EU*?

muutmise seadus (299 SE) jt

Vastuvoetud (RT-s avaldamata)

% Euroopa Parlamendi ja ndukogu miirus (EL) nr 2019/1238 iileeuroopalise personaalse pensionitoote (PEPP)

kohta.

% Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2019/1160, millega muudetakse direktiive 2009/65/EU ja 2011/61/EL

seoses investeerimisfondide piiriiilese turustamisega.

37 Euroopa Komisjoni delegeeritud direktiiv (EL) 2022/2100, millega muudetakse Euroopa Parlamendi ja ndukogu

direktiivi 2014/40/EL seoses teatavate erandite tithistamisega kuumutatud tubakatoodete puhul.

3 Euroopa Parlamendi ja ndukogu mairus (EL) 2021/784, 29. aprill 2021, mis kisitleb vditlemist terroristliku

veebisisu levitamise vastu.

%9 Noukogu direktiiv (EL) 2020/284, 18. veebruar 2020, millega muudetakse direktiivi 2006/112/EU, et kehtestada

makseteenuse pakkujatele teatavad nduded.

40 Ndukogu raamotsus 2008/913/JSK, 28. november 2008, teatud rassismi ja ksenofoobia vormide ja ilmingute

vastu vditlemise kohta kriminaaldiguse vahenditega.

41 Buroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv (EL) 2019/1937, 23. oktoober 2019, liidu diguse rikkumisest

teavitavate isikute kaitse kohta.

42 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2001/83/EU inimtervishoius kasutatavaid ravimeid kisitlevate

ithenduse eeskirjade kohta.
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Liiklusseaduse ja autoveoseaduse muutmise | Direktiiv (EL) | Jah Ei Jah
seadus (302 SE) 2022/362%
Teine lugemine Direktiiv (EL)

2022/2561%

Direktiiv (EL)

2022/738%
Ehitusseadustiku ja teiste seaduste muutmise | Direktiiv (EL) | Jah Ei*’ |Jah
seadus (taastuvenergia kasutuselevotu | 2021/118746
kiirendamine) (308 SE)
Esimene lugemine
Tsiviilkohtumenetluse seadustiku ja teiste | Direktiiv (EL) | Ei Ei Jah
seaduste muutmise seadus (kollektiivse | 2020/1828%
esindushagi menetluse loomine) (334 SE)
Esimene lugemine
Veeseaduse muutmise seadus (346 SE) Miirus  (EL) | Jah Ei** | Ei
Riigikogu menetlusse vdetud 2020/741%
Konkurentsiseaduse muutmise ja sellega | Direktiiv (EL) | Jah Ei Jah
seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus®' | 2019/1°2

4. Tihelepanekud konkreetsete eelndude osas

Alljargnevalt keskendutakse eelndudele, mille osas analiiiisi koostaja néeb teatud kiisitavust
hea digusloome tavale vastavuse ning iilekuldamise kontekstis.

(a) Kogumispensionide seaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste
muutmise seadus (771 SE)

Kuigi eelndule ei ole eelnenud VTK-d, saab positiivse poole pealt vilja tuua, et eelndu
seletuskirjas on VTK-st loobumist sisuliselt pdhjendatud, samuti on toodud viited EL-i
Oigusakti enda mojuhinnangutele ja méédruse eelndule 2018. aastal Eesti seisukohtade
kujundamisel 14biviidud hinnangule.

43 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv (EL) 2022/362, 24. veebruar 2022, millega muudetakse direktiive
1999/62/EU, 1999/37/EU ja (EL) 2019/520 seoses sdidukite maksustamisega teatavate taristute kasutamise eest.
44 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv (EL) 2022/2561, 14. detsember 2022, reisijate- vdi kaubaveol
kasutatavate teatavate maanteesdidukite juhtide alus- ja jatkudppe kohta (kodifitseeritud).

45 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv (EL) 2022/738, 6. aprill 2022, millega muudetakse direktiivi
2006/1/EU ilma juhita renditud sdidukite kasutamise kohta kaupade autoveol.

48 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv (EL) 2021/1187, 7. juuli 2021, millega tdhustatakse iileeuroopalise
transpordivorgu (TEN-T) véljaarendamise edendamiseks voetavaid meetmeid.

47 VTK asemel kasutati avalikku konsultatsiooni. Eelndu toimiku number OIS-is: 23-0257.

8 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiivi (EL) 2020/1828, mis kisitleb tarbijate kollektiivsete huvide kaitsmise
esindushagisid ja millega tunnistatakse kehtetuks direktiiv 2009/22/EU.

49 Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EL) 2020/741, 25. mai 2020, mis kisitleb vee taaskasutuse
miinimumndudeid.

% VTK asemel koostati eelndu pdhialused, vt Vili, M. (2022). Euroopa Parlamendi ja ndukogu miiruse
2020/741/EL, mis kisitleb vee taaskasutuse miinimumndudeid, rakendamine Eesti Gdigusruumis. Analiiiis.
Advokaadibiiroo WALLESS. Internetis (23.11.2023): https://envir.ee/media/7894/download

% Eelndu on Justiitsministeeriumi poolt esitatud Vabariigi Valitsusele 09.11.2023. Eelndu toimiku number OIS-
is: 23-0503.

%2 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv (EL) 2019/1, 11. detsember 2018, mille eesmirk on anda
litkmesriikide konkurentsiasutustele volitused, et tulemuslikumalt tagada konkurentsinormide tditmine ja et tagada
siseturu nduetekohane toimimine.
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Riigikogus lisati eelndule teisel lugemisel muudatusettepanek, mis ei olnud algse eelndu
reguleerimisobjektiga kuidagi seotud. Muudatusega anti krediidiasutustele digus edastada
rahvusvahelise sanktsiooni alla kuuluva kauba sisse- ja véljaveo keelu rikkumise kahtluse voi
ohu korral pangasaladuseks olevat teavet Maksu- ja Tolliametile.

(b) Infoiihiskonna teenuse seaduse ja karistusseadustiku muutmise seadus (224 SE)

Lisaks miiruse iilevdtmisele muudetakse eelnduga KarS-i § 2372 ja jéetakse 1dikest 1 vilja
sona ,avaliku“. Muudatusega kaotatakse KarS-ist tingimus, et {ileskutse panna toime
terrorikuritegu peab ilmtingimata olema avalik. Eelndule VTK-d eelnenud ei ole, viidatakse
vaid formaalselt HONTE erandile. Seletuskirjast nihtuvalt olevat KarS-i muudatuse
pdhimdtteid analiiisitud justiitsministeeriumi 2015. aastal kooskdlastamiseks esitatud VTK?>?
kooskdlastusringil ja sellel pohineva eelndu koostamise raames. Samas kdesoleva analiiiisi
autor ei tuvastanud, et toonane VTK oleks seda teemat otseselt puudutanud, seda enam, et
2015. aasta VTK-le jirgnes ka seaduseelndu koostamine ja selle vastuvdtmine.>*

Téhelepanuvidirne on ka see, et justiitsministeerium tegelikult kahtles kooskolastusringil selle
muudatuse vajaduses, kuna ei rahvusvaheline digus ega ka iilevoetav maidrus seda ei noua.
Seega on pigem siseriikliku poliitilise otsustuse kiisimus, kas ja kuivord see on vajalik.
Kokkuvdttes on direktiivi lilevotmise varjus ilma VTK-d koostamata kavas muuta seadust vaid
siseriiklikust kaalutlustest 1ahtuvalt, mis ei ole kooskdlas hea digusloome reeglitega.

Eelndul puudub ka vastavustabel, nagu nduab seda HONTE § 45 1g 2.

(c) Karistusseadustiku, kriminaalmenetluse seadustiku ja vidrteomenetluse seadustiku
muutmise seadus (vaenu ohutamine ja vaenumotiiviga kuriteod) (232 SE)

Tegemist on aastaid Eesti iihiskonnas diskussioone pohjustanud vaenu Ohutamise
kriminaliseerimise eelnduga. Kuigi eelndu iiheks selgeks eesmérgiks on Noukogu raamotsuse
2008/913/JSK> iilevdtmine, millega viivitamise osas on Eesti suhtes alustatud 2020. aastal
rikkumismenetlus, on vorreldes raamotsuses ndutuga vaenatavate gruppide ringi laiendatud.

Raamotsuse artikkel 1 nduab tegude kriminaliseerimist, mis avalikult kihutavad vigivallale voi
vihkamisele isikute rithma voi rithma litkme vastu, keda mddratletakse rassilise kuuluvuse,
nahavdrvi, usutunnistuse, siinnipdra voi rahvuse voi etnilise pdritolu alusel. Raamotsuse artikli
4 kohaselt votavad artiklites 1 ja 2 nimetamata siiiitegude osas liikmesriigid vajalikud meetmed,
tagamaks, et rassistlikku ja ksenofoobilist motiivi loetakse raskendavaks asjaoluks voi et sellist
motiivi vOib kohtus karistuse méidramisel arvesse votta.

Eelndus lahtutakse vaenatavate gruppide loetelus eelkodige pdhiseaduse § 12 1g 1 1s 2, mille jargi
kedagi ei tohi diskrimineerida rahvuse, rassi, nahavirvuse, soo, keele, pdritolu, usutunnistuse,
poliitiliste voi muude veendumuste, samuti varalise ja sotsiaalse seisundi voi muude asjaolude
tottu. Eelnduga lisatakse kaitstavate tunnuste loetelusse lisaks veel puue ning varasemast ajast
(2006. aasta) sisaldub seal ka seksuaalne sattumus.

Kuigi selliselt nimetatud grupid vdivad olla kohased vaenu Ohutamise sui generis
kuriteokoosseisus, on samade tunnuste kasutamine karistust raskendava asjaoluna KarS § 58

53 Karistusseadustiku muutmise seaduse eelndu viljatddtamiskavatsus terrorismi karistusdigusliku regulatsiooni
tdpsustamiseks 27.11.2015. Eelndu toimiku number OIS-is: 15-1756.

% Karistusseadustiku muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus (terrorismivastase vditluse
direktiivi tilevdtmine) — RT 1, 04.01.2019, 12.

%5 N&ukogu raamotsus 2008/913/JSK, 28. november 2008, teatud rassismi ja ksenofoobia vormide ja ilmingute
vastu vditlemise kohta kriminaaldiguse vahenditega.
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p-s 14 kiisitav.’® Probleem on selles, et ohvri valimine tema teatavate tunnuste jirgi ei ole
omane ainult n-60 vaenumotiivile ja vaenukuritegudele. Paljud siiliteokoosseisud on iiles
ehitatud teatud tunnustele vastavate ohvrite kaitseks vOi on tegemist laialdaselt
kriminoloogiliselt omaksvdetud arusaamaga, et teatud kuritegusid pannaks toime eelkdige
teatud tunnustele vastavate ohvrite vastu.

Eelndu joustumisel tekiks niiteks olukord, kus kdnealune raskendav asjaolu esineks pea 100%
seksuaalse enesemddramise vastaste siilitegude puhul, kus {ildjuhul valitakse ohver soo voi
seksuaalse sattumuse jargi. Nende kuritegude puhul sisaldub vastav ebadigus juba aga
pohikoosseisus ja selle kditlemine tdiendava raskendava asjaoluna ei ole pdhjendatud.

Kokkuvdttes oleks olnud mdistlik piirduda uue raskendava asjaoluna raamotsuses viidatud
rassistliku voi ksenofoobilise motiiviga ning mitte seda laiendada.

Kuigi eelndule ei eelnenud VTK-d, on selle puudumist pohjendatud, ja v3ib noustuda, et seda
asendab enam kui 10 aastat kestnud diskussioon, tehtud analiiiisid, erinevad kooskodlastusel
kédinud eelndud ja toimunud timarlauad.

(d) Toéalasest Furoopa Liidu oOiguse rikkumisest teavitaja kaitse seadus
(257 SE)

Selle eelndu puhul on tdhelepanuvdirne, et tegemist on sisuliselt teise katsega EL-i
regulatsiooni iilevotmiseks. Esimene eelndu (Rikkumisest teavitaja kaitse seadus - 504 SE7)
algatati Vabariigi Valitsuse poolt 10.01.2022, see ldbis Riigikogu XIV koosseisus esimese
lugemise jaanuaris 2022, kuid langes menetlusest vilja seoses Riigikogu volituste 16ppemisega
2023. aasta kevadel.

Esialgne eelndu liks selgelt kaugemale kui direktiivis (EL) 2019/1937° minimaalselt ndutu ja
seda plaaniti kohaldada koigi todalases kontekstis teada saadud rikkumistele (tuleb aga vilja
tuua, et laiema kohaldamisala voimaluse négi ette ka direktiiv ise). Seetottu oli ka eelndu nimi
laiemalt sonastatud kui praegu (rikkumisest teavitaja kaitse seadus vs todalasest Euroopa Liidu
Oiguse rikkumisest teavitaja kaitse seadus).

Esimese eelndu menetlus tekitas aga kiillaltki suurt (poliitilist) vastuseisu, sh viidati sellele kui
ebavajalikule {ilereguleerimise néitele. See on toenéoliselt ka pohjus, miks uus eelndu piirdub
vaid direktiivis minimaalselt ndutuga.

Positiivsena saab vilja tuua eelndule lisatud pohjalikku vordlustabelit, kust on selgelt ndha,
millised normid on iilevotmiseks kohustuslikud ja millised normid soovib riik {ile vétta.

(e) Liiklusseaduse ja autoveoseaduse muutmise seadus (302 SE)

Kuigi direktiivid seda ei ndua, tdstetakse eelnduga véirteotrahve isikutele, kes lubavad teisi
sditma voi juhivad ise veoautot teekasutustasu tasumata voi kui teekasutustasu on tasutud
viikesemas maédras. Arvestades trahvide maksmise senist statistikat, voib trahvidest lackuv tulu
suureneda eelndu loojate hinnangul ca 400 000 euro vorra.

% KarS § 58 tdiendatakse eelndus punktiga 14, mis sitestab karistust raskendava asjaoluna siiiiteo toimepanemise
isiku suhtes tulenevalt tema rahvuse, rassi, nahavirvi, soo, puude, keele, paritolu, usutunnistuse, seksuaalse
sdttumuse, poliitiliste veendumuste voi varalise vi sotsiaalse seisundi tunnusest.

57 Rikkumisest teavitaja kaitse seadus 504 SE. Internetis (23.11.2023):
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/be649d11-1eb9-40c2-820b-14391f119fac/rikkumisest-
teavitaja-kaitse-seadus

% Buroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv (EL) 2019/1937, 23. oktoober 2019, liidu &iguse rikkumisest
teavitavate isikute kaitse kohta.
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Tdendoliselt on tdiendav eelarvelackumine ka pdhjus, miks antud eelndu on Vabariigi Valitsuse
poolt seotud valitsuse usaldushdéletusega. Kokkuvdttes on direktiivi iilevotmise varjus ilma
VTK-d koostamata kavas muuta seadust vaid siseriiklikust kaalutlustest 1dhtuvalt, mis ei ole
kooskolas hea digusloome reeglitega.

(f) Ehitusseadustiku ja teiste seaduste muutmise seadus (taastuvenergia kasutuselevotu
kiirendamine) (308 SE)

Kuigi eelnduga voetakse Eesti digusesse iile direktiiv (EL) 2021/1187 (millega tohustatakse
tileeuroopalise transpordivorgu (TEN-T) véljaarendamise edendamiseks voetavaid meetmeid),
on antud eelndu pdhieesmérgiks hoopis kiirendada uute taastuvenergia vOimsuste
kasutuselevottu, mis ei ole otseselt seotud ka EL-i diguse iilevotmisega. On kaheldav, kas
niivord erinevaid teemasid on mdistlik késitleda iihes eelndus.

(g¢) Konkurentsiseaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus

Konealuse eelnduga soovitakse Eesti digusesse iile votta nn ECN+ direktiiv. Antud eelndu on
tekitanud Eesti juristkonnas laialdast diskussiooni, eelkdige on vaidlusaluseks kiisimuseks, kas
reeglid tuleb iile votta vdirteomenetluses voi luua selleks Eesti diguskorra jaoks uus nn
haldustrahvimenetlus.

Vabariigi Valitsus on EL-i poliitika prioriteetide p-s 84 vilja toonud, et Eesti jaoks on oluline,
et EL-i iihtse turu reeglite kokkuleppimisel ei hdagustuks haldusdiguse ja karistusdiguse piirid.
Liikmesriikidele peab liidu diguse rikkumistele reageerimisel jddma oOigus valida nende
karistusdiguse aluspdhimdtetega sobivat menetlusliiki ja -korda. Viltida tuleb haldustrahvi voi
halduskaristuse mdistega Eesti karistusdiguse siisteemi ulatuslikku muutmist.

Samuti tuleb tdhele panna, et ECN+ direktiivi EL-i tasandil omal ajal 1dbi radkides léhtus
Vabariigi Valitsuse sellest, et direktiiv vOetakse iile vddrteomenetluses: ,,ECN+ algatuse
pinnalt kehtestatava direktiivi tilevotmiseks riigisisesesse digusesse tuleb esmalt otsustada,
millises menetlusliigis Euroopa Liidu toimimise lepingu artiklite 101 ja 102 ning nendega
paralleelselt kohalduva riigisisese oiguse rikkumisi edaspidi menetleda. Eelduslikult voiks
selleks olla véidirteomenetlus /.../.>°

Kuigi eelndu loojad on asunud seisukohale, et ECN+ direktiivi lilevOotmine Eesti
vadrteomenetlusse ei ole diguslikult véimalik, on paljud Giguseksperdid siiski vastupidisel
seisukohal.®® Samuti tuleb arvestada, et 01.11.2023 joustusid juba olulised muudatused KarS-is
(RT I, 11.03.2023, 1), millega lahendati dra paljud probleemid, mida eelndu loojad on seni
kasutanud viirteomenetluse kdlbmatuse pdhjustena.’! ECN+ eelndu jdustumine praegusel
kujul tooks seega kaasa olukorra, kus EL-i digusest tulenevaid rahatrahve vetakse Eestisse iile
kahes erinevas vormis: viirteokaristuste ja haldustrahvidena. Kokkuvdtvalt suurendaks see
veelgi oiguslikku killustatust ja voimalikku ebavordset kohtlemist.

%9 Seletuskiri ,,Eesti seisukohad Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiivi®, mille eesmirk on anda liikmesriikide
konkurentsiasutustele volitused konkurentsieeskirjade tditmise tagamise tohustamiseks ja tagada siseturu
nduetekohane toimimine, eelndu kohta, 1k 8. Internetis (23.11.2023):
https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/76971bcb-854e-4993-94a6-22b915f14321

€0 Vt nt M. Miesalu, M. Tuus, ECN+ direktiivi Eesti digusesse iilevdtmine: viirteomenetlus kui vdimalik ning
otstarbekaim lahendus, Juridica 2023/8. A. Soo, A. Lott, A. Kangur. Vdimalused Euroopa Liidu halduskaristuste
tilevotmiseks Eestis. — Juridica 2020/4.

&1 Antud seadusemuudatus tegeles samuti Euroopa Liidu digusest tulenevate rahatrahvide problemaatikaga, kandes
ka vastavat nime: ,,Karistusseadustiku muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus (Euroopa
Liidu digusest tulenevad rahatrahvid)®.
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Vabariigi Valitsuse enda iilalviidatud seisukohtade valguses (et liikmesriikidele peab liidu
oiguse rikkumistele reageerimisel jddma digus valida nende karistusdiguse aluspdhimotetega
sobivat menetlusliiki ja -korda) on kummastav, et antud eelndu puhul on asutud hoopis otsima
pohjuseid, millega digustada Eesti karistusdiguse aluspdhimdtete hdgustamist.

Teise tilekuldamise nditena voib antud eelndu puhul vélja tuua ettevaatamatusest toimepandud
keelatud kokkulepete karistamise vaid riigisisese mdjuga juhtumite korral. Kéesoleval ajal on
Eestis konkurentsi kahjustav kokkulepe karistatav vaid tahtlikult toimepanduna (KarS § 400),
samas direktiiv laiendab karistust ka ettevaatamatusele. Samas jddvad direktiivi
kohaldamisalast vilja pelgalt riigisisese mdjuga keelatud teod.®* Seega, kuigi Eestil on kohustus
tile votta ECN+ direktiiv ja kohaldada ELK praktikat vaid ELTL artiklite 101 ja 102
rikkumistele, laiendab eelndu ettevaatamatute rikkumiste eest karistamise vOimalust ka
juhtumitele, mis ei oma moju litkmesriikide vahelisele kaubandusele ja mis jadvad viljapoole
ECN+ direktiivi mdjuala.

5. Kokkuvote

EL-i diguse iilevotmisel loobutakse sageli kergekideliselt VTK koostamisest voi vihemalt ei
pohjendata seda piisavalt. Analiiiisitud 12 eelndust oli VTK koostatud kahele, lisaks kolmel
juhul oli VTK-st loobumise pdhjusena toodud muul viisil toimunud arvamuskorjed, mis
kandsid VTK-ga sarnast eesmaérki.

Uldiselt viidatakse VTK mittetegemise puhul formaalselt vastavale HONTE erandile ega tooda
vilja, kas ja mil viisil on regulatsiooni mojusid hinnatud EL-i digusloomeprotsessis voi Eesti
seisukohtade kujundamisel. Selles osas saab positiivsena vilja tuua aga rahandusministeeriumis
ette valmistatud eelndu, mille seletuskirjades viidatakse konkreetsetele nii EL-i
mdjuhinnangutele kui ka Eesti seisukohtade kujunemisele EL- seadusloomeprotsessis. Selliste
viidete puudumisel on sisuliselt vdimatu hinnata, kas VTK-st loobumine on olnud pdhjendatud.

Analiiiisi autori hinnangul vdiks seetdttu kaaluda HONTE § 45 tiiendamist selge ndudega
seletuskirjas vilja tuua EL-i digusloome protsessis kujundatud Eesti seisukoht voi vihemalt
viide sellele, sh oluline modju vdi Eesti eelistused. Samuti viited EL-i tasemel ldbiviidud
olulisematele mojuhinnangutele EL-i akti enda suhtes.

Pea pooltele eelndudele ei olnud lisatud nodutavat vordlustabelit, mis samuti raskendab
arusaamist, kas regulatsioon voetakse iile minimaalseimal viisil. Positiivsena saab siinkohal
vilja tuua aga eelndule 257 SE lisatud pohjalikku vordlustabelit, kust on selgelt nédha, millised
normid on iilevotmiseks kohustuslikud, millised vabatahtlikud ja milliseid valikuid riik tegi.

Uksnes neli analiiiisitud eelndu olid 100% mdeldud EL-i diguse iilevdtmiseks, iilejdinud
sisaldasid védiksemal v3i suuremal mééral ka regulatsioone, mis ei puutunud konkreetsesse EL-i
Oigusakti. Teatud juhtudel voib see olla pohjendatud, samas oli paar eelndu, kus jdi mulje, et
EL-i Oiguse iilevotmise kiiluvees piiiitakse lihtsamas korras (eelkdige VTK-d koostamata)
muuta ka puhtalt siseriiklikke regulatsioone (nt 224 SE, 302 SE).

Samuti on 2023. aasta eelndude osas niiteid, mille puhul voib otseselt radkida iilekuldamisest,
kus siseriiklik normistik muutub keerukamaks voi ulatub kaugemale, kui EL-i diguses ndutu.
Naideteks voib siinkohal tuua nn vaenukuritegude eelndu ja ECN+ direktiivi iilevotmise.

62 V.a direktiivi artikli 31 18igete 3 ja 4 osas, mille puhul laieneb direktiiv ka liikmesriigi konkurentsidiguse
eraldiseisvale kohaldamisele.
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