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,Qigusloomepoliitika pdhialused
aastani 2030° taitmise ulevaade
2023. aasta kohta

Vabariigi  Valitsuse Ulevaade Riigikogule hea &igusloome pd&himbotete
rakendamisest ja arengusuundade elluviimisest Riigikogu 12.11.2020. a otsuse
,Oigusloomepoliitika p&hialused aastani 2030 heakskiitmine”' punkti 15 alusel.

1 https://www.riigiteataja.ee/akt/129122011228.
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Sissejuhatus

Riigikogu heakskiidetud otsus ,Oigusloomepoliitika p&hialused aastani 2030“
(OPPA 2030) kehtestab hea igusloome standardi - ideaali, millest juhinduda.

Hea O&igusloome pdhimodtteid jargides kasvatame kodanike ja ettevdtjate
usaldust riigi vastu. Konkurentsivimelise ettevftluskeskkonna ja inimeste
vajadusi arvestava elukeskkonna eelduseks on &iguskorra ettenahtavus. See
omakorda eeldab kokkulepitud reeglitest juhindumist ning avatud ja kaasavat
valitsemist. Avalik vdim peab oma tegevusega inimeste usaldust riigi vastu
pidevalt hoidma, et kriisiolukorras oleks neid, kelle peale saab loota. Seega
panustame hea digusloome pdhimdtteid jargides ka laiapindsesse riigikaitsesse.

Hea digusloome ei ole midagi, mida saaks tapselt mddta voi kaaluda, kuid seda
saab tajuda ja eri naitajate abil kirjeldada. Justiitsministri iga-aastase OPPA 2030
taitmise Ulevaate eesmark on vaadata tagasi eelmisele 8igusloomeaastale ja
informeerida Riigikogu, kuidas digusloome pdhimd&tetest kinni peeti ja milliseid
arendustegevusi on valitsus digusloome kvaliteedi hoidmiseks teinud.

OPPA 2030 jargi tuleb Glevaatele lisaks esitada eksperdiarvamus. 2023. aasta
ja Norman Aas.? Kuigi eksperdiarvamuse koostajad on vabad valima
fookusteemasid, on Justiitsministeerium ka ise pakkunud valja, millele vdiks
tahelepanu poorata. Labiv teema, mida on aastast aastasse kasitletud, on
seaduseelnBude pdhiseadusparasuse analuusi kvaliteet. Nii ka seekord. Muude
teemadena kasitletakse Ulereguleerimist, sealhulgas Euroopa Liidu &iguse
kontekstis, ning hea digusloome pdhimdtete miinimumstandardeid.

OPPA 2030 panustab ,Eesti 2035" riigivalitsemise strateegilise sihi
saavutamisesse, mille jargi peab valitsemine olema uuendusmeelne,
usaldusvaarne ja inimesekeskne.

Kaesolev Ulevaade koosneb kaheksast peatukist. Neist esimeses vaadatakse
tagasi  valitsuse seadusloomele 2023. aastal, seejarel kasitletakse
seaduseelndude pdhiseadusparasuse analtusiga seonduvat, Euroopa Liidu
diguse Ulevdtmist, kaasamist, Oiguskeelt, m&ju hindamist, digilahendusi
digusloomes ning Oigusloojate koolitamist. Nii nagu hea digusloome on
teadmuspdhine, tugineb ka kdesolev Ulevaade suuresti andmetele, sisaldades
normatiivse lahenemise kérval digusloomet kirjeldavaid statistilisi naitajaid ning
praktikas ilmnenud suundumusi.

2 Eksperdiarvamus on ilevaatele lisatud.



1. Tagasivaade 2023. aasta seadusloomele

2023. aastal esitati Justiitsministeeriumile kooskdélastamiseks 99
seaduseelndu ning 37 valjatdotamiskavatsust (2022. aastal vastavalt 111 ja
18). Enim seaduseelndusid esitas kooskdlastamiseks
Rahandusministeerium, kelle koostatud oli enam kui neljandik eelndudest.
Markimisvaarselt oli seaduseelndusid, mille eesmark oli riigieelarve
jatkusuutlikkuse tagamine. Oigusloomepoliitika pdhialustes kokkulepitud
hea digusloome pdhimotteid nende eelndude puhul sageli ei jargitud.

Oigusloome menetlus ja kvaliteet vdivad mdjutada elanikkonna usaldust
valitsuse tegevuse vastu. Nii Eesti kui ka OECD andmed naditavad, et
elanikkonna usaldus Vabariigi Valitsuse vastu 2023. aastal vahenes.

2023. aasta esimesed kuud olid seadusloomes rahulikud ning ministeeriumid
esitasid kooskdlastamiseks tavaparasest viahem seaduseelndusid.? Aprillis astus
ametisse Vabariigi Valitsuse 53. koosseis, kes asus Usna Kkiiresti ellu viima
koalitsioonileppes fikseeritud eesmarke. Oigusloomes peegeldus see juba aprilli
I6pus, kui kooskdlastamiseks ja arvamuse avaldamiseks esitati esimesed
koalitsioonileppest ajendatud seaduseelndud: eelndu lasterikka pere toetuse

vahendamiseks ning eelndud kaibe- ja tulumaksumaara téstmiseks.*

2023. aastal esitati Justiitsministeeriumile kooskdlastamiseks 99 seaduseelndu ja
37 valjatédtamiskavatsust (edaspidi ka VTK). Enim eelndusid esitati septembris,

enne 2024. aasta riigieelarve seaduse heakskiitmist (joonis 1).

3 Kooskélastamiseks esitatud digusaktide eelndud eelndude infosiisteemis: https://eelnoud.valitsus.ee/.

4 Riigikogu menetluses eelndud vastavalt 17 SE, 147 SE ja 148 SE.
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Joonis 1. Justiitsministeeriumile esitatud valjatd6tamiskavatsuste ja seaduseelndude arv 2023.
aastal kuude kaupa.

Koalitsioonileppest tulenev eesmark tagada riigirahanduse jatkusuutlikkus tingis
hulga eelndusid, mis olid suunatud riigi kulude vahendamisele vdi tulude
suurendamisele. Enim kdlapinda said maksumaarasid ja eri tasusid suurendavad
seadusemuudatused. Kdibe- ja tulumaksumaara kérval tdsteti ka
hasartmangumaksu maara,  alkoholi- ja  tubakaaktsiisi maarasid,
riigildivumaarasid, saastetasumaarasid ning raadamisdiguse tasu.> Samuti
valmistati ette mootors&idukimaksu seaduse eelndu.® Lisaks olid eelndud, mis
olid suunatud riigieelarve kulude vahendamisele. Naiteks vahendati kdrgemate
riigiteenijate palgakasvu, Uhendati stabiliseerimisreserv likviidsusreserviga ning
|dpetati tagasipdorduja toetuse maksmine valisriigist Eestisse elama asumisel.’

Riigirahanduse jatkusuutlikkuse eesmark on muu hulgas seotud praeguse
julgeolekuolukorraga - suurenenud kaitsekulud on Uks peamisi tegureid
riigieelarve struktuurse puudujaagi taga. Tulude suurendamise ja kulude
kokkuhoiuga seotud muudatustega panustatakse seega kaudselt riigi julgeoleku
tagamisse. Seejuures on julgeolek vaid Uks osa riigi rahalistest vajadustest,
kuhugi ei ole kadunud vajadus teha kulutusi ka teistes valdkondades, naiteks
sotsiaaltoetuste maksmiseks.

5 Hasartmingumaksu seaduse muutmise seadus 146 SE, alkoholi-, tubaka-, kiituse- ja elektriaktsiisi seaduse
ning alkoholi-, tubaka-, kiituse- ja elektriaktsiisi seaduse ning teiste seaduste muutmise seaduse muutmise
seadus 145 SE, riigilGivuseaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus 298 SE ning
keskkonnatasude seaduse, metsaseaduse ja todstusheite seaduse muutmise seadus 300 SE.

6 Riigikogu menetluses 364 SE.

7 Riigikogu menetluses eelndud vastavalt 305 SE, 304 SE ja 295 SE.




Oigusloome vaatest tuleb nentida, et koalitsioonileppe ja riigieelarvega seotud
seaduseelndude menetlemisel pigem ei jargitud kokkulepitud hea digusloome
pdhimadtteid. Enamasti ei koostatud nende algatuste jaoks
valjatddtamiskavatsust, mistdttu oli huvirihmade ja avalikkuse vdimalus varases
etapis kaasa raadkida oluliselt piiratud. Andmed kooskdlastamise tahtaegade
kohta viitavad, et ka seaduseelndu etapis ei jaetud huvirihmadele piisavalt aega
tagasiside andmiseks - keskmine koosk&lastustahtaeg riigieelarvega otseselt
seotud eelndude puhul oli viis téopdeva. Kuigi mdju hindamise ja
pdhiseaduspdrasuse anallusi kvaliteeti on raske tapselt mddta, peegeldus
Justiitsministeeriumi hinnangul ajasurve ka nendes aspektides.

Ministeeriumide |Gikes oli suurim seadusloomekoormus
Rahandusministeeriumil, kes koostas enam kui neljandiku Justiitsministeeriumile
kooskdlastamiseks esitatud eelndudest (joonis 2). Kuigi Rahandusministeerium
on olnud seadusloome mahu poolest igal aastal eesotsas, ei ole Uhe
ministeeriumi osakaal varem nii suur olnud.
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Joonis 2. Justiitsministeeriumile esitatud valjatd6tamiskavatsuste ja seaduseelndude arv esitajate
kaupa 2023. aastal.

Riigirahanduse jatkusuutlikkuse tagamiseks esitatud seaduseelndude kdorval
jatkus ka tavaparasem seadusloome. Olulised eelndud koostati naiteks sellistes
valdkondades nagu valisteenistus, ravimiturg ja meretuuleparkide rajamine.®
Vorreldes 2022. aastaga oli vdhem seaduseelndusid, mis olid ajendatud otseselt
Ukrainas toimuvast sdjast, kuid mdned siiski: lihtsustati Eestist lahkunud Ukraina

8 Riigikogu menetluses vastavalt eelndud 353 SE, 299 SE ja 308 SE.




laste koolist valjaarvamist ning tdhustati rahvusvaheliste sanktsioonide
rakendamist ja jarelevalvet.’

Aastate jooksul on nii eelndude kui ka VTK-de arv kdikunud ning selget trendi
seadusloome mahu suurenemise v8i vahenemise suunas margata ei ole (joonis

3).
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Joonis 3. Justiitsministeeriumile esitatud valjatddtamiskavatsuste ja seaduseelndude arv aastatel
2014-2023.

Justiitsministeeriumi jaoks on digusloomeprotsessi oluline naitaja VTK eelnemine
seaduseelndule. Protsessi alustamine VTK-ga suurendab otsuste labipaistvust,
toetab avatud valitsemist ning aitab 1abi varase kaasamise jduda paremate,
kaalutletud otsusteni. Kuigi VTK vajalikkuses on aeg-ajalt kaheldud, on see
huviruhmadele ja avalikkusele oluline vdimalus olla digusakti valjatddtamisse
varakult kaasatud. 2023. aastal kooskdlastamiseks esitatud eelndudest 35%-le oli
eelnenud valjatdotamiskavatsus (joonis 4).

9 Riigikogu menetluses eelndud 231 SE ja 332 SE.
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Joonis 4. Justiitsministeeriumile VTK-ga ja VTK-ta esitatud eelndude arv ning VTK-ga eelndude
osakaal aastatel 2014-2023.

Olgu 6eldud, et VTK koostamine ei ole siiski alati ndutud - hea digusloome ja
normitehnika eeskiri satestab viis erandit, millal vdib VTK-st loobuda. Need
hdlmavad kiireloomulisust, Euroopa Liidu diguse rakendamist, olulise digusliku
muudatuse vO8i mdju puudumist ning asjaolu, et tegemist on iga-aastase
riigieelarve seaduse vai valislepingut sdlmiva, muutva vdi IGpetava seadusega.'

VTK koostamata jatmise pobhjendusena kasutatakse enim eelndu
kiireloomulisuse ja Euroopa Liidu Giguse rakendamise erandit. 2023. aastal
kasvas eelndude osakaal, kus VTK puudumist pdhjendati kiireloomulisusega
(joonis 5), olles isegi suurem kui koroonapandeemia alguses 2020. aastal. Esines
ka eelndusid, mille puhul ministeerium VTK mittekoostamist ei pdhjendanud voi
pdhjendas seda muude, hea &igusloome ja normitehnika eeskirjast (HONTE)
mittetulenevate argumentidega. Ulevaade erandite rakendamisest aastate
jooksul on esitatud joonisel 5.

10 vt tapsemalt HONTE § 1 Ig 2.
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Joonis 5. Justiitsministeeriumile VTK-ta esitatud eelndude arv VTK puudumise p&hjuse jargi.

Jarelikult on paljudel juhtudel VTK koostamata jatmine pdhjendatav ning HONTE
jatab piisavalt paindlikkust. Vaadates tervikpilti, olid 2023. aastal 35% eelndudest
sellised, millele eelnes VTK. 37% eelndude puhul oli VTK puudumine digustatult
pdhjendatud eespool nimetatud eranditega, kuid ulejaanud 27% eelndude kohta
tuleb nentida, et VTK jdeti koostamata olukorras, kus see oleks siiski vajalik
olnud, mistdttu ei jargitud seadusandja ettenahtud digusloomeprotsessi.
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Joonis 6. Justiitsministeeriumile VTK-ga ja VTK-ta esitatud eelndude arv ning ministeeriumi
hinnang VTK puudumisele (erandi digustatusele) 2023. aastal.

P&hjusi, miks digusloomeprotsessi ja hea digusloome pdhimdtete jargimine on
oluline, on mitmeid. Kui Uhe digusliku algatuse puhul on eesmark tagada parim




vBimalik lahendus, mis arvestaks nii Oiguse adressaatide huviga kui ka
olemasolevate ressurssidega, siis laiemalt seostub hea digusloome elanikkonna
usaldusega riigi vastu. Kui huvirihmadel ja avalikkusel on kindlus, et seadusi
luuakse kokkulepitud reegleid jargides, sh huvirthmi kaasates, siis suureneb
usaldus langetatud otsuste vastu ning paraneb valmisolek kehtestatud norme
jargida. Kokkulepitud reeglitest kdrvalekaldumisel on vastupidine maju.

Andmete jargi 2023. aastal uldine usaldus Vabariigi Valitsuse tegevuse suhtes
kahanes. Riigikantselei tellitud avaliku arvamuse seireuuringu'" tulemuste jargi
vahenes elanike usaldus Vabariigi Valitsuse vastu aasta jooksul rekordmadalale
tasemele: kui aasta alguses markis 54% elanikest, et nad usaldavad Vabariigi
Valitsust, siis aasta I6puks oli vastav naitaja 37%. Usalduse kahanemist kinnitab
ka kaesoleval aastal OECD avaldatud usaldusvaarsuse uuring: Eesti elanike
osakaal, kes vastasid, et nad usaldavad valitsust, kahanes kahe aastaga 47%-It
38%-ni."?

Muutunud julgeolekuolukord ja kaitsekulude suurenemine tingisid 2023. aastal
hulga kiireloomulisi eelndusid, mis olid mdeldud riigi tulude suurendamiseks voi
kulude vahendamiseks, kuid mille menetlemisel ei jargitud alati hea digusloome
pdhimdtteid. Kui Uhe eelndu mdju diguskorrale ja valitsuse usaldusvaarsusele
saab pidada marginaalseks, siis tagajarg on sootuks teine, kui Uksikjuhtumitest
kujuneb praktika.

2. P6hiseadusparasuse hindamine

e Loodavate seaduste pohiseadusparasuse tagamine on &igusloome
korralduse Uks peamisi eesmarke. Kavandatavate muudatuste vastavust
pdhiseadusele tuleb hinnata digusloome eri etappides, sealhulgas juba
Eesti seisukohtade kujundamisel Euroopa Liidu asjades.

e Eri aastate kohta koostatud Ulevaadetele lisatud eksperdiarvamustes on
korduvalt joutud jareldusele, et pdhiseadusparasuse abstraktne
hindamine 0&igusloomes vajab jarjepidevat tahelepanu. Vaja oleks nii
selgemat regulatsiooni kui ka 8igusloomepddevuse parandamist. Edasist

11 Riigikantselei tellitavad avaliku arvamuse uuringud:
https://www.riigikantselei.ee/uuringud?view_instance=1&current page=1.

12 OECD Survey on Drivers of Trust in Public Institutions — 2024 Results, OECD, 2024:
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2024/07/oecd-survey-on-drivers-of-trust-in-
public-institutions-2024-results _eeb36452/9a20554b-en.pdf, Ik 24 (figure 1.3).
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https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2024/07/oecd-survey-on-drivers-of-trust-in-public-institutions-2024-results_eeb36452/9a20554b-en.pdf

arutelu vajab pdhiseadusparasuse analluUsi koostamine Euroopa Liidu
digusloomeprotsessis osalemise kaigus.

e Seaduseelndu seletuskirjas tuleb pdhiseadusparasust hinnata alati neil
juhtudel, kui pdhidiguste riive on intensiivne v&i v&ib osutuda
pdhjendamatult  ebaproportsionaalseks.  Justiitsministeerium  juhib
kooskdlastamise kaigus tahelepanu pdhiseadusparasuse analuldsimise
vajadusele.

Eesti Vabariigi p&hiseaduse 8 3 kohaselt teostatakse riigivdimu uksnes
pdhiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel. OPPA 2030 punkt 1
naeb ette, et o&igusloomepoliitika kujundamisel ja rakendamisel tagatakse
pbhiseadusest lahtuv &iguskord. Loodavate seaduste pd&hiseadusparasuse
tagamine on seega hea digusloome uks peamisi eesmarke ja tunnuseid.

Kéesolevale Ulevaatele lisatud eksperdiarvamuses on pdhiseaduspdrasuse
hindamist kasitletud mitmest kuljest, peatudes muu hulgas Eesti Vabariigi
pdhiseaduse ja Euroopa Liidu diguse omavahelise suhestumise kisimusel ning
pdhiseadusparasuse abstraktsel hindamisel nii VTK kui ka seaduseelndu etapis.
Arvamuses juhitakse tahelepanu praktika kitsaskohtadele ning antakse soovitusi
edaspidiseks.'

Kokkuvotvalt peaks eksperdiarvamuse jargi VTK etapis pdhiseadusparasuse
analiusimine piirduma osutamisega vBimalikele pdhiseadusparasuse riivetele.
Seevastu seaduseelndu etapis tuleks sisse viia senisest selgem ndue
kavandatava regulatsiooni pdhiseadusparasuse hindamiseks, mis annaks marku
edasisel menetlemisel ilmneda vdivatest probleemidest ning aitaks kujundada
Eesti riigidiguspraktikat.

Arvamuses rbéhutatakse pdhimdttelist vajadust lahtuda Euroopa Liidu ja Eesti
Vabariigi digussusteemide suhetes esmasuse, mitte Ulimuslikkuse printsiibist.
Pdhiseaduspadrasuse anallusi kvaliteedi hindamist on Justiitsministeerium
pidanud oluliseks ka eelnevatel kordadel eksperdiarvamusi tellides. Seni
koostatud arvamustes on joutud jareldusele, et seaduseelndude seletuskirjades
reeglina pdhiseadusparasuse analuus puudub v&i on puudulik, ning leitud, et
pohiseadusparasuse hindamine eeldab jarjepidevat d&igusloomepadevuse
parandamist ja vajaduse korral HONTE-s nduete tdpsustamist.’

13 vt tidpsemalt eksperdiarvamus, |k 16.

14 Eksperdiarvamus Riigikogu otsuse ,Oigusloomepoliitika pdhialuste aastani 2030 heakskiitmine” t3itmise
kohta, 2021, Eesti Teaduste Akadeemia riigidiguse sihtkapital, https://www.just.ee/media/3125/download.
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Oskuste arendamiseks on Justiitsministeerium korraldanud
digusloomejuristidele temaatilisi koolitusi ning muude koolituste kaigus
suurendanud uldist teadlikkust pd&hiseadusparasuse hindamise vajalikkusest.
2023. aastal korraldati koostéds Tartu Ulikooliga pdhiseaduspéarasuse analiiisi
koostamise praktiline koolitus, millest sai osa 25 digusloomejuristi. Ka eelndude
labivaatamise kaigus juhib Justiitsministeerium tahelepanu, kui muudatusega
vdib kaasneda oluline riive isikute pdhidigustele vdi -vabadustele.

Olukorrast ulevaate saamiseks hindas Justiitsministeerium pd&hiseaduspdarasuse
analudsi esitamist 2023. aastal koostatud seaduseelndude seletuskirjades.
Valimisse kaasati Vabariigi Valitsuse algatatud seaduseelndud, mis vdeti
Riigikogus vastu 2023. aastal.’

15 Tingimuseks vdeti ka algatamine 2023. aastal, sest toimusid Riigikogu valimised.




Kokkuvote analiiiisist

26 seadusest oli pohiseaduspdrasust analiiiisitud kaheksa seaduse seletuskirjas. Seejuures
oli kuue eelnéu puhul pohiseaduspdrasuse analiitis olemas juba I kooskolastusringil.
Nendeks eelnoudeks olid:

1. kogumispensionide seaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise
seadus (algataja RaM)

2. perehiivitiste seaduse ning perehiivitiste seaduse, perekonnaseaduse ja toolepingu
seaduse muutmise seaduse muutmise seadus (algataja SoM)

3. tulumaksuseaduse ja kaitsevdeteenistuse seaduse muutmise seadus (algataja RaM)

4. perekonnaseaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus
(algataja JuM)

5. tulumaksuseaduse ning ning sotsiaalhoolekande seaduse ja tulumaksuseaduse muutmise
seaduse muutmise seadus (algataja RaM)

6. korgemate riigiteenijate ametipalkade seaduse tdiendamise seadus (algataja RaM)

Nendest kuuest eelnoust, kus koostaja ise pidas pohiseaduspdrasuse analiiiisi oluliseks, olid
neli algatatud Rahandusministeeriumis. Vahetult maksude, rahaliste kohustuste voi
toetustega seonduv haakub arusaadavalt suurel mddral pohicigustega ning room on nentida,
et selliste eelnoude koostajad peavad pohiseaduspdrasuse analiitisimist oluliseks.

Siiski ei ole pohiseaduspdrasust analiiiisitud koikides maksudega seotud ja valimisse
mahtunud eelnoudes, nditeks aktsiiside ja hasartmdngumaksu muutmise eelnoude puhul ei
ole seletuskirjades pohjalikku pohidiguste riive analiitisi. Samas nenditakse nditeks
hasartmdngumaksu muutmise eelnou seletuskirjas, et maksumddra tostmisel arvestatakse, et
moju sektori arengule ei oleks liiga koormav: , Sealjuures vilditakse ettevotiuskeskkonna
olulist muutmist, et sdiliks Eesti seinine konkurentsieelis eelkoige kaughasartmdngu sektoris.
Muudatuste eesmdrgiks ei ole ka kditumuslike muutuste esilekutsumine hasartmdngude
mdngijate hulgas.

Sama lihenemine on voetud ka alkoholiaktsiisi tostmisel — valitud on moodukas tempos
aktsiisi tous, mis ei tohiks oluliselt suurendada piirikaubandust ega avaldada tugevat maoju
Eesti majandusele. Riigil on oigus kehtestada makse, et oma kulutusi katta, seejuures on
oigus maksumddrasid regulaarselt iile vaadata. Pohioiguste rikkumisena voib kone alla tulla
eelkoige ebaproportsionaalne maksumddra tous voi maksumddra liiga sage muutmine. Nii ei
saa delda, et pohiseaduspdrasuse analiitisi puudumine nditeks maksuseaduste muutmise
eelnoude seletuskirjadest, kuigi muudatused (eelkoige tarbimismaksude suurendamine)
enamasti riivavad pohidigusi, on alati mdrk hoolimatust suhtumisest pohiseadusesse.

Kahe eelnou puhul lisati pohiseaduspdrasuse analiiiis eelnou menetluse hilisemas etapis.
Relvaseaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse eelnou
seletuskirja tdiendati esimese lugemise jdrel eraldi struktuuriosaga pohiseaduspdrasuse

analiiiisi kohta. Struktuuriosa on mahukas — itile nelja lehekiilje, vilja on toodud
pohiodiguslike vidrtuste erinevad riived, nditeks menetluse ja seaduse kaitse pohidiguse riive,
kohtuliku oiguskaitse  pohioiguse riive, samuti kohaliku omavalitsuse

enesemddratlemisoiguse riive. Keskkonnatasude seaduse, metsaseaduse ja toostusheite
seaduse muutmise seaduse kooskolastamisel tegi mdrkuse pohiseaduspdrasuse analiiiisi
puudumise  kohta  Justiitsministeerium.  Riigikogule esitatud  seletuskirjas on
pohiseaduspdrasuse analiitis olemas — seletuskirjas on sellele piihendatud omaette
struktuuriosa, analiitisi tegemisel on Idhtutud Riigikohtu praktikas ja oiguskirjanduses
tildiselt omaksvoetud proportsionaalsuse hindamise skeemist.




Analuusi kokkuvotteks saab Oelda, et 26 seadusest kaheksa puhul oli eelndu
seletuskirjas pdhiseadusparasust analUusitud, mis moodustab ligikaudu 30%
juhtudest. Enamasti oli analUusi teinud vastutav ministeerium ise enne eelndu
kooskd8lastamisele esitamist. Kolmel korral juhtis analGusi puudumisele v&i
puudulikkusele  tahelepanu  Justiitsministeerium, millest  kahel juhul
tahelepanekule reageeriti.

Ligikaudu 70% seaduseelndude puhul ei olnud muudatuste pdhiseadusparasust
sisuliselt hinnatud. Tuleb siiski arvestada, et iga lahenduse ja iga valitud meetme
puhul ei ole péhiseadusparasuse anallusi koostamine vajalik ega pdhjendatud.
Kdik kavandatavad normid on uldjuhul taandatavad pdhiseadusele (enamasti
esineb seos pdhidigustega) ning pdhiseadusparasuse lausaline hindamine tooks
kaasa selle, et tdestama hakatakse ilmselget. See aga muudaks &igusloome
kohmakaks ja ajakulukaks ning raskendaks seletuskirja loetavust.

Otsus, kas ja milliste digusnormide kohta tuleb pdhiseadusparasuse analuus
esitada, jaab teha iga eelndu kohta eraldi. Analtus tuleb tingimata teha naiteks
juhtudel, kus pdhidiguste riive on intensiivne, kus riive v&ib osutuda
pdhjendamatult ebaproportsionaalseks vdi kus on vdimalik vastuolu muu riigielu
korralduse pdhikUsimusega.

3. Euroopa Liidu diguse ulevotmine

e 2023. aastal andsid Euroopa Liidu 0Oiguse Ulevdétmisel tooni
keskkonnaeesmarkidest ajendatud ning rahandusvaldkonnaga seotud
digusaktid. Ligikaudu kolmandik Justiitsministeeriumile koosk8lastamiseks
esitatud seaduseelnBudest tuleneb jatkuvalt Euroopa Liidu &iguse
Ulevétmise vajadusest.

e Uldjuhul tuleb véltida riigisiseste muudatuste kavandamist Euroopa Liidu
direktiivi Ulevbtvas seaduseelndus, samuti direktiivi miinimumist laiemat
ulevétmist. Kui ministeerium peab seda siiski vajalikuks, tuleb tehtud
valikud seletuskirjas esile tuua ja neid pdhjendada.

2023. aastal tulenes jatkuvalt markimisvaarne osa seaduseelndudest vajadusest
ule votta vOi rakendada Euroopa Liidu &igusakti. Justiitsministeeriumile
kooskdlastamiseks esitatud eelndudest 28% olid kas osaliselt voi taielikult seotud
Euroopa Liidu diguse rakendamisega (joonis 7).

Mitmed neist eelndudest olid ajendatud keskkonnaeesmadrkidest - naiteks
eelndud taastuvenergia kasutamise edendamiseks, veoauto teekasutustasu



maarade tdstmiseks ning taaskasutusvee tootmiseks ja kasutamiseks.'® Aga oli
ka rahandust puudutavaid teemasid, nagu naiteks e-kaubanduse maksupettuste
tuvastamine, kruptovaraturu reguleerimine, hargmaiste kontsernide tulumaksu
aruandlus ning finantssektori teenuste katkemise riskide maandamine.!”
Euroopa Liidu direktiivide UlevBtmiseks valmistati ette ka kollektiivse esindushagi
ning konkurentsijarelevalvemenetluse regulatsioon.'®

Vilisleping
5%

EL-i vajadus
27%

Riigisisene
vajadus
68%

Joonis 7. Justiitsministeeriumile esitatud eelndude jaotus muutmisvajadusest [ahtuvalt, 2023.
aasta.

Euroopa Liidu digusest tulenevate seaduseelndude kontrollimisel p6drab
Justiitsministeerium tahelepanu muu hulgas jargmistele aspektidele:

- eelndu vastavus Eesti varasematele seisukohtadele;
- miinimumist laiem Ulevdtmine;

- direktiivi kaalutlusruum ja selle selgitamine;

- riigisiseste muudatuste lisamine eelndusse.

Selleks, et mitte seada ohtu direktiivi tahtaegset Ulevdtmist vdi maaruse
rakendamist, valditakse riigisisesest vajadusest ldhtuvate muudatuste lisamist
eelndusse. Kuid nagu igal reeglil, on ka siin praktikas erandeid. Naiteks kui
tegemist on tehnilist laadi vea parandamisega, milleks eraldi eelndu koostada ei
ole mottekas, on Justiitsministeerium ndustunud ka vastavate muudatuste
kavandamisega Euroopa Liidu 8igust Ulevdtvas vdi rakendavas eelndus.

16 Riigikogu menetluses eelndud vastavalt 356 SE, 302 SE ja 346 SE.

17 Kdibemaksuseaduse ja maksukorralduse seaduse muutmise seadus 225 SE (maksupettused e-kaubanduses),
kriiptovaraturu seadus 398 SE, maksualase teabevahetuse seaduse, maksukorralduse seaduse ja
tulumaksuseaduse tdiendamise seadus 379 SE (hargmaiste kontsernide tulumaksu aruandlus),
Finantsinspektsiooni seaduse ja teiste seaduste muutmise seadus 422 SE (finantssektori teenuste katkemine).

18 Riigikogu menetluses eelndud 334 SE ja 384 SE.




2023. aastal esitas Euroopa Liidu asjade komisjon Vabariigi Valitsusele
poordumise Euroopa Liidu algatuste kohta Eesti seisukohtade kujundamise ja
Euroopa Liidu digusaktide riigisisesesse digusesse Ulevotmise korralduse kohta.
Kirjas réhutatakse, et Euroopa Liidu Giguse ulevétmine peab olema korrektne,
liialdusteta ja tervele mdistusele toetuv ning Euroopa Liidu diguse Ulevétmisel
tuleb lahtuda selle méttest ja sisulistest eesmarkidest. Valjendatakse soovi, et
Euroopa Liidu digust Ulevdtvad seadused ja maarused oleksid vabad riigisisestest
algatustest ning et Eesti elanikele ja ettevOtjatele ei pandaks ulemaaraseid
kohustusi.

Nimetatud pdhimdtetega saab ndustuda. Peavastutus on siinkohal algatust
ettevalmistaval ministeeriumil, kellel on parim teadmine nii Euroopa Liidu
digusaktist, Eesti varasematest seisukohtadest kui ka riigisisesest regulatsioonist.
Labipaistvuse tagamisel on oluline roll seaduseelndu seletuskirjal, kus
ministeeriumil tuleb kaalutluskohti ja tehtud valikuid pdhjendada. Kuigi tldine
pdhimdte on, et direktiiv tuleb dle vdtta minimaalsel ndutud tasemel, et
kaasnevad piirangud ja koormus oleksid vdimalikult vaiksed, siis aeg-ajalt esineb
ka erandlikke olukordi, millega arvestada. Naiteks kui riigis juba kehtib rangem
standard, kui direktiiv ette ndeb, naiteks tarbijakaitse valdkonnas, on direktiivi
laiem Ulevétmine pdhjendatud. Kull aga tuleb taolisi olukordi seletuskirjas
selgitada.

Justiitsministeeriumi eestvedamisel regulaarselt koos kaiv digusloomejuhtide
umarlaud pakub vdimalust ministeeriumide ja Riigikantselei digusloomejuhtidel
kokku saada ning arutada digusloomega seotud teemasid. Euroopa Liidu diguse
riigisisene rakendamine oli 2023. aastal korduvalt arutluse all, et Uhtlustada
praktikat ja vahetada infot.

4. Kaasamine ja kooskdlastamine

o Riigikantselei eestvedamisel valmisid 2023. aastal avatud valitsemise
teekaart ning teekaart kaasamistegevusteks Euroopa Liidu asjade
menetlemisel. Nende eesmdrk on parandada valitsusasutuste
kaasamispraktikat. Lisaks korraldati rahvusvaheline avatud valitsemise
partnerluse tippkohtumine.

e Huvirihmade kaasamine peaks algama juba enne digusakti valjatdotamist,
kuid praktikas see alati nii ei ole. Sageli langeb huvirihmadele arvamuse

1% Euroopa Liidu diguse mdistliku Gilevdtmise tagamiseks planeeritavad tegevused — 23.05.2023. a kiri nr 2-7/23-

88/1.



avaldamiseks  jaetud aeg kokku valitsusasutuste vahelise
kooskdlastamisega.

e 2023. aastal oli seaduseelndude keskmine kooskdlastusperiood 12
toopaeva. 48% eelndude puhul jargiti Vabariigi Valitsuse reglemendist
(VVR) tulenevat 15-paevast kooskdlastustahtaega, tlejaanute puhul mitte.

Kaasamine

Véliste osapoolte kaasamine poliitikaotsuste kujundamisse on lahutamatu osa
demokraatlikust riigivalitsemisest. Kaasamine, olles omane igasugusele
poliitikakujundamisele, on kriitilise tahtsusega just digusloomes, kus tehtud
valikutel on diguse adressaatidele vahetu maju.

OPPA 2030 satestab, et regulatsioonist méjutatud isikutega arutatakse eelndu
pohilahendusi vB8imalikult varases etapis. Kaasamine peaks olema seostatud
digusloomemenetlusega tervikuna ning toetatud riigiasutuste tookorraldusega.
OPPA 2030-s nahakse valitsusele muu hulgas ette kohustus seirata
valitsusasutuste kaasamispraktikat.?°

2023. aasta oli kaasamise ja avatud valitsemise valdkonnas tegevusrohke. Aasta
alguses valmis Riigikantselei eestvedamisel avatud valitsemise teekaart, mis
sisaldab 30 ettepanekut valitsusasutustele ja kohaliku omavalitsuse Uksustele, et
parandada kaasavat otsustamist ja korrastada koostdoviise avalike asjade
ajamisel.?’ Teekaardi koostas avatud valitsemise eksperdirihm, mis tegutses
2022. aasta septembrist 2023. aasta martsini.??

Teekaardi ettepanekute rakendamise tulemuseks on selgemad reeglid,
asjakohased kaasamismeetodid, paremad oskused ja hoiakud. Mitmete
ettepanekute elluviimisel on koordineeriv roll Riigikantseleil, kes on vajalike
tegevustega ka alustanud. Samuti on ettepanekute rakendamisega algust teinud
ministeeriumid. Naiteks on mitme ministeeriumi kodulehel avaldatud

20 3ppA 2030 punktid 12.2., 12.2.1. ja 12.2.3.

2! Teekaart: https://www.riigikantselei.ee/media/2566/download.

22 Avatud valitsemise eksperdiriihma kuulusid lisaks Riigikantseleile Siseministeeriumi, Justiitsministeeriumi,
Rahandusministeeriumi, Eesti Linnade ja Valdade Liidu, Vabalihenduste Liidu, Eesti Kaubandus-Tédstuskoja,
Eesti Todandjate Keskliidu, Eesti Keskkonnalihenduste Koja, Eesti Noorteiihenduste Liidu, MTU Eesti
Kulaliikumine Kodukant, Sotsiaalse Innovatsiooni Labori, E-riigi Akadeemia ja Korruptsioonivaba Eesti esindajad.



https://www.riigikantselei.ee/media/2566/download

kaasamisplaanid, mille eesmark on informeerida huvirthmi ja avalikkust
eelseisvatest kaasamistegevustest vdimalikult varakult.?®

Samuti valmis aasta I8pupoole Riigikantselei tellimusel ,Kaasamistegevused EL
asjades: teekaart”, mis tapsustab avatud valitsemise teekaardi ettepanekuid
Euroopa Liidu asjade menetlemise seisukohast. Selle eesmark on muuta
otsustamine avatumaks ja |abipaistvamaks Euroopa Liidu digusaktide
valjatootamisel, sealhulgas nii Eesti seisukohtade kujundamisel kui ka
hilisemates menetlusetappides.

2023. aastal oli Eesti rahvusvaheliselt suurema tahelepanu all ka kui avatud
valitsemise eestkdneleja. Avatud valitsemise partnerluse kaaseesistujana
korraldati Riigikantselei juhtimisel VIII avatud valitsemise partnerluse
tippkohtumine, kus osales ligi 2000 kulalist avalikust ja vabasektorist 104 riigist,
sh 74 delegatsiooni. Kahe pdeva jooksul peeti 48 arutelu, kus osales 295
kdnelejat. Aruteluprogrammi kdrval toimus 144 kahepoolset kohtumist, et riigid
saaksid jagada oma avatud valitsemise kogemusi ja 8ppetunde.

Kooskdlastamine

Kooskdlastamine on oluline etapp digusakti valjatootamisel. Kooskdlastamise all
peetakse silmas digusakti eelndu kooskdlastamist teiste asjassepuutuvate
ministeeriumide, Riigikantselei ja teatud juhtudel ka kohaliku omavalitsuse
Uksuste liiduga.?* Selle kaigus vaatavad ministeeriumid kavandatava &igusakti
enda valitsemisala puudutavas osas labi ning esitavad arvamused ja
ettepanekud eelndu muutmiseks. Muude aspektide kdrval kontrollib iga
ministeerium, kas eelndu mdju tema valitsemisalale on piisavalt hinnatud.

Kuid kooskdlastamine ei seisne pelgalt tagasiside kogumises halduse sees, see
katkeb ka digusloome labipaistvuse eesmarki ja avalikkuse kaasamist. Enamasti

23 Regionaal- ja P8llumajandusministeeriumi kaasamiskava: https://www.agri.ee/ministeerium-uudised-

kontakt/kaasamine-osalemine/kust-saab-infot-ja-kuidas-osaleda.

Haridus- ja Teadusministeeriumi kaasamiskava: https://www.hm.ee/ministeerium-uudised-ja-
kontakt/ministeerium/oigusloomettharidus-ja-teadusmi.

Justiitsministeeriumi kaasamisplaan: https://www.just.ee/oigusloome-arendamine/hea-oigusloome-ja-
normitehnika/kaasamine.

2 Vabariigi Valitsuse reglemendi § 6 Ig 1 kohaselt tuleb enne ministri mairuse andmist vdi digusakti eelndu vdi
muu kisimuse Vabariigi Valitsusele esitamist kooskdlastada see teiste ministeeriumide ja Riigikantseleiga, kui
neile on eelndus ette nahtud kohustusi voi kui esitatav eelndu puudutab nende valitsemisala voi tlesandeid.
Seaduse ja Riigikogu otsuse eelndu kooskdlastatakse Justiitsministeeriumiga. Eelndu, mis puudutab kohaliku
omavalitsuse Uksuse digusi, kohustusi ja llesandeid voi kohaliku elu korraldust, kooskdlastatakse Uleriigilise
kohaliku omavalitsuse tksuste liiduga.



https://www.agri.ee/ministeerium-uudised-kontakt/kaasamine-osalemine/kust-saab-infot-ja-kuidas-osaleda
https://www.agri.ee/ministeerium-uudised-kontakt/kaasamine-osalemine/kust-saab-infot-ja-kuidas-osaleda
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https://www.just.ee/oigusloome-arendamine/hea-oigusloome-ja-normitehnika/kaasamine

esitatakse eelndu kooskdlastamisega samal ajal arvamuse avaldamiseks ka
huvirihmadele ja asjassepuutuvatele asutustele. Kooskdlastamine kaib
eelndude infoststeemi vahendusel, mille kaudu jduab kavandatav &igusakt
esmakordselt avalikkuse ette.

Seega on kooskdlastamine oluline etapp avatud valitsemise ja hea digusloome
pdhimdtete edendamisel. Kuigi avatud valitsemise ja strateegilise planeerimise
vaatest on Oigusloomeprotsess pigem hiline aeg sisulise kaasamisega
alustamiseks, tuleb arvestada, et mitte igale diguslikule algatusele ei pruugi
praktikas eelneda varane koost6d huviruthmadega. Naiteks vdib algatus tuleneda
ootamatult ilmnenud probleemist (mida naitas Ukraina sdda 2022. aastal) voi
hoopis poliitilise eesmargi kiireloomulisest elluviimisest. Oigusloomeprotsess
peab tagama kaasamisele esitatavate minimaalsete nduete tditmise ka
olukordades, kus digusliku reguleerimise vajadus on tekkinud ootamatult. Avalik
kooskdlastamine aitab seda funktsiooni taita.

Kooskdlastamine on Uks vaheseid seadusloome etappe, mis on ajaliselt
piiritletud. Vabariigi Valitsuse reglement ndeb ette, et eelndu vdi muu kudsimus
kooskdlastatakse vdi jaetakse pdhjendatult kooskdlastamata  uldjuhul
viieteistkimne to6péeva jooksul.?> Vardluseks, kaasamise heast tavast tuleneb,
et avalik konsulteerimine peaks kestma neli nadalat.?® Praktikas langevad aga
kooskdlastamise ja avalikkusega konsulteerimise ajad enamasti kokku.

2023. aasta sugisel saatsid ettevdtlusorganisatsioonid — peaministrile
Uhispooérdumise, milles valjendati rahulolematust ministeeriumide
digusloomepraktikaga, kus ettevétiuskeskkonda oluliselt mdjutavate eelndude
puhul jatavad ministeeriumid ettevdtlusorganisatsioonidele  arvamuse
avaldamiseks mdned Uksikud toopdevad. Juhiti ka tahelepanu, et plaanitavate
muudatuste mdjuanallius on sageli puudulik, muudatused ei ole sisuliselt
pohjendatud ning esineb muid hea digusloome pdhimatete rikkumisi.?’

Pdordumisest ajendatuna analudsis Justiitsministeerium kooskdlastamisperioodi
kestust kdigi 2023. aastal kooskdlastamiseks esitatud seaduseelndude naitel.

B VVR § 7 g 1: Eelnbu véi muu kiisimuse kooskélastamiseks antakse piisav tihtaeg, mis on vajalik asja
sisuliseks ldbivaatamiseks. Eelnou voi muu kiisimus kooskolastatakse voi jdetakse pohjendatult kooskolastamata
tldjuhul viieteistkiimne téopdeva jooksul. Pohjendatud juhtudel voib kooskolastamiseks esitaja poolt voi
kooskolastaja taotlusel tihtaega muuta.

BVt VVR § 4 1g 2. Kaasamise hea tava: https:/riigikantselei.ee/kaasamise-hea-tava.

27 psordumine Justiitsministeeriumi avalikus dokumendiregistris: https://adr.rik.ee/jm/dokument/14679627.



https://riigikantselei.ee/kaasamise-hea-tava
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Kokkuvote analiiiisist

Eelnéude infostisteemi kaudu esitati 2023. aastal kooskolastamiseks 91 seaduseelnou. Nende
keskmine kooskolastusperiood esimesel ringil oli 12 tdistoopdeva. 91 eelnoust 44 puhul (48%)
jargiti Vabariigi Valitsuse reglemendist tulenevat 15-pdevast tihtaega, tilejadnud 47 eelnou
puhul mitte (joonis 8).
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Joonis 8. Kooskélastusperioodi kestus I ringil (tdistoopdevades, N=91)

Andmed kinnitavad, et ettevotjate kriitikaga tuleb noustuda — arvamuse avaldamiseks jdetakse
huviriihmadele sageli liiga vihe aega. llmneb, et ettendhtud tihtajast liithem kooskdlastusaeg
ei ole erand, vaid pigem sage praktika. Eriti kriitiliselt saab hinnata vastavust hea éigusloome
pohimotetele nende 23 seaduseelnou puhul, kus kooskolastamiseks ja arvamuse avaldamiseks
Jjdeti vahem kui viis téopdeva. Selle aja jooksul ei ole voimalik esindusorganisatsioonidel
kujundada sisulist seisukohta, rddkimata oma litkmetelt tagasiside kiisimisest. Ka teistele
ministeeriumidele ei ole see piisav aeg tagasiside andmiseks.

Peaaegu koigi nende 23 eelnou puhul oli tegemist koalitsioonileppest ajendatud voi 2024.
aasta riigieelarve seaduse menetlemisega seotud eelnouga. Eelnoud puudutasid selliseid
teemasid nagu nditeks maksumdcdrade tostmine (145 SE, 146 SE, 147 SE, 148 SE), kohaliku
omavalitsuse iiksuste tulubaasi iimberkorraldamine (215 SE), abieluvordsus (207 SE),
saastetasumddrade tostmine (300 SE) ning korgemate riigiteenijate palgakasvu vihendamine
(305 SE). Nende eelnoude menetlemisel kalduti korvale ka muudest hea oigusloome
pohimotetest. Nditeks 23 eelnoust vaid viiele eelnes viljatootamiskavatsus.

1. mail 2023 j6ustus Vabariigi Valitsuse reglemendi muudatus, mille jargi
esitatakse seaduseelndud Justiitsministeeriumile kooskdlastamiseks edaspidi
kaks korda. Muudatus annab Justiitsministeeriumile vGimaluse esitada sisulised
ettepanekud eelndu kohta varem. Samas on endiselt tagatud, et
Justiitsministeerium kontrollib eelndu vastavust hea digusloome ja normitehnika
eeskirjale enne selle esitamist Vabariigi Valitsusele heakskiitmiseks. Praktikas
muutuvad sageli eelndud parast esimest kooskd&lastusringi sisuliselt, mistdttu on




suurenenud Justiitsministeeriumi tédkoormus. Muudatuse mdju on siiski
peamiselt haldusesisene ning valiseid osapooli ei mdjuta.

5. Oiguskeel

e Puudlus selge ja lihtsa diguskeele poole on &igusloomepoliitika pusiv
eesmark. Seaduseelndud ja seletuskirjad peavad olema &iguslikult ja
terminoloogiliselt tapsed, samas ei pruugi diguslikult tapne tekst olla selge
tavalugejale. Oigusaktide keeletoimetamine aitab leida tasakaalu nende
kahe eesmargi vahel.

o Oiguskeele ja seaduseelndude keeletoimetamise arendamiseks ilmub
ajakiri  Oiguskeel, Justiitsministeeriumi  eestvedamisel  peetakse
diguskeelepaeva, korraldatakse keelekoolitusi 6igusloomejuristidele ja
regulaarselt kaib  koos eelndude  keeletoimetajate  Umarlaud.

OPPA 2030 nieb ette, et digusaktide keel peab olema selge, tapne ja vdimalikult
lintne.?® Oigusaktide selguse ja tapsuse ndue sisaldub ka HONTE-s, mis satestab,
et seaduseelndu keel peab olema selge, Gihetdhenduslik ja tapne.?° Seda nduet
on eelndusid koostades ning neid diguslikult ja normitehniliselt kontrollides ning
keeleliselt toimetades alati silmas peetud. Seaduste arusaadavus on oluline, et
norme oleks vdimalik jargida ja rakendada. Samas vdib mdnikord olla raske
saavutada korraga lihtsust, selgust ja tapsust, sest vdib juhtuda, et mida
diguslikult tapsem on tekst, seda vahem selge on see tavalugejale. M&nikord vdib
eelndu olla keeruline ka seetdttu, et sellega reguleeritav valdkond ise on
keeruline. Aga puddlus lihtsuse ja selguse poole on alati alles.

Oiguskeele kisimustele tdhelepanu juhtimiseks ilmub kord kvartalis ajakiri
Oiguskeel ning Ule aasta toimub traditsiooniline diguskeelepdev, mis toob kokku
digusloomejuristid ja seaduseelndude keeletoimetajad. Viimatine diguskeelepaev
peeti 1. novembril 2024.

OPPA 2030 kohaselt peaks terminoloogiliselt (ihtlase ja korrektse Biguskeele
saavutamiseks eelndu koostaja alustama keeletoimetajaga koostood juba eelndu
VTK etapis. Téokorralduslikult tuleb tagada, et valitsuselt Riigikogule esitatav
eelndu on tervikuna keeleliselt toimetatud.3°

28 GPPA 2030 punkt 13.
2 HONTE § 15 Ig 2.
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Koolitustel, Umarlaudadel ja igapdevatdod kaigus on Justiitsministeerium
soovitanud normikirjutajatele, et kui eelnduga vOetakse kasutusele uusi
termineid vdi mdni labiv keelekonstruktsioon tundub kusitav, peetaks kohe ndu
toimetajaga. Nii on suurem lootus, et eelndu hilisemas etapis terminivaidlusi ei
teki ja et Eesti seadusesse ei jdua ebasoovitatavaid keelendeid. Samuti tuletab
Justiitsministeerium pidevalt meelde nduet, et enne eelndu kooskdlastusringile
saatmist peab toimetaja olema ule vaadanud ka selle viimase versiooni.

Eelndude keeletoimetamine on osaliselt koondunud Justiitsministeeriumi. Lisaks
Justiitsministeeriumi eelndudele toimetame aastast 2022 ka Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi eelndusid ning 2024. aasta veebruarist ka
Kliimaministeeriumi eelndusid. Justiitsministeeriumi digusloome korralduse
talituses tootab viis keeletoimetajat, kes lisaks eelnimetatud toimetamistddle
teevad kdigile valitsuse seaduseelndudele keelekontrolli.

OPPA 2030 naeb valitsusele ette kohustuse tihendada eelndude keeletoimetajate
koostodd, luues toimiva ja regulaarse koostodvormi3! 2021, aastal
Justiitsministeeriumi algatusel loodud digustloovate aktide keeletoimetajate
umarlaud koguneb kolm korda aastas. Ministeeriumide, Riigikantselei ja
Riigikogu Kantselei eelndutoimetajad on kokku saanud kimnel korral. Arutatud
on selliste teemade Ule nagu koosloomekeskkond, toimetajate todkorraldus,
Eesti Keele Instituudi keelesoovituste muutumine, selge keel, lihendite digekiri,
muutmisvormelid, ajamadrangud jm. Kdige suurem vaartus Umarlaua juures on
aga see, et toimetajad tunnevad Uksteist ning saavad uhiselt leida lahendusi
praktikas kerkinud probleemidele.

OPPA 2030 nideb ette, et keelekoolitused muudetakse regulaarseks ja
kohustuslikuks koigile digusloomepoliitika kujundamisega seotud ametnikele.
Justiitsministeeriumi toimetajad teevad keelekoolitusi nii alustavatele kui ka
kogenud digusloomeametnikele: 2023. aastal tehti kolm keelekoolitust alustava
diguslooja  koolituse raames ja  Uks keelekoolitus kogenumatele
digusloomeametnikele.

6. MOju hindamine

e Kavandatava digusakti mdju hindamine on osa heast Oigusloomest.
Tegemist on abstraktse hindamise vdi hinnangu andmisega, sest tegelik
mdju saab selguda Gksnes muudatuse rakendamisel. Uks vdimalus maju

31 OPPA 2030 punkt 13.4.




eelhindamiseks on muudatuse katsetamine piiratud mahus ja/vdi piiratud
perioodil.

e M®dgjuanallUs seletuskirja osana peab olema objektiivne ja andmepdhine
ning kaardistama madjutatud sihtrthmad ja v8imalikud riskid.

o Oigusloomes on mdju hindamise (ks osa jarelhindamine - &igusliku
muudatuse mdju hindamine parast selle rakendamist. Justiitsministeerium
seirab jarelhindamise kohustuse v&tmist ja taitmist, kuid jarelhindamise
tegemisel on igal ministeeriumil lai otsustusruum.

Valitsuse digusloome lahutamatu osa on hinnata, kuidas hakkab kavandatav
regulatsioon mdjutama Eesti inimesi, ettevftjaid, asutusi ja keskkonda.
Oigusaktide mdju hindamine on eelkdige hinnangu andmine, sest tegelik maju
selgub alles hiljem, parast muudatuste jdustumist ja rakendamist.

Siiski on ex ante mdju hindamine oluline osa labipaistvast ja andmepdhisest
otsustamisest. See aitab kaardistada mdjutatud sihtruhmad, soovitud ja
soovimatud mdjud ning vdimalikud riskid ning anda hinnangu riigi kulude ja
tulude muutumisele. Seaduseelndu seletuskirjas voi VTK-s sisalduv mdjuanaltuus
on seega suuresti prognoosiv, kuid sellele vaatamata oluline infoallikas edasiste
otsuste kujundamisel, samuti pdhiseadusparasuse hindamisel ja kaasamisel.
Praktika on nadidanud, et kui md&juanaltusis on markimisvaarseid puudujaake,
suurendab see huvirihmade hulgas rahulolematust ja vastuseisu kavandatud
muudatustele.

Hea mdjuanalils on objektiivne, tugineb andmetele ning arvestab eri
sihntrihmade ja piirkondadega. OPPA 2030 sitestab arengusuunana, et
mdjuanallls peab senisest enam tuginema andmetele. Parema kvaliteedi
tagamiseks on anallls sUsteemne ja eesmargiparane ning kasutab tuntud
analuldsimeetodite kd&rval sobivuse korral ka uuenduslikke meetodeid, nagu
katsetamine ja ntgimine.3?

Katsetamine seadusemuudatuste moju hindamise tédriistana

2023. aastal avaldati Riigikantselei eestvedamisel ning koost6és Tartu Ulikooli,
Kantar Emori, Tallinna Tehnikadlikooli ja Justiitsministeeriumiga avaliku sektori
katsetamise juhend, et edendada avalikus sektoris t6enduspdhiste tavade
kasutust.®® Katsetamine on rahvusvaheliselt ennast tdestanud nii muudatuste
mdoju eel- kui ka jarelhindamise tooriistana.

32 OPPA 2030 punkt 12.3.3.
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Katsetamisel testitakse vdimalikke lahendusi piiratud mahus ja/v8i piiratud
perioodil eesmargiga teada saada lahenduse mdju. Ei saa eeldada, et enne
katsetamist tehakse tavaparane d&igusakti taismahus mdjuanaltus, pigem
vastupidi - katsetamist vdib pidada osaks &igusakti mdju hindamisest HONTE
mdistes.

Kasikaes avaliku sektori katsetamise juhendiga avaldati naidiste kogum3?*, mis
taieneb jooksvalt ning mille algne versioon sisaldab 24 katsetust koos nendest
tulenevate dppetundidega.

2023. aastal avas Riigikantselei uue avaliku sektori innovatsioonimeetme -
innofondi.® Fondist saavad toetust avaliku sektori innovatsiooniprojektid, milles
otsitakse arengustrateegias ,Eesti 2035" toodud vajalike muutuste elluviimiseks
lahendusi, kasutades selleks uusi teadmisi ja tehnoloogiaid. Innofond toetab
uuenduslike lahenduste otsimist, arendamist ja pariselus katsetamist. Nende
projektide kaigus vdib selguda, et uudse lahenduse kasutuselevdtt eeldab
diguslikku muudatust, sellisel juhul pakub katseprojekt sisendit regulatsiooni
valjatddtamiseks ja mdju hindamiseks. Siiani on kaivitatud kimme projekti.

|arelhindamine

Oigusakti maju jarelhindamisega kontrollitakse, kas ja kuidas kehtestatud
normidega saavutati soovitud eesmark. Kui digusakti m&ju eelhindamine on
Eestis sUsteemne ja juurdunud, siis jarelhindamiste puhul on arenguruumi, seda
ka vordluses teiste riikidega.®®

Tuleb rb6hutada, et ministeeriumid ja teised valitsusasutused teevad
poliitikakujundamise kaigus vaga erinevat tuupi hindamisi, alustades naiteks
Euroopa Liidu struktuurivahenditega seotud hindamistest kuni valdkonna
olukorra ja niitajate pideva seireni. Oigusloome kontekstis raigime aga
jarelhindamisest, mille objekt on konkreetselt piiritletud diguslik muudatus.

Jarelhindamisi kavandatakse seadustes jarjest enam. Praegu on kehtivates vOi
joustuvates seadustes satestatud 30 jarelhindamiskohustust.®” Neist kolm

34 Naidiste kogum: https://katsetamine.riigikantselei.ee/naidistekogum/.

35 Info innofondi kohta: https://www.riigikantselei.ee/avaliku-sektori-innovatsioon.

36 OECD koostatud regulatiivpoliitika vérdlevas uuringus Regulatory Policy Outlook hinnatakse muu hulgas
riikide jarelhindamise (ex post evaluation) korraldust. Kiisimuste pdhjal koostatud koondindikaatori kohaselt
paigutus Eesti digusakti jarelhindamise korralduse poolest 38 riigi hulgas 14. kohale. Regulatory Policy Outlook
2021, https://www.oecd-ilibrary.org/sites/38b0fdb1-en/index.html?itemld=/content/publication/38b0fdb1-en,
Ik 84.

37 Seadustes kavandatud jarelhindamised Justiitsministeeriumi veebilehel:
https://www.just.ee/media/4870/download.
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joustusid 2023. aastal ning hdlmasid selliseid teemasid nagu apteekrite
lahtetoetused, meetmed uUhekordsete plastist toidupakendite ja joogitopside
tarbimise vahendamiseks ning joogiveehaarde valgalade ja toitealade
riskihindamine ja -juhtimine.

2023. aastal oli tahtaeg kahe jarelnindamise tegemiseks. Rahandusministeeriumi
ja Sotsiaalministeeriumi koostd0s tehti Eesti pensionisusteemi jatkusuutlikkuse
analtus, mille kaigus analtusiti kohustusliku kogumispensioni vabatahtlikuks
muutmise moju (KoPS
§ 728) ning pensioniststeemi finantsilist ja sotsiaalset jatkusuutlikkust (RPKS §
61°).38 2024. aastal saabub tahtaeg seitsmel jarelhindamisel (tabel 1).

38 Analiius ja selle jareldused: https://sm.ee/pension-ja-tulevikuks-valmistumine/pension.
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Tabel 1. Loetelu 2023. teostatud ja 2024. aastal teostatavatest jarelhindamistest.

Jarel- Otseviide
Jarelhindamise objekt Vastutaja Seadus ja sate hindamise aruandele,
tahtaeg uuringule

https://sm.ee/p

Riikliku ension-ja-
Pensionististeemi finantsiline ja
. . J RaM pensionikindlustuse 31.12.2023 tulevikuks-
sotsiaalne jatkusuutlikkus : .
seaduse 8 61° valmistumine/p
ension

https://sm.ee/p

Kohustusliku kogumispensioni o
ension-ja-

vabatahtlikuks muutmine Kogumispensionide
, mine- RaM sumisp 31.12.2023 | tulevikuks-
(kohustusliku kogumispensioni seaduse § 728 } )
valmistumine/p
reform)

ension

Pensionifondide vara Investeerimisfondide
investeerimise ja riskide hajutamise | RaM 01.10.2024

N seaduse § 527
nduded

Kohustusliku pensionifondi
ustusiiku pensioni ! Investeerimisfondide

litsemist iirmaar | RaM 01.10.2024
valitsemistasu piirmaar ja a seaduse § 523

edukustasu
Todtusega arvestamine Perehivitiste seaduse
vanemahduvitise suuruse SoM 31.12.2024
arvutamisel §63
Toolepingu seaduse § hetps://www.mk
Muutuvtunni kokkulepe MKM o e 31122024 | m.ee/media/10
101/download

Puudega inimeste ligipaas Meediateenuste

uuaega in V8P KuM ateend 31.12.2024
audiovisuaalmeedia teenustele seaduse 8§ 653

Vedelkltuse
ReM erimargistamise 31.12.2024
seaduse § 83

Eriotstarbelise diislikltuse
ostudiguse rakendamine

Uhekordsete plastist
toidupakendite ja joogitopside KliM Pakendiseaduse § 396 | 31.12.2024
tarbimise vahendamise meetmed

OPPA  2030-st tulenevalt peab Justiitsministeerium seadma  sisse
jarelhindamiskohustuse vBtmise ja tditmise seire susteemi, samuti avalikustama
jarelhindamise tulemused ja esitama nende p&hjal tehtud jareldused Riigikogule.
Sellega on algust tehtud ning kdik joustunud jarelhindamiskohustused on
koondatud ja avaldatud Justiitsministeeriumi veebilehel.?

39 M&ju hindamist, sealhulgas jarelhindamist puudutavad materjalid: www.just.ee/oma.
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Seaduseelndu kooskdlastamise kaigus soovitab Justiitsministeerium kavandada
jarelhindamise, kui see on muudatuste sisu arvestades asjakohane. Olukorras,
kus olulise mdjuga seaduseelndu menetlemisel ei eelnenud sellele
kiireloomulisuse téttu VTK-d, on jarelhindamise kohustust sisaldava satte
kavandamine seadusesse OPPA 2030 kohaselt kohustuslik. Mé6dunud aastal
rakendati seda kohustust naiteks maksumuudatuste puhul.°

Ministeeriumidel on jarelhindamise kavandamisel vabadus otsustada
jarelhindamise ulatus - kas hinnata soovitakse seaduse kui terviku rakendamise
mdju vdi Uksnes mdnda muudatust voi satet. Ka tahtaja valimisel, analtusi
tegemisel ning metoodika o0sas on vastutaval ministeeriumil ulatuslik
otsustusdigus. Justiitsministeeriumi eesmark on sdilitada voimalikult suur
paindlikkus, et valtida ministeeriumide jaoks ebamdistlikku koormust vaoi
tarbetuid kulusid.

Jarelhindamise Uks p&hiline vaartus seisneb selles, et tehtud jareldused ei jaa
ministeeriumi seinte vahele. HONTE jérgi esitatakse jarelhindamise aruanne nii
Vabariigi Valitsusele kui ka Riigikogule.*' Koostatud jarelhindamiste puhul ei ole
seni seda protsessi enamasti jargitud ning piirdutud on jarelhindamise
avalikustamisega ministeeriumi veebilehel. Kuigi praeguseks on valminud vaid
vaike arv hindamisi*? ja jarelduste tegemiseks on veel vara, vajab jarelhindamiste
seire jatkuvat tahelepanu. Selles seires on oluline roll Riigikogul, kes saab samuti
jalgida, et seadusega vdetud kohustusi taidetaks.

7. Digilahendused Gigusloomes: riigi koosloome keskkond ja
Riigi Teataja

e 2023. aastal jatkusid riigi koosloome keskkonna arendustood. Kasutusele
vOeti faktilehe koostamise funktsioon Euroopa Liidu algatuste riigisisese
menetlemise algusfaasis.

e Riigi Teataja vOrguvaljaande uus ja kasutajas@bralikum versioon on
arendamisel. Praegune Riigi Teataja lahendus on kavas uue vastu valja
vahetada 2025. aastal.

40 Maksumuudatuste jarelhindamise kohustus on sitestatud TuMS § 61 Ig-s 71 ja KMS § 46 Ig-s 28 (mdlemad
jéustuvad 01.01.2025). Raadamisdiguse tasu jarelhindamine on sitestatud KeTS §-s 68° (jdustub 01.07.2024).

“THONTE§ 11g 7.

42 Justiitsministeeriumile teadaolevalt on teostatud kuus seaduse tasandil sitestatud jarelhindamist.




Nii nagu muudeski valdkondades, rakendatakse digilahendusi ka &igusloome
korralduses. OPPA 2030 nieb ette, et &igusaktide kattesaadavuse ning
digusloomemenetluse  labipaistvuse  tagamiseks  peavad  kasutatavad
tehnoloogilised lahendused olema kodanikukesksed, kdigile juurdepadsetavad ja
terviklikud. Oluline digusteave koondatakse jatkuvalt Riigi Teatajasse ning selle
kasutajasGbralikkust parandatakse.*?

Kaks kaimasolevat tehnoloogilist arendust 6igusloome valdkonnas on riigi
koosloome keskkonna loomine* ning Riigi Teataja uuendused.

2023. aastal jatkusid riigi koosloome keskkonna arendustédd. Kui eelmises OPPA
2030 Ulevaates kasitleti lahemalt riigisisese eelndu koostamise katsetusi
koosloomekeskkonnas, mis toimusid 2023. aasta esimeses pooles, siis 2023.
aasta teisel poolaastal alustati katsetamist ka Euroopa Komisjoni algatuste
menetlusega. Tapsemalt alustati katsetamist Euroopa Komisjoni algatuste
riigisisese protsessi algusosaga, mil algatused saadetakse Eestisse ning
Riigikantselei teeb nendega eelt6dd enne vastutavale asutusele esitamist. Selle
eelt6d kaigus tutvub Riigikantselei algatuse sisuga, selgitab valja selle peamise
moju ja teeb koordinatsioonikogule ettepaneku vastutava asutuse kohta,
koondades olulisema teabe faktilehele.

Kokku koostas Riigikantselei koosloomekeskkonnas 2023. aasta testimise kaigus
18 faktilehte algatuse voi algatuste paketi kohta. Testimisest saadi palju kasulikku
tagasisidet ning seda vdib hinnata edukaks. Olulisim mark sellest on vast see, et
seda osa menetlusest enam varasema tookorralduse alla tagasi ei viidagi. Nii
saab esimest korda 6elda, et Uks osa riigi koosloome keskkonnast - Euroopa
Liidu asjade riigisisese menetluse algus - on praktikas kasutusse vdetud.

2023. aasta I6pus andsid arendajad lisaks Euroopa Liidu asja menetluse
algusosale ule ka Ulejaanud 2022. aastal alustatud Euroopa Liidu vahenditega
rahastatud arendust6dd: eelndu sisemise ja avaliku koostooringi. Valminud
arenduste puhul on kavas jatkata ja laiendada juba alanud testimisi kasutajatega.

Lisaks riigi koosloome keskkonnale on arendamisel Riigi Teataja vdrguvaljaande
uus, kasutajasdbralikum ja rohkemate vdimalustega lahendus. 2023. aastal
valmistati ette selle beeta versioon, mis jdudis kasutajateni. Parast kasutajate
tagasiside pdhjal taiendamist vahetatakse 2025. aastal praegune Riigi Teataja
lahendus uue vastu. Jatkuvalt koondatakse oluline Sigusteave Riigi Teatajasse.

43 OPPA 2030 punkt 12.2.2.
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Uues lahenduses tehakse kattesaadavaks ka kohtuvalise menetluse otsused to6-,
tarbijakaitse- ja muudes vaidlustes. Samuti lisatakse seadustes maaratletud
terminid, et selline digusteave oleks kattesaadav Uhest kohast.

8. Oigusloomeakadeemia

e Justiitsministeerium peab oluliseks ministeeriumide digusloomepadevuse
pidevat arendamist. Ministeeriumide &igusloomejuristidele mdeldud
koolitused toimuvad digusloomeakadeemia nime all. 2023. aastal toimus
kaks koolitust alustavatele digusloomejuristidele ning koost6ds Tartu
Ulikooliga  korraldati  baaskoolitus  p&hiseadusparasuse  anallUsi
koostamise oskuste arendamiseks.

o Oigusloomejuristide arendamiseks toimus 2023. aastal ka 6&igusloojate
konverents ning jatkuvalt kais koos &igusloomejuhtide Umarlaud.

Justiitsministeerium peab oluliseks, et iga alustav digusloomejurist saaks vajaliku
toe ja koolituse véimalikult oma karjaari alguses. Kindlasti pakub tuge ka iga
asutus ise, aga kesksete koolituste korraldamise eest vastutab
Justiitsministeerium.

Oigusloomeakadeemia eesméark on pakkuda 6&igusloomejuristidele erialaseid
koolitusi ja digusloomeprotsessis osalemiseks vajalikke teadmisi ja oskusi.
Oigusloome kvaliteedi tagamisel on jatkuvalt oluline digusloomejuristide hea
erialane ettevalmistus. Oigusloomeakadeemia raames jatkusid koolitused ka
2023. aastal.

Regulaarseks on muutunud alustava digusloomejuristi koolitused, kus koost6s
digusloomeprotsessi eri etappides osalevate asutustega kasitletakse kahel
poolepdevasel koolitusel jargmisi teemasid: ulevaade Eesti
digusloomeprotsessist, seaduseelndude menetlemine Riigikogus, Euroopa Liidu
digusloomeprotsessis osalemine ja Eesti seisukohtade kujundamine, kaasamine,
mdju hindamine, normitehnika pdhinduded ning diguskeel.

Oigusloomeakadeemia nime all korraldas Justiitsministeerium 2023. aastal kaks
sellist koolitust, mis toimusid martsis ja novembris. Koolitus oli jagatud kahele
koolituspaevale ja selle maht oli kokku 9,5 akadeemilist tundi. Koolitustel
osalesid 35 alustavat (v6i ka juba veidi kogenenumat) digusloomejuristi ning
lisaks digusloomejuristide jarelkasvuprogrammis olnud tudengid.



Oigusloomejuristide  baaskoolitusena toimus koosté6s Tartu Ulikooliga
seaduseelndude pdhiseadusparasuse analudsi koostamise praktiline koolitus,
millest said 2023. aastal osa 25 digusloomejuristi.

Lisaks Oigusloomeakadeemia koolitustele korraldas Justiitsministeerium 2023.
aastal muidki tegevusi digusloomejuristide arendamiseks. Regulaarne
koostodvorm on Oigusloomejuhtide GUmarlaud, mis toimub kord kuus
septembrist maini ning koondab ministeeriumide ning Riigikantselei ja
digusloomega seotud pdhiseaduslike institutsioonide digusloomejuhte. Maju
hindamisega seotud teemasid arutatakse md&juhindajate vdrgustikus, mis 2023.
aastal kohtus kahel korral.

2023. aastal toimus ka riigi Oigusloojate konverents, millest vottis osa 140
inimest. Ule aasta toimuval konverentsil arutletakse digusloome aktuaalsete
probleemide Ule. Seekordsel konverentsil andis Riigikogus toimunud
obstruktsioonist Ulevaate Riigikogu esimees Lauri Hussar. Kasitleti ka Euroopa
Liidu Gigusloomeprotsessis osalemist, klimaseaduse valjatdotamist ning hea
digusloome rahvusvahelist arengut. Aruteluringi pdhikasimus oli, kuidas
thildada hea Gigusloome pdhimatted poliitiliste protsessidega.*

45 Konverentsi ettekandjad ja teemad: https://www.just.ee/sites/default/files/documents/2023-
11/%C3%95igusloojate%20konverentsil%20esinejad.pdf.
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