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Sissejuhatus

Vabariigi Valitsuse kehtestatud Hea &igusloome ja normitehnika eeskirja (HONTE)
eesmark on luua eeldused labipaistvaks, kaalutud ja pdhjendatud, selgeks ning
pdhiseadusega kooskdlaliseks digusloomeks. Koos Riigikogu heaks kiidetud otsusega
,Oigusloomepoliitika pdhialused aastani 2030“ kehtestab HONTE hea &igusloome
standardi.

HONTE kehtib 2012. aastast ning seda on sisuliselt taiendatud Uks kord, 2025. a
kevadel, kui digusloomes muudeti kohustuslikuks halduskoormuse tasakaalustamise
reegli rakendamine.

Valdavalt toimub digusloome HONTE reeglite alusel. Teisalt on HONTE-s ka sétteid,
mis ei ole algselt kavandatud viisil rakendunud voéi mille taitmine on aja jooksul
muutunud.

HONTE ajakohastamine on ette nahtud Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammis.
HONTE muutmise vajaduse tapsustamiseks saatis justiits- ja digiministri 8. augustil
2024 ministeeriumidele, Riigikantseleile, Riigikontrollile ja diguskantslerile vastava
uleskutse.



Samaaegselt HONTE muutmisega valmistatakse ette ka méju hindamise metoodika
(MHM) muudatusi. MHM reguleerib 6igustloovate aktide ja arengukavade moju
hindamist.

Kaesolevas HONTE muutmise valjatddtamiskavatsuses on esitatud seitse
arutelupunkti. Kasitletud on valjatootamiskavatsuste koostamise sisundudeid, moju
hindamise ndudeid, jarelhindamist, pohiseadusparasuse anallusimist,
keeletoimetusega seonduvat ning Euroopa Liidu digusaktide Ulevotmise eelndude
seletuskirjale esitatavaid ndudeid.

1.Valjatootamiskavatsus

Probleem

HONTE § 1 jargi tuleb enne konkreetsete muudatuste sdnastamist koostada
valjatootamiskavatsus (VTK). VTK on digusloomeprotsessi esimene etapp, mille
eesmark on Kirjeldada lahendamist vajavat probleemi, sdnastada eesmark ning
analuusida véimalikke lahendusi ja nende mdju. VTK aitab tagada pdhimdtet, et
oigusloome oleks labipaistev, et kaasamine toimuks vdimalikult varases etapis ja et
seadusi ei muudetaks kergekaeliselt.

HONTE-s satestatud VTK sisunduete jargi peaks juba VTK-s olema esitatud
regulatsiooni Uksikasjalik kirjeldus, selle ulesehitus. Kogu ndutav teave ei ole alati
kdikide probleemide puhul rakendatav ega lahenduste valiku seisukohalt maarava
tahtsusega.

Sellised néuded vdivad panna eelndu koostajaid otsima vdimalusi VTK-st tldse
loobumiseks voi taitma seda formaalselt, huvirihmi sisuliselt kaasamata.

Eesmark

VTK on kompaktne ja Ulevaatlik aruteludokument, mida kasutatakse
poliitikakujundamise varases etapis. Hasti koostatud VTK aitab kaardistada
huvirihmadega koostdods probleeme, eesmarke ja vdimalikke lahendusi, hinnata
lahenduste moju ja voimalikke avalduvaid riske ning loob aluse teadlikeks ja
labipaistvateks poliitikavalikuteks. VTK-l on vaartus ka siis, kui koostajal on valja
kujunenud eelistatud lahendusvariant.

Lahendus

Vdéimaliku muudatusena vbiks vahendada kohustusliku teabe esitamist. VTK
sisunduded peaksid olema arutelukesksed ja keskenduma probleemi ning
lahendusvariantide sisulisele anallusile. Samuti tuleks véimaldada senisest suuremat
paindlikkust, et arvestada teema voi probleemi iseloomu ja vajadusi.

Kvaliteetse, andmepdhise ja labimdeldud seadusloome jaoks peab HONTE jargi VTK
kasitlema jargmist teavet: probleem, sihtrihm, eesmark, véimalikud lahendused ja
mdjuanallls.



Alljargnevas tabelis on esitatud loetelu nduetest ning JDMi esmane hinnang

muutmisvoimaluse kohta.

Tabel 1. VTK sisunduded vs. kavandatavad VTK sisunduded

regulatsiooni kirjeldus ja
Ulesehitus, sealhulgas
regulatsiooni tasandi
kindlaksmaaramine,
eelndu eeldatav

HONTE Kas teabe Selgitus
esitamine
VTK-s on
edaspidi
kohustuslik
(JDM esmane
hinnang)
valdkond véi lahendamist | JAH Valdkond vo6i lahendamist
vajav probleem (edaspidi vajav probleem ja sihtrihm
ka kiisimus) ja sihtrihm See on lahtekoht, sest ilma
probleemi ja sihtrihma selge
maaratluseta ei ole véimalik
hinnata vajalikkust ega
sobivaid lahendusi.
eesmark JAH Eesmark
Probleemi maaratlemisele
peab jargnema eesmargi
seadmine, see aitab suunata
lahenduste anallusi,
eesmargita ei saa hinnata
meetmete sobivust.
kUsimuse voimalikud JAH Kisimuse voimalikud
lahendused, vdimalike lahendused, nende vordlus
lahenduste vordlus ja ja eelistatav lahendus
eelistatav lahendus Hea digusloome eeldab
erinevate lahendusvariantide
kaalumist. Aitab valtida
seadusandlikku ule- voi
alareguleerimist ning
diskussioonis huvirihmadega
pdhjendatud valikuid teha.
valitud lahenduse sobivus | El V6ib lisada kavandatava
kehtivasse diguskorda regulatsiooni punkti, vajadusel
anallilisi osa.
kisimuse lahendus El Vérdlus voib olla kasulik, kuid
Eestiga sarnase mitte kbigi probleemide puhul
Uhiskonnakorralduse ja rakendatav ega otseselt
digussusteemiga riikides médérav. VOib lisada véimalike
lahenduste péhjenduste,
analldsi juurde.
kavandatava El VTK véib sisaldada esialgse

regulatsiooni kirjeldust, kuigi
praktikas see tapsustub alles
eelnbu koostamisel ning pérast
huviriihmadega arutelu. V6ib




valmimise aeg ja piirata huviriihmade pakutavaid

regulatsiooni soovitav lahendusi.

kehtivusaeg

millised olulised méjud, JAH Oluline méju (sh sagedus,

lahtudes nende ulatus, sihtrihm, riskid),

esinemise sagedusest, hinnata vahemalt eelistatud

ulatusest, sihtrihma lahenduse puhul

suurusest ja MGoju kaalumine on digusloome

ebasoovitavate mdjude kvaliteedi keskne osa. See

riskist, vdivad seaduse suunab tahelepanu voimalikele

rakendamisega kaasneda riskidele ja aitab hinnata
proportsionaalsust.

kuidas kaasnevat olulist JAH Moju analluilisimise viis ja

mojus analuusitakse ja pohjendus, mida ei

pdhjendus, milliseid analuusita

kaasnevaid mojusid ei See aitab tagada anallUsi

analudsita usaldusvaarsuse ja valtida

kallutatust ning annab
huvirihmadele teabe, milline
maoju on hindamata.

seaduseelndu edasise El Tegevuskava on osa

valjatootamise téOkorraldusest, see on pigem

tegevuskava kasulik lisainfo, ei pea olema
eraldi kohustuslik néue.

muu kisimuse El Muu kisimuse kategooria vbib

lahendamisel tahtsust olla kasulik, aga ei loo

omav asjaolu konkreetseid néudeid ega ole
kontrollitav.

2.M0oju hindamise nbuded seletuskirjas

Probleem
MédjuanallUs on tarbetult liigendatud, tekst kordav ja vaheinformatiivne.

Seaduseelndu koostamisel hinnatakse seletuskirjas selle vdimalikku mdju. Eelndu
m&ju hindamist reguleerivad eelkdige HONTE §-d 46 ja 47. Kehtiva diguse kohaselt
tuleb seletuskirja moju osas selgitada mdju valdkondade kaupa, naiteks mdju riigi
julgeolekule ja valissuhetele, majandusele, regionaalarengule jne. Kokku on maaruses
nimetatud kuus mdjuvaldkonda, kuid loetelu on jaetud lahtiseks — hinnata tuleb ka
muid, maaruses nimetamata otsesest ja kaudset maoju.

Médjuvaldkonnad annavad esmase indikatsiooni, millest mdju hindamisel lahtuda.
Probleem on aga asjaolu, et alati ei ole taoline valdkonnapdhine liigendamine
otstarbekas, arvestades, et Uks muudatus vdib avaldada mdju mitmes valdkonnas ja
eri sihtruihmadele. Naiteks muudatus, millega kehtestatakse uus riigildiv
klimavaldkonnas, voib kaasa tuua nii majandusliku moju ettevdtjale, rahalise moju
riigieelarvele kui ka moju looduskeskkonna vaatest. Samuti vbivad ilmneda naiteks
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piirkondlikud erinevused ehk regionaalne mdju. Mdjuanaltusi selguse huvides ei oleks
sellisel juhul valdkondade eristamine mottekas, piisaks andmete ja prognooside
valjatoomisest ning mdju selgitamisest erinevate osapoolte seisukohast.

Lisaks on mojuvaldkonnad praegu loetletud erineva uldistustasemega, naiteks
nimetatakse sotsiaalse moju juures spetsiifiliselt demograafilist méju ning julgeoleku
korval on eraldi nimetatud mdju valissuhetele. Samas on méni horisontaalne valdkond
— naiteks moju inimeste pdhidigustele voi digiarengule — Uldse nimetamata.

Ministeeriumid on probleemina nimetanud ka asjaolu, et HONTE §-s 46 loetletud
mdjuvaldkonnad ei uhti abimaterjalina loodud maju maaratlemise
kontrollkusimustikuga. Kontrollkisimustikus on lai ring eri teemasid ning selle eesmark
on tagada, et spetsiifilisemad teemad ei jadks digusakti mdju hindamisel tahelepanuta.

HONTE § 46 Ig 2 néeb ette, et kui nimetatud valdkondades olulist mdju ei tuvastata,
margitakse see seletuskirjas. Ndue on kaasa toonud selle, et seletuskirja tekstis
tuuakse eraldi valja, et muudatus ei mojuta naiteks regionaalarengut vdi elu- ja
looduskeskkonda. Sellised lause oluliseks lisavaartuseks uldjuhul ei ole.

HONTE § 46 Ig 3 naeb praegu ette kohustuse lisada seletuskirjale mdjuanallisi
aruanne, kui seaduse rakendamisega kaasneb eeldatavasti oluline mdju. Moju
olulisuse tuvastamist selgitatakse omakorda mdojude hindamise metoodikas, mis on
Vabariigi Valitsuse kinnitatud juhendmaterjal. Praktikas taolisi moju analuusi aruandeid
ei koostata. Ministeeriumid teevad ja tellivad politikakujundamise kaigus
mitmesuguseid uuringuid ja analllse, mdne neist digusloome etapis, suure osa juba
varem. Taolise mdjuanaluusi aruande kohustus ei ole praktikas rakendunud nii, nagu
HONTE koostamisel kavandati.

Kisimusi on tekitanud HONTE §-de 46 ja 47 osaline kattuvus. M&ju osas tuleb muu
hulgas selgitada méju riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse korraldusele (HONTE §
46 Ig 1 p 6). Samas ndeb HONTE § 47 Ig 1 ette, et seletuskirja osas ,Seaduse
rakendamisega seotud riigi ja kohaliku omavalitsuse tegevused, eeldatavad kulud ja
tulud® antakse riigiasutuste kaupa Ulevaade seaduse rakendamiseks vajalikest
tegevustest ja kdikidest seaduse rakendamiseks eeldatavalt vajalikest kuludest.
Praktikas tuleb seetottu sageli ette, et info, mis puudutab mdju avaliku sektori
asutustele, esitatakse seletuskirja eri osades. See omakorda toob kaasa tekstikordusi
ja info killustumist.

Eesmark

Eesmark on viia mdju hindamisele esitatavad nduded paremini vastavusse tegeliku
vajadusega. Eelndu seletuskirjas esitatud mdjuanalliis peab andma otsustajatele — nii
Vabariigi Valitsuse kui ka Riigikogu tasandil — selge ja objektiivse Ulevaate, keda ja
kuidas eelnduga kavandatavad muudatused mdéjutavad. Mdjuanallus on oluline ka
kaasatavatele. Oigusakti eelndu etapis koostatud méjuanaliiisi ndol on igal juhul
tegemist prognoosiga, tegelikku mdju saab hinnata Uksnes tagantjarele parast nende
rakendumist (eristatakse ex-ante ja ex-post hindamist). Seda piirangut tuleks moju
hindamise nduete kujundamisel arvestada.
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Kitsam eesmark on tagada, et HONTE-s oleks reguleeritud vaid peamised ja kdige
olulisemad nduded mdju hindamisele, mis on asjakohased iga eelndu seletuskirja
puhul. Tapsemad selgitused ja abiinfo saab esitada méjude hindamise metoodikas voi
kontrollkUsimustikus.

Lahendused

M&dju hindamise nduete sdnastamine vajab laiemat arutelu ministeeriumide vahel ning
samuti halduse valist vaadet, et tdhususe ja kiiruse eesmarkide varjus ei jaaks
tagaplaanile analuuside kvaliteet.

Uhe véimaliku muudatusena HONTE §-s 46 vdib kaaluda, et mdjuvaldkondadena
oleks loetletud vaid kolm Uldist kategooriat — majanduslik moju, sotsiaalne méju ja
keskkonnamadju — ning tapsem jaotus oleks esitatud abimaterjalides. Méneti sarnast
lahenemist kasutavad enda mdju hindamise slisteemis naiteks Euroopa Komisjon!
ning Soomel2. Samuti voib kaaluda lahendust, mille puhul tuleb maaratleda
konkreetsed sihtrihmad ning kirjeldada eelnduga kavandatud muudatuste mdju
sihtrthmade kaudu.

Teise vdimaliku muudatusena voib kaaluda §-de 46 ja 47 selgemat eristamist nii, et
seletuskirja moju osas kajastatakse Uksnes haldusvalist méju (ehk moéju elanikkonnale,
ettevotlusele, looduskeskkonnale, vabauhendustele jne) ning §-s 47 mdju avalikule
sektorile, sh nii valitsusasutustele, KOV-idele kui ka riigieelarvele. Kuigi lahendus
suurendaks seletuskirja selgust ja muudaks info paremini leitavaks, tekitaks see
vaidlusi olukordades, kus sihtrihm vib diguslikult olla nii era- kui ka avalikus omandis,
naiteks haridus- vai kultuuriasutuste puhul.

Alternatiivina vdib kaaluda nduet, et HONTE §-s 47 esitatakse info Uksnes
riigieelarvelise mdju kohta ning moju avaliku sektori asutustele jaaks endiselt osaks
maojuanaluusist.

HONTE § 46 Ig-s 3 satestatud méjuanaliilisi aruande kohustus on tdenéoliselt
otstarbekas kaotada, sest praktikas selle jarele vajadust ei ole. Samuti vajab
umbermdtestamist mdju olulisuse tuvastamise ndue ja senine lahenemine olulisuse
hindamisele, mistéttu uuendatakse peale HONTE ka mdjude hindamise metoodikat,
mille eest vastutavad kahasse Justiits- ja Digiministeerium ning Riigikantselei.

Kaaluda vdib mdju hindamise nduete satestamist pohimdtete voi eesmarkide kaudu.
Olulised poéhimétted, millele méju hindamine peab vastama, on naiteks andme- ja
teadmuspbhisus, tasakaalustatus, terviklikkus ja eesmargiparasus. Sellisel juhul oleks
eelndu koostaja vastutada, et olenemata anallusi Ulesehitusest voi metoodikast peab
mdju hindamine vastama kokkulepitud pdhimotetele véi eesmarkidele.

Moju hindamise susteemi edasiarendamisel tuleb arvestada tehisaru kasutamise
voimalusega. Voimalikud kokkupuutepunktid on naiteks kontrollkiisimustik (tehisaru
kontroll, kas kdik asjakohased mdjuvaldkonnad on kaardistatud) ning teatud ulatuses
ka seletuskiria HONTE-le vastavuse kontroll. Samuti suudab tehisaru seletuskirja
pdhjal Usna edukalt véalja tuua eelndu olulisemad jareldused (olenevalt vajadusest


https://euc-word-edit.officeapps.live.com/we/wordeditorframe.aspx?ui=et&rs=en-US&wopisrc=https%3A%2F%2Feegovg01.sharepoint.com%2Fsites%2FOPO_JUSTDIGI%2F_vti_bin%2Fwopi.ashx%2Ffiles%2Fee364214930b46439f968f9b7f77c9f6&wdenableroaming=1&mscc=1&hid=C1EECFA1-A0F0-0000-862A-2C3D4F4C02C6.0&uih=sharepointcom&wdlcid=et&jsapi=1&jsapiver=v2&corrid=d0848962-dabd-f0a5-4c85-bd9045a3a763&usid=d0848962-dabd-f0a5-4c85-bd9045a3a763&newsession=1&sftc=1&uihit=docaspx&muv=1&ats=PairwiseBroker&cac=1&sams=1&mtf=1&sfp=1&sdp=1&hch=1&hwfh=1&dchat=1&sc=%7B%22pmo%22%3A%22https%3A%2F%2Feegovg01.sharepoint.com%22%2C%22pmshare%22%3Atrue%7D&ctp=LeastProtected&rct=Normal&wdorigin=AuthPrompt&afdflight=92&csiro=1&instantedit=1&wopicomplete=1&wdredirectionreason=Unified_SingleFlush#_ftn1
https://euc-word-edit.officeapps.live.com/we/wordeditorframe.aspx?ui=et&rs=en-US&wopisrc=https%3A%2F%2Feegovg01.sharepoint.com%2Fsites%2FOPO_JUSTDIGI%2F_vti_bin%2Fwopi.ashx%2Ffiles%2Fee364214930b46439f968f9b7f77c9f6&wdenableroaming=1&mscc=1&hid=C1EECFA1-A0F0-0000-862A-2C3D4F4C02C6.0&uih=sharepointcom&wdlcid=et&jsapi=1&jsapiver=v2&corrid=d0848962-dabd-f0a5-4c85-bd9045a3a763&usid=d0848962-dabd-f0a5-4c85-bd9045a3a763&newsession=1&sftc=1&uihit=docaspx&muv=1&ats=PairwiseBroker&cac=1&sams=1&mtf=1&sfp=1&sdp=1&hch=1&hwfh=1&dchat=1&sc=%7B%22pmo%22%3A%22https%3A%2F%2Feegovg01.sharepoint.com%22%2C%22pmshare%22%3Atrue%7D&ctp=LeastProtected&rct=Normal&wdorigin=AuthPrompt&afdflight=92&csiro=1&instantedit=1&wopicomplete=1&wdredirectionreason=Unified_SingleFlush#_ftn2

naiteks riskid, méjutatud sihtrihmad, puutumus péhidigustega, sisulised muudatused
jm).

Edasist arutelu vajab, kas o&igusloome korralduse vahenditega saaks suunata
poliitikakujundajaid sustemaatiliselt leidma viise tehisaru laialdasemaks kasutamiseks
— naiteks avalike teenuste pakkumisel, digusaktides satestatud nduete taitmisel voi
jarelevalves.

3.Jarelhindamise nduded HONTE-s

Probleem ja hetkeolukorra kirjeldus

Jarelhindamine on poliitikakujundamise tsukli viimane osa, mis seob omavahel
probleemi, mida soovitakse lahendada, ning saavutatud tulemuse. Sageli on vaja
poliitikaotsuste elluviimiseks diguslikku sekkumist. Jarelhindamist tehakse ka muude
poliitikakujundamise protsesside raames, naiteks arengukavade elluviimisel ja
struktuurivahenditest rahastatud politika rakendamisel. Vabariigi Valitsuse
digusloomes reguleerib jarelhindamist HONTE.

Kui 6igusakti eelndu mdjuanalius (ex-ante) hindab seda, milline on plaanitud
muudatustega kaasnev soovitud ja soovimatu mdju, siis digusakti mdju jarelhindamine
(ex-post) on vajalik selleks, et mdista, kas kehtestatud normid on oma eesmargi taitnud
voi mitte. Jarelhindamine on justkui eelndu koostamise kaigus tehtud mdjuanaltiiside
tagasisideststeem. Kui digusakti valjatodtamise kaigus koostatud mojuhinnangus
prognoositakse tulevikus avalduvat mdju, siis jarelhindamine vdimaldab
tdenduspbhiselt ja objektiivselt avaldunud moju analllsida. Seetdttu on
jarelhindamine vaartuslik sisend uute andmepdhiste poliitikaotsuste tegemisel.

Oigusaktide jarelhindamise olulisust on réhutanud nii Euroopa Komisjon kui ka OECD.
Jarelhindamine on muu hulgas Uks indikaator riikide &igusloome labipaistvuse
hindamisel (b6igusaktide moéju hindamise ja huvirihmade kaasamise korval). Ka
Riigikogu otsusega vastu véetud ,Oigusloomepoliitika pdhialused aastani 2030* seab
uhe arengusuunana ette jarelhindamise osakaalu suurenemise digusloomes.

Vaatamata sellele, et jarelhindamise instituut kehtestati HONTE-s juba eeskirjaga
aastal 2012, ei ole jarelhindamise susteem soovitud kujul Eestis rakendunud. Alates
2016. aastast on jarelhindamise satteid eelndudesse kavandatud vaid 31 korral.! Kui
uletldise oigusloome labipaistvuse ja mojuhindamise suUsteemi poolest oleme
maailmas pigem eesrindlikud, siis jarelhindamise poolest napilt tle OECD keskmise
(maaruste jarelhindamise poolest alla OECD keskmise)."

Jarelhindamise vahesusel vdib olla mitu pdhjust. Peamiselt kasitlevad jarelhindamist
HONTE § 1 ja § 46. HONTE § 1 naeb ette, et:

1 OECD Regqulatory Policy Outlook 2025 (EN)
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Jarelhindamisel tuleb juhinduda jarelhindamise tegevuskavast, kuid alati esitatakse
seaduse eesmaérk ja selle saavutamise hindamiskriteeriumid, méjude analliiis ja
hinnang eesmérkide saavutamisele, huvirihma tagasiside ja edasine tegevuskava.

Samal ajal ei selgu, mida mdeldakse jarelhindamise tegevuskava all. HONTE §-st 46
voib valja lugeda, et jdrelhindamise kohustus sétestatakse méjude anallilisi aruandes.
Viimane tuleb lisada eelndu seletuskirjale, kui seaduse rakendamisega kaasnevad
olulised mdjud. Sénastusest vdib jareldada, et jarelhindamine tuleb koostada Uksnes
olulise mdjuga regulatsioonide puhul, ent samas on kerkinud kusimus, mida pidada
oluliseks mdjuks. Praktikas ei koostata eelndule eraldi méjuhindamise aruannet, vaid
madjuanaluus esitatakse juba eelndu seletuskirjas endas.

Seega ei anna olemasolev regulatsioon eelndu koostajatele selget vastust, miks ja
millistel juhtudel tuleb jarelhindamine teha, kuidas jarelhindamise satet
olemasolevasse eelndusse sdnastada, millele peab see sisuliselt vastama ja mis
vormis seda koostada. Ehkki JDM on jarelhindamise regulatsiooni paremaks
moistmiseks koostanud jarelhindamise juhendi, ei lahenda see ebaselgust
normitehnika eeskirjas. Vdib oletada, et osaliselt on jarelhindamise vahesuse pdhjus
selgete suuniste puudumine, kuna eelndude koostajad pole olnud teadlikud
jarelhindamise kavandamise tahtsusest juba konkreetse eelndu valjatdotamise hetkel.

Teisalt pole soovitud jarelhindamise kohustust eelndusse lisada ka siis, kui JDM on
HONTE jarelhindamise regulatsiooni ministeeriumidele selgitanud véi seaduseelndu
kooskdlastamise kaigus sellekohase soovituse teinud. Pd&hjuseks tuuakse suur
tookoormus voi et regulatsioonide taitmist jalgitakse niigi regulaarselt. Moned
ministeeriumid on véljendanud, et senine HONTE jarelhindamise regulatsioon on liialt
piirav ning formaalseid ndudeid sellele pole vaja.

Tavaparaselt kavandatakse jarelhindamise tegemise ajaks kolm kuni viis aastat parast
digusnormi(de) jdustumist, kuid esineb ka pikemaid tahtaegasid.

Eesmark
Jarelhindamine vdiks kujuneda digusloomeprotsessi loomulikuks osaks.

Jalgides parema digusloome poliitika rahvusvahelisi suundi ning teadmuspdhisema
poliitikakujundamise arenguid, oleks jarelhindamise néudest loobumine diguspoliitikas
tagasikaik. Varskes OECD raportis seisab, et paljud riigid on viimastel aastatel
edenenud jarelhindamise susteemi juurutamise suunas. Samas raportis tehakse muu
hulgas ka Eestile soovitus muuta jarelhindamine slUsteemsemaks ja tugevdada
jarelhindamise kvaliteedi kontrolli. Jarelhindamise néude HONTE-st kaotamine
vahendab jarelhindamise osakaalu digusloomes veelgi ning seega ka seadusloome ja
andmepohise poliitikakujundamise kvaliteeti.

Jarelhindamine on otstarbekas kavandada juba eelndu koostamise etapis. See tagab
jarelhindamisel kindluse ja suUsteemsuse ka siis, kui ministeeriumi vastutavad
ametnikud vahetuvad. Jarelhindamise kavandamine eelndu koostamise etapis on
oluline ka seetdttu, et see aitab labi mdelda ja sdnastada eelndule selge méddetava


https://www.justdigi.ee/sites/default/files/documents/2022-09/J%C3%A4relhindamise%20korraldamise%20juhend_veebi%20lisatud%2028.02.2022.docx
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2025/04/oecd-regulatory-policy-outlook-2025_a754bf4c/56b60e39-en.pdf

eesmargi. Konkreetselt sénastatud eesmargi abil saab hakata kavandama vajalike
andmete kogumist ja analluusimist. Regulatsiooni voi poliitika tagantjarele hindamine
ilma sobilike andmeteta vdib osutuda vdimatuks vdi hindamisest tehtud jareldused
subjektiivseks.

Selleks, et saavutada jarelhindamise slUsteemsus ja suurendada selle osakaalu
digusloomes, on maistlik jarelhindamise regulatsioon HONTE-s sdilitada. Kiill aga
peaks senine korraldus muutuma digusselgemaks ja digusakti koostajale lihtsamini
jalgitavaks.

Lahendus

JDM ndustub, et kdikides eelndudes ei ole maoistlik jarelhindamise kohustust satestada
ning see ei ole ka modeldav. Naiteks ei ole seda asjakohane nduda tehniliste ja
uksiktegevust reguleerivate nduete puhul voi olukordades, kus nagunii toimub
regulaarne seire (nt liiklusdnnetuste statistika, keskkonnaseire). Ka mitmesuguste
suuremate reformide ja olulise méjuga muudatuste puhul ei pruugi jarelhindamine alati
olla digustatud. Naiteks poliitikavaldkondades, mida reguleerib mitu digusakti, on vaid
uhe seaduseelndu eesmargi saavutamise hindamine liiga kitsas ega véimalda poliitika
maju terviklikult analtusida.

Samuti ei pruugi jarelhindamine olla méttekas mdéne vaartuspdhise otsuse puhul, kus
eesmark ei ole Uheselt méddetav ning regulatsioon ja tulemus ei ole kausaalses
seoses. Jarelhindamisest tulenev lisandvaartus voib osutuda kusitavaks ka
olukordades, kus seaduses reguleeritakse Uhekordseid voi tahtajalisi tegevusi.
Seetdttu on oluline, et jarelhindamise Ule otsustamine oleks paindlik ning selle vajadus
sOltuks konkreetse eelndu valdkonnast ja eesmargist.

Jarelhindamise reguleerimiseks HONTE-s véib pakkuda kahte lahendust.

Uks véimalus, kuidas digusaktide jarelhindamine digusselgemaks muuta, on satestada
HONTE-s, et jarelhindamine tehakse olulise méjuga seaduseelndudele, ning lahtuda
Riigikogus kinnitatud d&igusloomepoliitika pdhialustest, milles o6eldakse, et alati
ndhakse jarelhindamiskohustus ette siis, kui olulise mbéjuga seaduseelnbu
véljatbbtamiskavatsus on erandlikult jdetud kiireloomulisuse téttu koostamata. See
valjendab ootust, et jarelhindamine on tahtis osa Oigusloomest ning seda tuleks
planeerima asuda juba konkreetse eelndu valjatootamise hetkel. Samal ajal jatab see
eelndu autorile piisava paindlikkuse otsustada, millistele eelndudele jarelhindamist
kavandada.

Teisalt valjendab see ka eeldust, et eelndu moju hindamine on alati osa kvaliteetsest
oigusloomest. Praktika on naidanud, et nn kiireloomuliste eelndude puhul, millele ei
ole valjatddtamiskavatsust eelnenud, on mdjuhinnangud sageli puudulikud.
Olukordades, kus probleem, eesmark ning vdimalikud riskid on jaetud pohjalikult
kaalumata, on jarelhindamine garantii, mis tagab, et seaduseelndu muudatus
vaadatakse mingi aja parast uuesti Ule ning vajaduse korral tehakse digusaktis
muudatused. Kusjuures ,olulisuse“ maaratlus jaab eelndu koostajate kui valdkonna
asjatundjate kaalutlusdiguseks. Muudatuse olulisus Uhiskondlikul tasandil véib sdltuda
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naiteks sihtrihma suurusest, mdju ulatusest, eelarvelistest kuludest, regulatsiooni
kehtivusest jms.

Teine vbimalus on jarelhindamise vajalikkuse Ule otsustada riskipdhiselt. Mis tahes
seaduseelndu mdju hindamine on ennustus tulevikus toimuva kohta. Téenduspdhiselt
on voimalik saavutatud otsest ja kaudset mdju hinnata Uksnes parast muudatuste
rakendumist. Iga seaduseelndu modju analtusimisel tuleb hinnata muudatuste
voimalikke soovimatuid tagajargi. Soovimatute tagajargede ettendgemine ja nende
leevendamine ei pruugi olla kerge kdikide muudatuste puhul. Mida uuendusmeelsem
ja ulatuslikum on kavandatav regulatsioon, seda enam kaasneb sellega riske ja
maaramatust. Kui jarelhindamine kavandada eelndude puhul, millega kaasnevad
vBimalikud markimisvaarsed riskid, annab see avalikkusele ja seadusandjale kindluse,
et mingi aja parast vaadatakse otsused uuesti Ule ja vajaduse korral sekkutakse.

Olenevalt valdkonnast ja eelndust vaib jarelhindamise ulatus olla erinev. JDM ei pea
vajalikuks kindlat etteantud metoodikat HONTE-s kehtestada. Jarelhindamise ulatus
ja metoodika sdltuvad vastavast teemast ja ministeeriumi ressursist. JDM ei pea
otstarbekaks nduda jarelhindamise tellimist haldusvaliselt eksperdilt (séltumatuse
ndue), kuivdrd selle hankimine vdib olla ministeeriumi jaoks liialt kulukas. Ministeerium
vOib otsustada, kas teeb jarelhindamise ise vai tellib analtusi valiselt partnerilt.

Kindlasti tuleks eelndusse lisada aasta tapsusega tahtaeg, millal jarelhindamine
hiljlemalt kavandatakse. Selleks tuleks lisada HONTE-sse tapsustus, millises vormis
jarelhindamise satet eelndusse sdnastada. Praegu nadhakse juhises ette, et
jarelhindamise kohustus peab olema maaratud eelndu rakendussatetes ning satte
sdnastamisel tuleks kasutada Uhetaolist lahenemist.

Konkreetsete sisunduete etteandmine HONTE-s on liialt piirav, kuid séltumata
valdkonnast peaks jarelhindamise aruanne minimaalselt vastama kusimusele, kas
kehtestatud regulatsioon on oma eesmarki taithud ning milliste hindamiskriteeriumide
pdhjal selline jareldus tehti. Samuti vbiks jarelhindamise aruanne sisaldada infot,
kuidas anallusitulemusi edaspidi kasutatakse, sh kas ministeerium plaanib saadud
teadmiste pdhjal kavandada &iguslikke muudatusi. Lisaks voiks sailida HONTE-s
toodud suunis, et jarelhindamise aruande koostanud ministeerium saadab aruande ka
puudutatud huviruhma esindajale ning Justiits- ja Digiministeeriumile.

4.Pohiseadusparasuse anallusi sisunduded ja
asukoht seletuskirjas

Probleem

Eesti Vabariigi pdhiseaduse § 3 kohaselt teostatakse riigivdimu Uksnes pdhiseaduse
ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel. Selleks, et loodavad seadused oleksid
PS-iga kooskdlas, peab iga seaduseelndu seletuskiri HONTE § 43 Ig 1 p 5 kohaselt
sisaldama analuusi eelndu kooskdla kohta pdhiseadusega. Jarjekindlama ja sisukama
pbhiseadusparasuse anallusi vajadust on aasta-aastalt toonitanud kdik diguspoliitika
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pbhialuste taitmise kohta arvamuse andnud Eesti Teaduste Akadeemia riigidiguse
sihtkapitali eksperdid?.

HONTE nduab pdhiseaduspérasuse analiilisi esitamist seletuskirjas, kuid praktikas on
tekitanud kusimusi analtuusi sisunduded, vormistus ja asukoht, naiteks kas anallus
tuleb esitada seletuskirja eraldi osana, seletuskirja 3. osa alaosana voi konkreetse
satte juures.

Eesmark

Selleks, et tagada loodavate seaduste kooskdla podhiseadustega, peab
pdhiseaduspérasuse analiilis digusloomeprotsessis olema siisteemne. HONTE
nduded ja muud juhendmaterjalid aitavad kaasa, et seletuskirjas oleks
pdhiseadusparasuse anallus esitatud alati, kui see on sisuliselt kohane, sailitades
samal ajal eelndu koostaja jaoks vajaliku paindlikkuse.

Lahendus

Kehtiva HONTE § 43 Ig 1 p 5 néeb ette, et pbhiseadusparasuse analiilis peab
sisalduma seletuskirja 3. osas (,Eelndu sisu ja vodrdlev analiis®). Pdhjalik
pdhiseadusparasuse anallus ei pruugi olla iga kord vajalik, sest selle ulatus sdltub
konkreetse eelndu sisust. Naiteks kui eelnduga korraldatakse Umber riigiasutuste
tegevust ning eelndu ei sisalda isikutele ega ettevétjatele suunatud kohustusi, siis ei
ole ka pohidiguse riivet, mida analtusida. Inimestele ja juriidilistele isikutele suunatud
kohustuste kehtestamisel tuleb aga iga kord hinnata riive intensiivsust. Pdhjalik
analuus on liigne, kui riive on ilmselgelt vaheoluline.

Eelndu koostaja peab leidma hea tasakaalu, kus seletuskirjas on olemas riive
pbhiseadusparasuse hindamiseks vajalik info, kuid samal ajal ei ole seletuskirja
koormatud ilmselgete asjaolude kirjeldamisega. See, millises mahus pdhiseadusele
vastavuse anallus esitada, tuleb otsustada iga eelndu kohta eraldi, lahtudes eelndu
sisust. Lahtekohaks, kuidas hinnata anallUsi koostamise vajalikkust, saab vétta lihtsad
kisimused: kas keegi kaotab midagi, mida ta kaotab, kas see on proportsionaalne?
Pdhjalik pbhiseadusparasuse analuds tuleb igal juhul esitada, kui eelnduga
kavandatav pohidiguste riive on intensiivne vai voib naida ebaproportsionaalne. Mida
intensiivsem on riive, seda pohjalikum peab olema anallus.

Selleks, et suunata eelndu koostajat alati péhiseadusega kooskdla hindama, kaalume
HONTE taiendamist ndudega, et seletuskirjas tuleb alati esitada kokkuvétlik hinnang
eelndu kooskdla kohta pdhiseadusega. Selline kokkuvdtlik hinnang vdiks asuda
seletuskirja 3. osa viimases jaotises.

Uksnes pohiseaduspéarasuse deklaratsioonist eelndu seletuskirjas siiski ei piisa. Peale
vaite, et eelndu on pdhiseadusega kooskdlas, peaks seletuskiri sisaldama ka
mottekaiku, kuidas selle jarelduseni jéuti ning milliste pdhiseaduse satetega kooskola
on hinnatud. Selguse ja Ulevaatlikkuse huvides on hea, kui hinnang eelndu

2~C~)PPA 2030 rakendamise kohta koostatud eksperdiarvamused on leitavad veebilehelt
Oigusloomepoliitika pdhialused aastani 2030 | Justiits- ja Digiministeerium
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pbhiseadusparasuse kohta koos sisulise argumentatsiooniga esitatakse seletuskirja
eraldi alaosas. Samas voib riive pohiseadusparasust pdhjalikumalt anallusida ka seda
riivet sisaldava satte selgituse juures, eriti juhul, kui anallusivaarseid riiveid on eelndus
palju. Info riive intensiivsuse kohta voib valja tulla ka seletuskirja méjuanallitsi osast.
Niisugustel juhtudel tuleks pdhiseadusparasuse terviklikku hinnangut sisaldavas
seletuskirja alaosas viidata pdhjalikuma analtuisi asukohale seletuskirjas.

Palume tagasisidet selle kohta, millised kusimused ja probleemid on
pbhiseadusparasuse anallUside koostamisel esile kerkinud ja millele
pbhiseadusparasuse analluside juhisest vastuseid oodatakse.

5.Seaduseelndude ja nende seletuskirjade
keeletoimetamine

Probleem ja hetkeolukorra kirjeldus

Oigusloomeprotsessi the piduri ja liigse blrokraatia allikana seaduseelndude
mitmekordset keeletoimetamist. Peamine kriittka on seisnenud selles, et
keeletoimetamisele kulub niigi napist menetlusajast liga palju aega ning
keeletoimetajate seisukohad sageli ei kattu, mille tulemusel toimetatakse tekste
menetluse jooksul korduvalt tagasi algsesse vdi kolmandasse vormi. Valja on pakutud,
et piisaks kahest keeletoimetamise etapist: algatavas ministeeriumis enne avalikku
konsultatsiooni ja seejarel Riigikogu Kantseleis.

Keeletoimetamine on dldjuhul siiski vaike osa kogu eelndu koostamisele ja
menetlemisel kuluvast ajast, kuid seda tehakse téepoolest mitmes etapis. Valitsuses
algatatud seaduseelndul on praegu neli keeletoimetamise etappi, milles osaleb kolm
toimetajat:

1) algatav ministeerium enne avalikule konsultatsioonile saatmist;
2) algatav ministeerium peale kaasamist ja kooskdlastusringe;

3) Justiits- ja Digiministeerium (keelekontroll ja digusanaltus);

4) Riigikogu Kantselei (viimistlus ja lisandunud satete toimetamine).

Riigikantselei seaduseelndusid ei keeletoimeta. Keeletoimetamise vajadus on siiski
suur, sest paljud eelndud ja seletuskirjad ei vasta enne toimetamist eesti kirjakeele
normile. Tekstid on sageli kirjutatud kiirustades ja on seetottu viimistlemata. Eelndu
satted on raskesti moistetavad; seletuskirjad on sageli Ule lugemata, sisu- ja
loogikavigadega, poolikute lausetega, kantseliitlikus stiilis ja ebauhtlased; seletuskirja
tekst ei vasta vahel eelndu tekstile. Tekstid muutuvad aina pikemaks ja
sdnaohtramaks, eriti kui nende ettevalmistamisel kasutatakse tehisaru abi.

Kuigi ministeeriumide ettepanekutest jai kdlama vaide, et keeletoimetamisele kulub
liga palju aega niigi napist menetlusajast, on eelndude ja seletuskirjade toimetamiseks
antavad tahtajad nende kvaliteeti ja pikkust arvestades olnud uldiselt hoopis liiga
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lihikesed. Nii eelndude kui ka seletuskirjade mahud on ajas aina kasvanud, mistdttu
nende labitodtamine ja neile tagasiside andmine, sh keeletoimetamine, vétabki aega.

Eesmark

Seaduseelndude keeletoimetuse korraldus peab tagama d&igusaktide keelelise
kvaliteedi ja Uhtsuse. Seaduseelndu ja selle seletuskirja isearasus vorreldes muude
tekstidega on nende muutlikkus — eelndu ja seletuskirja tekst muutuvad
oigusloomeprotsessi igas etapis. Samal ajal peab seaduseelndude ja seletuskirjade
keelekasutus vastama eesti kirjakeele normile ning olema selge, Uhetahenduslik ja
tapne. Valitav lahendus peab olema optimaalne, arvestades uhelt poolt riigi nappe
ressursse ja teiselt poolt vajadust, et keeletoimetus ei pikendaks pdhjendamatult
eelndu menetlemise aega, tagades samal ajal digusaktide ja seletuskirjade keelelise
kvaliteedi ja Uhtsuse.

Lahendus

Praegune seaduseelndude keeletoimetuse korraldus on optimaalne. ning ei vasta
tdele vaide, et tapsemalt sama teksti toimetab Ule mitu toimetajat.

1. Kui keeletoimetamist tehtaks vaid kahes etapis, jouaksid avalikkuse ja
huvirthmadeni eelndude ja seletuskirjade poolikult toimetatud versioonid, mis oleks
nende ruhmade suhtes lugupidamatu, samuti tekitaks see mainekahju eelndu
algatanud ministeeriumile ja valitsusele tervikuna. Kuna kodik avalikkuse ette jdudvad
tekstid saavad osaks eesti keele Uhendkorpusest, mdjutaks see lahendus ka
uhendkorpuse kvaliteeti, sest avalikuks saaks rohkem viimistlemata tekste.

2. On oluline, et oleks Uks asutus, kes peamiselt vastutab seaduskeele ja -terminite
sustemaatilise kasutuse eest. Praegu on selleks Justiits- ja Digiministeerium ning on
otstarbekas see nii jatta, sest ministeeriumis on olemas piisav kogemus ning eraldi
normikontrolli Uksuses (digusloome korralduse talitus) té6tab ka viis keeletoimetajat,
kes teevad tihedat koostodd juristide ja mdjuanaltitikutega.

3. Seaduseelndude keelekontrolli etapp Justiits- ja Digiministeeriumis on oluline, et
kooskdlastusringile ja hiljlem valitsuse istungile saadetav Riigikogus algatatav
seaduseelndu on tervikuna keeletoimetatud. On ministeeriume, kus oma toimetajat ei
olegi, teenus tellitakse valjast. Igat eelndusse kavandatud muudatust toimetaja Ule ei
vaata.

4. Kui koondada eelndude I6pptoimetamine Riigikogu Kantseleisse, oleks vaja oluliselt
suurendada Riigikogu Kantselei keeletoimetajate arvu ja pdhjalikult Umber korraldada
nende tookorraldus.

5. Koosloomekeskkonna kasutuselevott tulevikus kindlasti lihtsustab eelndude
koostamist, vdimalike vigade maht vdib vaheneda ja lihendab menetlusaega, kuid ei
vahendaks keeletoimetamisetappide arvu.

Uks vaimalik alternatiivne lahendus keeletoimetuse etapi kiirendamiseks on seada piir
seletuskirja mahule.
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6.EL-i digusakte puudutavad nduded seletuskirjale

6.1. Seletuskirja 5. osa ,Eelndu vastavus Euroopa Liidu
oigusele”
Probleem

HONTE § 45 satestab néuded sellele, kuidas kajastada seletuskirjas seaduseelnéu
seosed Euroopa Liidu Oigusega. Praktikas on seletuskirja 5. osas sageli uksnes
loetletud eelnduga puutumuses olevad, eelnduga Ulevbetavad voi rakendatavad
Euroopa Liidu &igusaktid ning olemasolu korral nimetatud vastavustabeli olemasolu.
Kisimusi on tekitanud ka seos seletuskirja osaga 1.3 ,Markused®, kus HONTE § 41 Ig
4 p 2 kohaselt tuleb nimetada eelndu seotus Euroopa Liidu diguse rakendamisega.
Paljudel juhtudel kordab seletuskirja 5. osa juba markuste osas nimetatut ning lisainfot
ei sisalda.

Samas on EL-i digust Ule vdtvate eelndude seletuskirjadest keeruline leida ulevaatlikku
teavet selle kohta, kas ulevdetav Euroopa Liidu digusakt on minimaalselt harmoneeriv
voi taielikult harmoneeriv, kas ja milliseid valikukohti on liikmesriigile jatnud, millised
valikud on Eesti nende suhtes teinud.

Samuti on seletuskirjadest keeruline leida infot selle kohta, kas ja milliseid riigisisesest
vajadusest tingitud satteid eelndu sisaldab. ,Ametniku Euroopa Liidu kadsiraamatus® on
kirjas keeld lisada EL-i digust Ule vitvasse seadusesse riigisisesest vajadusest kantud
satted. Samas ei ole seda nduet praktikas alati jargitud. See on kaasa toonud olukordi,
kus riigisisesest sattest tulenevad vaidlused takistavad EL-i diguse digel ajal
ulevétmist.

Eesmark

Seletuskiri peaks otsustajatele andma Ulevaatliku teabe, mis aitab valtida
ulereguleerimist ning voimaldab taita EL-i nduded ilma liigsete riiklike lisandusteta. See
aitab tagada Odigusselgust, vahendada halduskoormust ja toetada t6husat
poliitikakujundamist.

Lahendus

Esmalt peaks seletuskirja Euroopa Liidu digust puudutava osa puhul selgelt eristama
ndudeid eelndudele, mis on suunatud EL-i digusaktide ulevétmisele voi
rakendamisele, ning eelndudele, mis on tingitud riigisisesest vajadusest, aga mida EL-
i 8igus siiski reguleerib.

Euroopa Liidu digust Ule votva eelndu puhul tuleks seletuskirja 5. osas esitada info
selle kohta, kas ja milliseid Euroopa Liidu digusakte eelnbuga ule vdetakse voi
rakendatakse, millises ulatuses ulevotmist EL-i digusakt ette ndeb (minimaalne vs.
taielik harmoneerimine voi midagi vahepealset), millised on liikkmesriigi véimalikud
valikukohad, millised valikud on eelndu koostaja neis kiisimustes teinud, samuti kas ja
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millised satted EL-i digust Ule vbtvas eelndus ei ole otseselt EL-i digusega seotud.
Viimane vdimaldaks vajaduse korral suuremat riigisisest vaidlust tekitavad satted
eelndust valja jatta. Uks véimalus seda ulevaatlikult nidata on vastavalt kohandatud
vastavustabel.

6.2. Eesti seisukohtade info seletuskirjas
Probleem

EL-i direktiivi Ulevétmine voi EL-i maaruse rakendamine on EL-i digusloomeprotsessi
viimane osa ning Ule vbtva vdi rakendava seaduseelndu seletuskiri ei anna sageli
piisavalt infot selle kohta, kuidas on kulgenud kogu eelnev EL-i digusakti menetlus,
millised on olnud Eesti seisukohad ning kas ja kuivord on neid EL-i digusaktis arvesse
voetud.

Eesmark

Euroopa Liidu digust Ule votva seaduseelndu seletuskiri peaks andma hea Ulevaate
selle kohta, kuidas on kulgenud ulevdetava EL-i digusakti menetlus.

Lahendus

Kaalume HONTE taiendamist ndudega, et seletuskirjas tuleb esitada info Eesti
seisukohtade kujundamise etapis otsustatu kohta, samuti selle kohta, kas ja mil maaral
EL-i digusakt vastab Eesti seisukohtadele ning kui palju EL-i digusakt on parast Eesti
seisukohtade heakskiitmist muutunud. Seletuskirjas tuleks esitada viited varasemale
menetlusele, sh mdjuanaluusile. Kui Eesti on olnud EL-i digusaktis kavandatu vastu
voi toonud valja riskid, siis tuleks seletuskirjas naidata, kuidas on see EL-i digusaktis
lahenenud ning kas ja kuidas neid riske on véimalik riigisisese digusega vdi muude
meetmetega leevendada.

6.3. EL-i digusaktide vastavustabel ka EL-i maarustele
Probleem

HONTE kohaselt on vastavustabel kohustuslik vaid siis, kui voetakse ile direktiiv
(HONTE § 45 Ig 2). EL-i maaruste puhul vastavustabelit koostama ei pea, samas on
otsekohalduvad maarused muutumas pohiliseks EL-i diguse instrumendiks. Ka EL-i
maaruste rakendamiseks on sageli vaja teha riigisiseses regulatsioonis muudatusi,
kuid selliste eelndude puhul on olnud puudu kokkuvdtlik tlevaade selle kohta, millised
EL-i maaruse normid on vaja Eesti digusesse ule votta ja kas seda on tehtud piisaval
maaral.

Eesmark

Seletuskiri (voi selle lisad) peavad andma hea Ulevaate Eesti digusesse ulevoetavatest
normidest ka EL-i maaruse puhul, kui see on asjakohane.

Lahendus

Kaalume HONTE tiiendamist selliselt, et ka EL-i maaruse rakendamisel tuleb
koostada vastavustabel. Vastavustabel aitaks selgitada seoseid EL-i maaruse normide
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ja ule votva riigisisese digusakti vastavate osade vahel. Samuti oleks vastavustabel
eelndu koostaja jaoks kontrollmehhanism, kas EL-i maaruse koiki aspekte on
analuusitud ja need ule vdetud.

1 Ka Euroopa Komisjon nimetab laiade mojukategooriatena sotsiaalse, majandusliku ja
keskkonnamdju, mida abimaterjalides taiendatakse loeteluga kitsamatest teemadest (nt mdju
loodusressurssidele, kultuurile, VKE-dele, konkurentsivbimele, siseturule jne). Euroopa Komisjoni moju
hindamise tdoriistakast: Better regulation toolbox - European Commission. Mdju valdkondi on tapsemalt
kasitletud tdoriistas nr 18.

[2l Soome valitsuse moju hindamise juhendmaterjal: Guidelines for Impact Assessment in Law Drafting
51 OECD Regulatory Policy Outlook 2025
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2025/04/oecd-regulatory-policy-
outlook-2025 a754bf4c/56b60e39-en.pdf

4l Seadustes kavandatud jarelhindamise statistika: Jarelhindamiste tabel seisuga 07.05.2024 .xlsx

BBl Justiits- ja Digiministeeriumi avalik dokumendiregister

BlJustiits- ja Digiministeeriumi avalik dokumendiregister

[ https://adr.rik.ee/im/dokument/16305208

7. HONTE muutmise méju

HONTE muutmisel on vahetu mdju obigusloomega tegelevatele ametnikele
ministeeriumides ja Riigikantseleis. Olenemata muudatuste sisust, tdhendab see neile
uute nduetega kohanemist ja praktikas rakendamist. Poliitikakujundamine, sh
Oigusaktide ettevalmistamine, on ministeeriumide pdhiulesanne ning muudatused
oigusloome korralduses puudutavad kdiki ametnikke, kes o&igusaktide eelndusid
koostavad.

Muudatus, mis seisneb valjatootamiskavatsuse sisunduete lihtsustamises, on
ametnike todkoormust aluseks vottes soodsa méjuga. Vahem ndudeid tahendab
vaiksemat ajakulu dokumendi koostamisel ning suuremat paindlikkust. Laiem eesmark
on kujundada valjatootamiskavatsusest niivord paindlik instrument, et digusloojad
naeksid sellest saadavat kasu suuremana kui dokumendi koostamiseks kuluvat aega.
Ulereguleerimise ennetamise vaatest on head naited need, kus
valjatdotamiskavatsuse tulemusena loobutakse eelndu koostamisest — jarelikult ei
olnud riigi diguslik sekkumine Uleuldse vajalik.

On siiski tdenadoline, et osa kavandatavaid muudatusi digusloomega kaasnevat
koormust suurendavad (eelkdige EL-i digusakti puudutavate nduete lisandumine
seletuskirja). Samas on need vajalikud seletuskirja kvaliteedi ja menetluse
labipaistvuse tagamiseks. EL-i Oigusakti puudutavat infot on Justiits- ja
Digiministeerium palunud seletuskirjas kajastada ka siiani, naiteks infot liikmesriigile
jaetud kaalutlusruumi kohta vaéi riigisiseste muudatuste selget eristamist.

Oigusloomega tegelevate ametnike arv ei ole tépselt teada, kuid hinnanguliselt on
ministeeriumides ametis ligikaudu paarsada ametnikku, kes puutuvad Oigusaktide
ettevalmistamisega kokku regulaarselt.
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Ministeeriumid,
valitsusliikmed

Riigikogu, huviriihmad,
Siguse rakendajad, muud
pohiseaduslikud
institutsioonid, kohtud jt.

Uldine avalikkus, sh
meedia, mdjutatud
sihtrilhmad jt.

Joonis 1. HONTE muutmisest otseselt ja kaudselt méjutatud sihtriihmad.

HONTE-s sisalduvad néuded kohalduvad Vabariigi Valitsuse &igusloomele ehk
valitsuse algatatavatele seaduseelndudele ning ministri ja Vabariigi Valitsuse
maaruseelndudele. Samas ei piirdu muudatustest méojutatud sihtrihm Uksnes
taitevvdimuga. Riigikogu menetluses kohaldub Riigikogus menetletavate eelndude
normitehnika eeskiri, mis on seaduseelndu ja seletuskirja puudutavas osas praegu
vastavuses HONTE-ga. Séltuvalt kavandatavatest muudatustest, véib HONTE
muutmine tingida vajaduse muuta ka Riigikogu normitehnika eeskirja.

Seaduseelndu seletuskirjale esitatud nbuete muutmine mdojutab seletuskirja kvaliteeti
— eesmark on muu hulgas tagada selgem pdhiseadusparasuse hindamine
seletuskirjas, parandada mojuanallisi jarelduste esitamist ning tagada, et oluline info
EL-i digusakti kohta oleks seletuskirjas olemas ning kergesti leitav.

Seega puudutab HONTE muutmine kéiki osapooli, kes eelndude menetlemisega
kokku puutuvad: peale Riigikogu ka valiseid huviriihmi (nt ettevdtlus- ja
esindusorganisatsioonid), oiguse rakendajaid (nt valitsuse ja kohaliku tasandi
asutused, vabakutsete esindajad, normide adressaadid), pohiseaduslikke
institutsioone (nt diguskantsler, Riigikohus) ning kohtuid. Ka kohaliku omavalitsuse
uksused juhinduvad oma digustloovate aktide vormistamisele nduete kehtestamisel
just HONTE nduetest.
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https://www.riigikogu.ee/wpcms/wp-content/uploads/2014/11/Riigikogus-menetletavate-eeln-ude-normitehnika-eeskiri.pdf

Eesmaérgid ja soovitud moju:

* VTK koostamine lihtsustub, need on luhemad ja kompakisemad. Huviruhmade ajakulu VTK-ga
tutvumisel ja sisendi andmiselvaheneb. Ministeeriumid ei jata VTK-d kergekaeliselt koostamata, paraneb
varajane kaasamine digusloomes.

+  Qigusakti méju hindamisele kehtestatud néuded on pShjendatud ja ei kehti néudeid, mida praktikas ei
jargita. Paraneb seletuskirja loetavus (vahem struktuurset ligendamist, tekstikordusi ja sisutuhja teksti).
Suurem rohk anallusi objektivsusel ning andme- ja teadmuspdhistel jareldustel. Info muudatuste moju
kohta on otsustajatele ja huviruhmadele paremini leitav. Parem info otsuste tegemisel ja
argumenteerimisel.

* Pohiseadusparasuse analuus on seletuskirjas paremini leitav. Kujuneb praktika, millistel juhtudel on
pohiseadusparasuse hindamine vajalik ja millises ulatuses. Selge info pohibiguste riive kohta, mis loob
eelduse teadmuspohiste otsuste tegemiseks. Vaheneb risk, et kehtestatakse norm, mis ei ole
pohiseadusega kooskolas.

¢  Kui eelnduvajadus tuleneb EL-i digusest, on tagatud, et riigisisese eelnou menetlus kajastab varasemat
poliitikakujundamist (Gigusakti menetlemist EL-is, Eesti seisukohtade kujundamist). Selgelton eristatud
muudatused, mis tulenevad EL-i 6igusest ning riigisisesest vajadusest. Huvirihmadel ja Riigikogu
liilkmetel on parem ulevaade otsuste kujunemisest.

s Jarelhindamised muutuvad sisteemsemaks ja nende arv suureneb. Oigusloojal on selge, millal
kavandada jarelhindamine. Vaheneb risk muudatusteks, mis viiakse ellu ja n-o unustatakse.

s  Suureneb HONTE normide selgus, vahenevad kiisitawused ja mitmeti télgendamine. Kaotatakse
ebavajalikud ja praktikas mitterakendunud nouded.

+ Qigusloomes jargitakse senisest enam hea 6igusloome pohimétteid ja suureneb lldine usaldus
gigusloome protsessi vastu.
Riskid ja negatiivhe moju:

. Risk, et VTK-d muutuvad sisu tasandil uldisemaks, mistottu on lahenduste kooskala muude oigusaktide
voi oiguse pohimotetega raske selles etapis hinnata.

+  Toenaoliseltlisandub uusindudeid sellesosas, misinfotuleb seletuskirjas EL-i digusaktide kohta esitada
(sh muudatused vastavustabelis). Koormuse suurenemine Gigusloomega tegelevatele ametnikele.

¢  Moju hindamise susteemi umberkujundamisel on suur maaramatus nouete rakendumise osas.
s Vaimalik, et HONTE muutmine tingib vajaduse muuta ka Riigikogu normitehnika eeskirja.
s HONTE-s tehtavate muudatustega kohanemine vitab aega, vajalikud on koolitused ministeeriumidele.

*  Taiendav (ajutine) koormuse suurenemine JDM-ile.

Joonis 2. Kokkuvéttev tilevaade HONTE muudatustega kaasnevast soovitud méjust
ja vbimalikest riskidest.

Justiits- ja Digiministeerium vastutab valitsuse digusloome koordineerimise eest.
Seega tdhendab HONTE muutmine Justiits- ja Digiministeeriumile lisakoormust
seoses muudatuste elluviimise, rakendamise toetamise ja hiljem seirega.

Arvulised moddikud, mille abil on kavas tulevikus muudatuste moju seirata, on
valjatdotamiskavatsuste arv ning seaduses kavandatud jarelhindamiste arv (pikemas
ajaraamis vdiksid mdlemad naitajad suureneda). 2024. aastal esitati
kooskdlastamiseks 32 valjatdotamiskavatsust, seejuures 41%-le moéddunud aasta
seaduseelndudest eelnes valjatdotamiskavatsuse koostamine (vahemalt osaliselt).
Jarelhindamise sate kavandati eelnbusse kaheksal korral.

Seoses oOigusloomepoliitika pdhialuste aastani 2030 elluviimisega teeb justiits- ja
digiminister igal aastal Riigikogu ees ettekande, kus antakse Ulevaade
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oigusloomepoliitika arengusuundadest mé6dunud aastal. Selle raames on vdimalik
hinnata ka kaesolevate muudatuste rakendumist.

Kokkuvbttes vaib delda, et HONTE muudatused puudutavad kaudselt laia sihtriihma,
kuid otsene mdju avaldub eelkdige ministeeriumide tédkorraldusele. Tervikuna ei ole
tegemist Uhiskonna seisukohalt olulise mdjuga. Muudatused ei mdjuta inimeste ega
ettevdtjate halduskoormust. Vdéimalik sotsiaalne mdju on kaudne ning avaldub
peamiselt selles, et huvirihmade vdimalused digusloomes kaasa raakida paranevad
(nt VTK-de osakaalu suurenemine ja vormi lihntsustumine, EL-i digusloome suurem
selgus).

8. Edasine valjatootamine

Kaasatavad: ministeeriumid, Riigikantselei (sh Riigikantselei Euroopa Liidu
sekretariaat), Riigikogu Kantselei, diguskantsler, Riigikontroll, Vabariigi Presidendi
Kantselei, Eesti Linnade ja Valdade Liit, Riigi Tugiteenuste Keskus, Vabauhenduste
Liit, Eesti Koost6d Kogu, Eesti Kaubandus-Todstuskoda, Eesti Infotehnoloogia ja
Telekommunikatsiooni Liit, Eesti Vaike- ja Keskmiste Ettevdtjate Assotsiatsioon, Tartu
Ulikooli &igusteaduskond, sotsiaalteaduslike rakendusuuringute keskus (RAKE),
Ragnar Nurkse innovatsiooni ja valitsemise instituut, Praxis, Centar, Arenguseire
Keskus.

Edasine ajakava:
November 2025 — HONTE VTK kooskélastusring, konsultatsioonid
Detsember 2025 — HONTE muutmise eelndu kooskdlastamine

Kontaktisik: Katariina Karsten 54440407 katariina.karsten@justdigi.ee
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