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Oigusaktide mdju hindamise
korraldus

Kas oigusakti vastuvotja teab, millised tagajdrjed on tema
otsusel?

Kokkuvote auditeerimise tulemustest

Riigikontroll auditeeris, kas Vabariigi Valitsuse algatatud vdi vastuvoetud
digusaktide eelndude seletuskirjad sisaldavad mojuanaliiiise ning kas
oigusaktide moju hindamise korraldus tagab jirjepidevalt selle, et tehtud
analiiiisid annaksid Riigikogu liitkmetele ja avalikkusele usaldusvéérset
infot digusakti rakendamise voimalike tagajargede kohta.

Selleks hindasime, kas ministeeriumid on tditnud kohustust analiitisida
Oigusaktide viljatootamisel nende moju. Samuti auditeerisime
Justiitsministeeriumi tegevust digusaktide moju analiiiisimise arendamisel
ja parandamisel.

Oigusloome tulemused mdjutavad kdigi Eesti elanike elu ja seepirast on
igaiihel 0igus teada esmalt seda, kuidas seadus teda v6ib mdjutada, ning
hiljem seda, kas digusakti toime on olnud selline nagu kavandati.
Seadustest ja médrustest tulenevad inimeste digused ning kohustused,
nende alusel jagatakse iihiskonnas timber raha ning hiivesid. 2011. aastal
moodustavad riigieelarves nn véltimatud kulud ca 73,5% (4,4 miljardit
eurot), millest enamik tuleneb just iihest voi teisest seadusest. Seepirast
on digusloome ja selle rahalised mdjud otseselt seotud ka riigieelarve
planeerimise ning kasutamisega.

Iga digusaktiga kaasneb tavapéraselt rohkem kui {iks mdju ning sageli on
mdjud erisuunalised. Néiteks kitsalt riigieelarve vaates kuluefektiivne
seadus ei pruugi olla mojus sotsiaalses voi keskkonna vaates. Mdjude
hindamata jatmise korral vdivad sellepirast tekkida ootamatult suured
kulud kogu iihiskonna jaoks. Koigi mgjude hindamine ja
tasakaalustamine loovad head eeldused, et nii Valitsus kui ka Riigikogu
saavad Eesti elanike hiivanguks langetada informeeritud ja kvaliteetseid
otsuseid.

Riigikontrolli hinnangul analiiiisitakse digusaktide mdju puudulikult,
mistottu ei ole digusakti vastuvotjatel ega avalikkusel piisavat ja
usaldusvéirset infot seaduse voimalike tagajirgede kohta.
Justiitsministeerium valdkonna koordinaatorina ei ole aastate jooksul
loonud tulemuslikku digusaktide mdju analiiiisimise korraldust. Samuti ei
ole teised ministeeriumid tdielikult rakendanud mdjude hindamise
ndudeid.

= QOigusaktide mdju hinnatakse vihe ja formaalselt. Kdigi auditeeritud
Oigusaktide seletuskirjades puudusid m&juhinnangud rohkem kui
pooltes ndutud mdjuvaldkondades. Mojuhinnangute esitamatajétmise
peamiseks pdhjuseks on puudulik kontroll mdjuhindamise reeglite
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tditmise lile ja mojuhindamise alatdhtsustamine. Vahe hinnatakse
Oigusaktide moju ka seetottu, et digusaktide véljatdotajatel napib
oskusi kdiki mojusid hinnata ja sageli on selleks liiga vihe aega ning
uuringute tellimiseks véljastpoolt ministeeriumi raha ei jatku.

Oigusaktide seletuskirjades kajastatakse sageli ainult positiivset
ja/voi viljavalitud reguleerimisviisi toetavat moju, jattes vélja
toomata negatiivsed tagajérjed. Alati ei esitata Riigikogule
huviriihmade arvamusi ega infot nendega arvestamise voi
mittearvestamise kohta. Selle tulemuseks on ndrk avalik kontroll
mdjude analiiiisi tulemuste iile.

Seal, kus moju on analiiiisitud, on mdjude arvulist valjendust
kasutatud vaid pooltel juhtudel. M&jusid rahas on teatud méiral
hinnatud samuti pooltes seletuskirjades, seejuures hinnang, mis
késitleb nii tulusid kui ka kulusid, on esitatud vaid ca 10%
seletuskirjades.

Rohkem kui pooltes digusaktide seletuskirjades ei ole vilja toodud
kulusid riigieelarvele v&i on piirdutud vaid viidetega, et tdiendavaid
kulusid riigieelarvele ei kaasne vdi et seaduse vastuvdtmine ei
pOhjusta riigile tdiendavaid lisakulutusi. Rahandusministeerium ei ole
seejuures pidanud vajalikuks luua ministeeriumidele digusaktide
seletuskirjas riigieelarve kulude arvestamiseks vajalikku juhendit,
mistottu digusaktide moju analiilisimine ei toeta riigieelarve
koostamist ega eelarvekulutuste optimeerimist.

Oigusakti seletuskirja eelndus hinnatakse ebarealistlikult seaduse
joustumiseks vajalikku aega ning planeeritakse puudulikult
rakendamiseks vajalikke tegevusi. Sageli jaetakse digusakti
avaldamise ja joustamise vahele viga vihe aega. Ule 2/3 valimi
kuni selle joustumiseni vihem kui kaks kuud, enam kui poolte
Oigusaktide puhul jéi aega vihem kui {iks kuu. Paljudel digusaktidel
puudusid joustumise paeval vajalikud rakendusaktid. See tingib
probleemid seaduste rakendamisel ning vajaduse seadusi kiiresti
pérast vastuvotmist muuta.

ELi diguse lilevotmisega seotud Sigusaktide puhul on mojude
hindamise olukord sama kui ainult riigisiseseid kiisimusi
reguleerivates seadustes. Seni lahendamata probleemiks on
huviriihmade juurdepéés infole ELi digusloome varases etapis.

Justiitsministeerium on alates 2007. aastast seadnud endale
eesmirgiks parandada digusaktide moju analiilisimise korraldust ja
mdjude analiiiisi kvaliteeti, kuid seda eesmérki ei ole tdidetud. Kui
Riigikontroll vordles oma auditi tulemusi ning Justiitsministeeriumi
2007. aasta sarnast uuringut mdjude analiiiisimise hetkeseisu kohta,
selgus, et nelja aasta jooksul ei ole mdjude analiiiisimise kvaliteet
paranenud. Justiitsministeeriumi tegevus selles vallas on piirdunud
uue mojude analiiisimise korralduse kavandamisega,
ministeeriumide praktiliseks ja jarjepidevaks ndustamiseks ning
mojude analiiiisimiseks ei ole acga ega raha jatkunud.

Riigikogus 2011. aastal vastu voetud diguspoliitika arengusuundade
(aastani 2018) rakendamiseks vajalikku todmahtu digusakti mojude
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hindamise parandamisel on alahinnatud ja puudub realistlik
rakendusplaan koos rahastamisega.

= Qigusakti mdjude analiiiisi iiks kasutaja ja kvaliteedihindaja on
Riigikogu, kelle kriitiline suhtumine mojude analiiiisi parandab selle
kvaliteeti taitevvoimu tasandil. Vaatamata puudulikele
mojuanaliiiisidele ei ole Riigikogu juhatus keeldunud ega ka
Riigikogu Kantselei soovitanud keelduda nende digusaktide eelndude
menetlemisest, mille mdju ei ole analiiiisitud Riigikogu
normitehniliste eeskirjade kohaselt.

Kokkuvétvalt on Riigikontrolli soovitused suunatud digusakti mojude
analiiiisi korralduse kodige pakilisemate probleemide lahendamisele, sh
tuleb

= tdpsustada digusakti mojude analiilisimise ulatust ja meetodeid
ametnike jaoks;

=  sisse seada jarjepidev ja sisuline kvaliteedikontroll nii tditevvdimu
kui ka Riigikogu tasandil;

= parandada huviriihmade digusloomesse kaasamist;
= esitada mGjuanaliiiis digusakti eelndu juures senisest selgemalt;

= suurendada ministri vastutust mojuanaliiliside pdohjalikkuse eest oma
valdkonnas;

= tdotada Justiitsministeeriumis vélja diguspoliitika arengusuundade
rakendusplaan.

Auditeeritute vastused

Riigikontroll saatis auditiaruande iiheteistkiimnesse ministeeriumisse (v.a
vélisministeerium), Riigikantseleisse ning Riigikogu Kantseleisse, et need
saaksid avaldada arvamust.

Auditeeritud ndustuvad, et Riigikontroll on juhtinud tdhelepanu digetele
ning olulistele probleemidele ja esitanud asjakohased soovitused nende
lahendamiseks. Auditeeritud arvestavad pohimadtteliselt enamiku tehtud
soovitustega ja leiavad, et nende elluviimine tagaks paremad otsused,
digusaktide probleemideta rakendumise ning vihendaks
rakendusprobleemidest tulenevaid muudatusi.

Mitmed auditeeritud on juhtinud tdhelepanu, et diguspoliitika
arengusuundade elluviimiseks ja digusaktide moju kvaliteetsemaks
analiiiisimiseks on vaja lisaraha.
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Valdkonna iilevaade

1. X Riigikogu vottis vastu 776 seadust, millest pisut iile 70% algatajaks
oli Vabariigi Valitsus. XI Riigikogu vottis vastu 556 seadust. Kuna koigi
nende seadustega korraldatakse iimber kellegi igapdevaelu, isiklikke, t66-
ja drisuhteid, toetusi, makse, piiratakse voi kasvatatakse tootmist, on
oluline, et enne digusakti vastuvotmist analiiiisitakse selle mdju riigile ja
ithiskonnale.

2. Oigusaktiga kaasneva mdju hindamise eesmirgiks on selgitada vilja
Oigusakti vastuvotmise peamised tagajérjed ja informeerida nendest
otsustajaid ning avalikkust. Oigusakti mdju analiiiis on aluseks otsuste
tegemisel valitsuses ja Riigikogus ning pakub huviriithmadele vdimaluse
neid puudutavate otsuste puhul aktiivselt kaasa ridkida. Oigusakti mdju
analiilisi kdigus késitletakse vdimalusi, kuidas igapédevaelus tekkinud
probleemi koige asjakohasemalt lahendada, hinnatakse
lahendusvariantide arvatavaid kulusid ning tdusvat kasu ning valitakse
viélja ihiskonna jaoks koige vihem koormav lahendusvariant.

3. Oigusakti prognoositav mdju peab olema vilja toodud digusaktile
lisatavas seletuskirjas. Vabariigi Valitsuse méruse ,,Oigustloovate aktide
eelndude normitehnika eeskiri kohaselt tuleb alates 1999. aastast
seaduse v0i midruse eelndu seletuskirjas selgitada selle vastuvotmisega
kaasnevaid arvatavaid sotsiaalseid tagajirgi, moju riigi julgeolekule,
rahvusvahelistele suhetele, majandusele, keskkonnale, regionaalarengule,
riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste todkorraldusele,
sealhulgas tuleb selgitada seaduse rakendamisega seonduvat
koolitusvajadust ning muid otseseid voi kaudseid tagajargi. Seda, mis
meetoditega neid mojusid digusaktide puhul analiiiisida tuleks, eeskirjas
ette ndhtud ei ole. Iga ministeerium v&ib digusakti mdju hinnata enda
viljatdotatud metoodika alusel.

4. Riigisekretér ja ministrid vdivad oma valdkonnas anda teistele
ministeeriumidele tdiendavaid soovitusi, millise metoodikaga hinnata
seaduse vastuvotmisega kaasnevat mdju. Justiitsministeeriumis 2009.
aastal viljatootatud ,, Oigusakti mdjude analiiiisi kontseptsioon’ ja
,,Oigusaktide mdjude analiiiis: juhend digusloomega tegelevatele
ametnikele on soovitusliku iseloomuga juhendid, mis sisaldavad ka
iildisi metoodilisi ndpunditeid digusakti mdjude hindamiseks.
Ministeeriumid ei ole nende juhendite kohustuslikkuses iiksmeelel. Ka
Riigikogu heaks kiidetud ,,Oiguspoliitika arengusuundades aastani 2018
viidatud kontseptsiooni kohustuslikuna kehtestatud ei ole ning
kontseptsiooni elluviimiseks on vaja rakendusakte.

5 Ka Vabariigi Valitsuse reglemendi jérgi, mille uus redaktsioon
joustus 1. veebruaril 2011, on ministeeriumid kohustatud hindama
seaduseelndude moju. Selle kohustuse tditmiseks {ihtset metoodikat veel
vilja tootatud ei ole. Reglemendi jargi kinnitab Vabariigi Valitsus mojude
hindamise metoodika 1. jaanuariks 2012.

' Oigusakti mdjude analiiiisi kontseptsioon. Justiitsministeerium, 2009;
http://www just.ee/orb.aw/class=file/action=preview/id=41328/%DS5MA-+kontseptsioon_a
pr09.pdf
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Oigusaktide mdju
analiiiisitakse vahe

6. Auditi kdigus analiiiisis Riigikontroll XI Riigikogu aastatel 2007—
2010 vastu voetud 25 seaduse tervikteksti seletuskirja (vt osa ,,Auditi
iseloomustus®) sellisel kujul, nagu Vabariigi Valitsus need Riigikogule
esitanud oli. Hinnati, kas eelndude mdju oli analiiiisitud valitsuse
kehtestatud digusloome nduete kohaselt. Juhuvalimisse sattusid eri
valdkondi reguleerivad, nii riigisisesed kui ka Euroopa Liidu digust
iilevotvad voi rakendavad seaduseelndud, millega korraldati nditeks nii
ettevotlust, majandust (teenuste direktiivi rakendamise seadus,
saneerimisseadus jt) ja korrakaitset (politsei- ja piirivalveseadus,
abipolitseiniku seadus jt) kui ka maksukeskkonda (hasartmédngumaksu
seadus jt).

1. XI Riigikogu oli auditi valimi koostamise ajaks 31.12.2010 v&tnud
vastu kokku 335 Vabariigi Valitsuse esitatud seaduseelndu (v.a
vilislepingute ratifitseerimise eelndud ja riigieelarve seaduse eelndud),
neist 48 seaduse tervikteksti. Seega ei ole auditi juhuvalim koos
eksperdivalimiga {ildkogumi suhtes statistiliselt esinduslik, kiill aga annab
eksperdivalimi juhtumianaliilis vdimaluse teha iildisi jareldusi, kas
seadusandja jaoks on reguleerimise pdhjused ja mdju piisavalt selgesti
ning kdikehdlmavalt vélja toodud. Juhtumianaliiiis on iildlevinud ja
tunnustatud meetod mdjuhindamise olukorra véljaselgitamiseks ning seda
on mitmes oma uuringus kasutanud ka OECD ja Euroopa Komisjon.

8. Auditi eksperdivalimisse, mis oli juhtumianaliiiisi aluseks, kuulus
seitse digusakti, mille toimivusele on Riigikontroll andnud oma
varasemates auditiaruannetes vOi arvamustes hinnangu. Need on
pakendiseadus, saastuse kompleksse véltimise ja kontrollimise seadus,
pohikooli- ja giimnaasiumiseadus, puuetega inimeste sotsiaaltoetuste
seadus, Vabariigi Valitsuse méédrus ,,Haiglavorgu arengukava“,
majandus- ja kommunikatsiooniministri méérus ,,Klastrite arendamise
tingimused ja kord* ning majandus- ja kommunikatsiooniministri médirus
»Teadus- ja arendustegevuse projektide toetamise tingimused ja kord*.

Oigusaktide mdju hindamise praegune korraldus ja
olukord

9. Vabariigi Valitsus on oma 28.9.1999. a médrusega nr 279
,,Oigustloovate aktide eelndude normitehnika eeskiri® (edaspidi
normitehnika eeskiri) ndinud ette, et enne digusaktide vastuvotmist tuleb
analiiiisida nende otsest ja kaudset moju vahemalt kaheksas valdkonnas
(vt p 3). Oigusaktide mdju analiiiisimist peab koordineerima ja selle
kvaliteedi eest vastutama vastava eelnou viljatdotamisega tegelev
ametnik. Ulevaade digusakti mdjust tuleb normitehnika eeskirja jérgi
esitada oigusakti seletuskirja peatiikis ,,Seaduse mdjud®. Just see on koht,
kust hakkavad eesseisvate muudatuste kohta infot otsima digusakti
vastuvdtja, digusakti adressaat ja teised huvitatud isikud. Oigusaktiga
kaasneva moju kajastamine iikskodik millises muus seletuskirja osas ei
vasta normitehnika eeskirja mdttele, sest eksitab seletuskirja lugejat ja
muudab mojude kirjelduse ebaselgeks. Normitehnika eeskirja jargi peab
seletuskirjas digusakti mdju kasitlevale peatiikile jairgnema peatiikk
seaduse rakendamiseks vajalike kulutuste ja seaduse rakendamise
eeldatavate tulude kohta. Selles tuleb kirjeldada digusakti moju riigi- ja
omavalitsuste eelarvele, mitte néiteks digusakti majanduslikku moju
ettevotjatele arvutatuna rahasse.
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Kas teadsite, et

Vabariigi President juhtis oma kdnes 2010.
aastal toimunud digusteadlaste paevadel
tahelepanu sellele, et riigi ja diguskorra
hoogtddna ehitamise aeg on moddas. Aeg
on seada uued eesmargid, kus seaduste
hulga asemel tegeleme ainiti nende
sisuga, nende otsese ja kaudse mojuga.

Kas teadsite, et

parimisseaduse seletuskirjas piirdub moju
kirjeldamine jargmisega: ,Eelnou
vastuvotmine muudab selgemaks,
lihtsamaks ja arusaadavamaks Eesti
parimisdiguse, kaotades sellest mitmed nii
teoreetilised kui ka praktilised vastuolud.
Eelndu vastuvotmise jarel muutuvad
lihtsamaks ja kindlamaks vara
parandamine ja parimine,
périjatevahelised suhted, parandaja
volausaldajate huvide kaitse jm
parimisdiguslike kiisimuste lahendamine.”
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10. Riigikontroll hindas, kui palju on juhuvalimisse sattunud digusaktide
seletuskirjades esitatud digusakti mdju kirjeldusi, mis annaksid akti
vastuvotjale infot reguleerimise vdimalike tagajérgede kohta. Seletuskiri
vastas tdielikult normitehnika eeskirjale juhul, kui k&igi kaheksa
valdkonna kohta on mdju kirjeldus v6i mdju puudumine seletuskirja
peatiikis ,,Seaduse mojud* esitatud. Riigikontroll ei hinnanud juhuvalimi
analiiiisi kdigus, kas mdjud olid seal viljatoodud ammendavalt, vaid seda,
kas koiki mdjuvaldkondi oli mingil mééral {ildse késitletud. Kuna
analiilisi kdigus selgus, et Gigusaktide viljatootajad olid sageli kirjeldanud
Oigusakti mdju ka seaduse rakendamiseks vajalikke kulutusi selgitavas
peatiikis, laiendasime erandina oma analiiiisi ka sellele seletuskirja
peatiikile. Joudsime jéreldusele, et digusakti mdju kohta {ihes voi teises
valdkonnas puudus hinnang 56% juhtudest (vt joonist 1;
mdjuvaldkondade mainimist seletuskirjades vt lisast A).

Joonis 1. Oigusaktide mdju hindamise sagedus seletuskirja peatiikkides ,Seaduse mojud“ ja
~Seaduse rakendamiseks vajalikud kulutused ja seaduse rakendamise eeldatavad tulud“
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11. Uheski seletuskirjas ei ole analiiiisitud digusaktiga kaasnevat mdju
koigis noutud kaheksas valdkonnas. Riigikontroll luges seejuures moju
hinnatuks ka siis, kui seletuskirjas on véidetud, et teatud valdkonnale
Oigusakt mdju ei avalda. Pea kdigis seletuskirjades on selle koostaja
viahemalt ithes valdkonnas maininud midagi moju olemasolu voi
puudumise kohta (vt lisa A).
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12. Seletuskirjades, kus moju oli hinnatud, polnud enamikul juhtudel
voimalik tuvastada mojuhinnangu usaldusvairsust ega koostamise
protsessi, kuna puudus mdju sisuline analiiiis ja kasutatud meetodite
kirjeldus.

13. Koige enam on késitletud digusaktide eelndude mdju riigi- ja
kohalike omavalitsuste asutuste tddkorraldusele, sotsiaalvaldkonnale ning
majandusele. Valdavalt on mainitud, et moju eksisteerib, kuid sisuliselt ei
ole seda lahti kirjutatud.

14. Oigusakti mdju hindamata ja arvestamata jitmine on seotud digusakti
rakendamisel tekkivate probleemidega. Riigikontroll analiiiisis
eksperdivalimi digusaktide puhul, kas seaduse rakendamise probleeme,
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millele Riigikontroll on varasemates auditites tdhelepanu juhtinud, oleks
saanud véltida, kui seaduse mdju oleks seaduse viljatoGtamise kdigus
kvaliteetselt hinnatud. Selleks kontrollisime, kas huvirithmad olid
Oigusakti viljatdotamisel juhtinud tdhelepanu asjaoludele, mis voiksid
takistada seaduse planeeritud toimet, ning kas digusakti véljatdotaja oli
neid riske mdjude analiiiisis kédsitlenud ja maandanud.

15. Selgus, et kvaliteetsem mdjuhindamine oleks toonud vélja olulised
seaduste rakendamise riskid ja nende negatiivseid mojusid oleks saanud
viéltida voi vahendada. Naiteks:

= MTU Eesti Pakendiringlus ja Eesti Keskkonnaiihenduste Koda
on pakendiseaduse muudatuste véljatootamisel juhtinud (nt
pakendikomisjoni kaudu) Keskkonnaministeeriumi tdhelepanu
sellele, et riiklik jarelevalve taaskasutusorganisatsioonide
tegevuse iile ei ole piisav. 1.6.2004 joustunud pakendiseaduse
seletuskirjas ei ole késitletud seaduse mdju riigiasutuste
tookorraldusele ega ka jarelevalvega seotud kiisimusi.
Riigikontrolli 2010. aasta auditi ,,Pakendijadtmete kogumise ja
taaskasutamise tulemuslikkus* kdigus selgus, et
pakendiettevitjad néitavad pakendiregistris turuletoodud
pakendikoguseid tegelikust vdiksemana ja taaskasutus-
organisatsioonid ei tdida kohustust auditeerida pakendiregistrile
esitatud asjakohaseid andmeid ning riikliku jarelevalve kéigus
pole kontrollitud 80-90% pakendiettevotjaid. Et pakendite
turuletoomise ja taaskasutamise andmeid ei kontrollita, vdis riigil
2009. aastal hinnanguliselt jddda saamata ligi 64 miljonit eurot
pakendiaktsiisi. Keskkonnaministeeriumi ametnikud nentisid
kéesoleva auditi kdigus, et seaduse rakendamisel on riikliku
jarelevalve norkus probleemiks ja vdimaldab
konkurentsimoonutusi.

= Pakendiseaduse ja selle muudatuste kooskdlastamise kdigus
juhtis Eesti Maaomavalitsuste Liit Keskkonnaministeeriumi
tahelepanu sellele, et kohalikele omavalitsustele pannakse
tdiendavaid kohustusi (sh pohjendamatuid iilesandeid jérelevalve
ja karistusmenetluse valdkonnas). Seaduseelndu véljatootaja ei
ole selle asjaoluga arvestanud, viites seletuskirjades, et seadus
KOVidele tdiendavaid iilesandeid ei lisa. Riigikontroll tuvastas
»Pakendijddtmete kogumise ja taaskasutamise tulemuslikkuse*
auditi kdigus, et pakendite kogumisvorgustik pole otstarbekalt
korraldatud, omavalitsused ei suuda liigiti kogumist suunata ega
tagada konteinervorgustiku piisavust ja piisivust. Selle tottu voib
jareldada, et seadus ei ole pakendijadtmete liigiti kogumise
eesmarki tdiel maéral tditnud.

= 9.6.2010 vastu vdetud pohikooli- ja giimnaasiumiseaduse
viljatootamisel juhtis nditeks Eesti Linnade Liit Haridus- ja
Teadusministeeriumi tdhelepanu sellele, et elukohajérgse kooli
médramise regulatsioonis on puudusi. Ministeerium
Riigikontrollile auditi ajal vastust selle tdhelepaneku kohta anda
ei suutnud ning samuti ei ole seda eelndu seletuskirjas
analiiiisitud. Seetdttu saab viita, et elukohajirgse kooli
midramise korraldusele ei podratud eelndu viljatootamise kiigus
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piisavalt tdhelepanu, mis tdi kaasa probleemi seaduse
rakendamisel.

16. Eraldi uuris Riigikontroll, kas digusaktide mdju ettevotjatele ja
ettevdtlusele® on hinnatud digusaktide muu mdjuga vorreldes
detailsemalt, kuna ettevotluskeskkonna arendamine on olnud iiks
Vabariigi Valitsuse pikaajalisi prioriteete. Otseselt majandust ja
ettevotlust reguleerivate juhuvalimi digusaktide (13 seadust)
seletuskirjades on Eesti majanduse konkurentsivdoime kasvu seaduse
vastuvotmise eesmérkide hulgas mérgitud voi seaduse moju ettevotjate
konkurentsivdimele moningal mééral késitletud neljas seletuskirjas
(toolepingu seadus, hasartménguseadus, Euroopa Liidu iihtse
pollumajanduspoliitika seadus, Euroopa Liidu teenuste direktiivi
rakendamise seadus). Uldsdnalise eesmirgi viihendada ettevotjatele
seadusega kaasnevat halduskoormust leiab viiest seaduseelnou
seletuskirjast (to6lepingu seadus, saneerimisseadus, hasartmangumaksu
seadus, Euroopa Liidu iihise pdllumajanduspoliitika rakendamise seadus
ja Euroopa Liidu teenuste direktiivi rakendamise seadus), kuid ei ole
kirjeldatud, mil mééral halduskoormus uue seaduse vastuvdtmisega
viheneb.

17. Puuduliku m&jude hindamise ja esitamise pohjusena tdid auditeeritud
vilja, et eelndu viljatootaja ei ole ekspert, kes oskaks analiiiisida
enamlevinud metoodika alusel digusakti m&ju koigis ndutud
valdkondades. Uuringute tellimiseks véljastpoolt ministeeriumi ei ole
asutusel sageli piisavalt raha. Lisaks parsib mdjude detailset hindamist ka
ajaline surve. Téhtaegadest kinnipidamist takistavad iildjuhul nii puudulik
planeerimine kui ka ettendgematud lisaiilesanded.

18. Riigikontrolli hinnangul vdib mdjude vahese hindamise iiheks
pohjuseks olla see, et ametnikud ei oska eristada seadusega kaasnevaid
olulisi ja ebaolulisi mdjusid, ega tea, millele keskenduda. Mojude
olulisust ei hinnata ja selleks puuduvad ka kohustuslikud nduded.

19. Oigusaktide mdjuhinnangute usaldusviirsuse tagamiseks tuleb
seletuskirjas kirjeldada tipselt lahteandmeid, eelduseid, arutluskéiku jmt,
mis lubaks valdkonda tundval inimesel samadel tingimustel jduda samale
hinnangule. Kui mdju on hinnatud statistilisest aspektist, tuleb selgitada
peamisi hinnangu- ja arvutuspdhimotteid. Selguse ning tdpsuse tottu
peetakse mdjuhinnanguid, kus moju suurust esitatakse arvudes, paremaks
kui kvalitatiivsel voi hinnangulisel alusel tehtuid. Parimates
mdjuhinnangutes omakorda on esitatud mojud konkreetses rahalises
vadrtuses.

20. Auditi kdigus selgus, et juhuvalimisse kuulunud digusaktide
seletuskirjadest, kus mdju voi selle puudumist oli mainitud (vt lisa A), ei
olnud ligikaudu pooltes kasutatud mdjude hindamiseks arvandmeid.
Néiteks mojutavad hiddaolukorra seadus, Euroopa Liidu teenuste
direktiivi rakendamise seadus ja riigildivu seadus suure tGendosusega
Eesti ettevotjaid, kuid eelndude seletuskirjades ei ole nende mojude
kirjeldamisel arvandmeid kasutatud. Mitte iihelgi juhul ei olnud arvuliselt

2 Ajalooliselt on mdjude hindamine ja parem digusloome olnud ajendatud seaduste liiga
suurest regulatiivsest koormusest ettevdtlusele, ka Eestis on ettevdtjatele parema
odiguskeskkonna loomine olnud poliitiliseks prioriteediks.
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Kas teadsite, et

reklaamiseaduse eelndus sisaldab mojude
ja seaduse rakendamiseks vajalike
kulutuste peatiikk vaid kahte lauset:
»Seaduse vastuvotmisega ei kaasne otsest
moju riigi julgeolekule, rahvusvahelistele
suhetele, keskkonnale ja majandusele.
Seaduse rakendamiseks ei ole vaja teha
lisakulutusi riigieelarvest.”
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viljendatud moju riigi julgeolekule, rahvusvahelistele suhetele ja
keskkonnale. Vaid iihel juhul, saneerimisseaduse eelndus, oli vélja
toodud moju regionaalarengule, kasutades arvandmeid, kuid ka see seos
oli kaudne. Kui digusakti mdju kirjeldamine julgeoleku ning
rahvusvaheliste suhete valdkonnas vdib olla keeruline andmete
delikaatsuse tottu, siis regionaalarengu kohta on mdjusid arvudes
voimalik esitada ja neid peaks moju kirjeldamisel ka kasutama.

21. Riigikontrolli hinnangul on reguleerimisega kaasnev mdju enamasti
rahaliselt moddetav. Seletuskirjade analiilisimisel selgus, et digusaktiga
kaasnevaid kulusid ja tulusid oli mingil mééral rahas hinnatud ja vélja
toodud vaid nelja digusakti (16% juhuvalimi seletuskirjadest)
seletuskirjas (vt tabel 1).

Tabel 1. Kulude ja tulude hindamine rahas mojuvaldkondade kaupa

Mojuvaldkond Kulud rahaliselt Tulud rahaliselt

hinnatud hinnatud
(Seletuskirjade arv 25st)  (Seletuskirjade arv 25st)

Sotsiaalne moju 1 1

M@ju riigi julgeolekule = —

M@&ju rahvusvahelistele suhetele - -

M@&ju majandusele 3 2

Maoju keskkonnale = -

MG&ju regionaalarengule - 1

M@ju riigiasutuste ja kohalike 11 5
omavalitsuste tookorraldusele

Muud otsesed voi kaudsed - -
tagajarjed

Allikas: Riigikontroll

22. Mojuhinnangud on usaldusvédrsemad, kui need pdhinevad
teaduslikel uuringutel. Kui 6igusakti moju analiilisimiseks on tehtud voi
tellitud uuringuid, siis audit nditas, et valdavalt piirdub nende kasutamine
vaid uuringu mainimisega seletuskirjas. Korrektsete viidete puudumise
tottu ei ole voimalik pdorduda uuringu algteksti juurde, et veenduda
jarelduste paikapidavuses. Samuti ei selgu seletuskirjadest alati see,
millises osas on uuringuid regulatsiooni mdju véljatoomisel aluseks
voetud.

23. Auditi kéigus kiisitletud mdjuhindamise eksperdid (vt lisa B
fookusrithmades osalejad) ja huviriihmade esindajad (vt tipsemalt lisa C
kiisitletud huviriihmad) leidsid, et moju hindamise pohjalikkus ja
kvaliteet soltuvad konkreetset eelndu ettevalmistavast ametnikust.
Mojuhindamise taset aitaks parandada selge poliitiline ootus
mojuhindamise ulatusele ning fookusele, ametnike paremad teadmised
poliitikakujundamise protsessidest ning mdjuhindamise reeglistiku
kokkuleppimine.

24. Riigikontrolli hinnangul ei ole digusakti mdju hindamise kord
soovitud kujul rakendunud ja suhtumist sellesse on vaja muuta.
Ametnikele tuleb anda lihtsad juhised, kuidas digusakti moju hinnata,
vilja tootada juhiste rakendamiseks kdsiraamat ning tagada ndustamine
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ning jarelevalve juhiste tiitmise iile. Vajalikud oleksid néited erinevate
mdjude analiilisimise metoodikate kohta ja praktiline juhendamine
mdjude hindamisel. Ukski digusloomega tegelev ametnik ei pea olema
ekspert mdjude hindamise alal, kuid ta peaks suutma valida dige meetodi
mojude hindamiseks ja hindamist koordineerida. Riigikontroll toetab
seisukohta, et mida tdhtsam on eelndu, seda pdhjapanevam peab olema ka
selle juurde kuuluv mdjude analiiiis. Oigusakti eelndu juurde kiivast
dokumentatsioonist peab olema vdimalik kiiresti ja lihtsalt aru saada,
millised on digusakti vastuvdtmise olulisemad tagajarjed koigile, keda
oigusakt puudutab.

25. Riigikontrolli soovitus haridus- ja teadusministrile,
justiitsministrile, kaitseministrile, keskkonnaministrile,
kultuuriministrile, majandus- ja kommunikatsiooniministrile,
pollumajandusministrile, rahandusministrile, regionaalministrile,
siseministrile, sotsiaalministrile: Téita senisest paremini Vabariigi
Valitsuse kehtestatud nduet tuua vélja digusaktiga kaasnevad mdojud
Oigusakti seletuskirjas. Mdjude kirjeldamisel esitada hindamise
metoodika kirjeldus ning anda viited andmeallikatele.

Haridus- ja teadusministri vastus: Haridus- ja Teadusministeerium
ndustub Riigikontrolli ettepanekuga, et digusaktide eelndude
seletuskirjades on vaja senisest pdhjalikumalt késitleda digusaktiga
kaasnevaid mdjusid, kuid selleks on vaja ka {ihtseid ja selgeid mdjude
analiiiisimise metoodikaid ja ametnike praktilist juhendamist mojude
hindamisel.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium toetab igati esitatud
soovitust ning on kooskdlastamisele saatnud hea digusloome ja
normitehnika eeskirja eelndu (eelndu), milles on tdpsustatud, et oluliste
mdjude hindamise juures tuleb esitada hindamise metoodika ning viited
allikatele, mida eelndu autor on kasutanud.

Kaitseministri vastus: Leian, et eelndu koostaja ei ole mdjuhindamise
ekspert, kes oskaks eelndu seletuskirjas vilja tuua koik eeldused,
hinnangu- ja arvutuspohimotted. Kaitseministeeriumil ei ole hetkel
voimekust votta toole analiiiisi tegija voi tellida uuringuid véljastpoolt
ministeeriumi. Tegemist on pikaajalise protsessiga, mis eeldab senise
praktika muutmist. Selleks on vaja saada kvaliteetne sisend nii
ministeeriumisiseselt kui ka valitsemisalalt. Hetkel vaadatakse
Kaitseministeeriumis iile valitsemis- ja juhtimisprotsesse, et parandada
sisendi kvaliteeti eelndu véljatodtamisse, sealhulgas mojude analiiiisi.
Mojude hindamise kvaliteeti ja iihtse praktika juurutamist
ministeeriumide vahel aitaks paremaks muuta mdjuhindamise
kdsiraamatu viljatdotamine ja suurem poliitiline huvi selles osas.
Kaitseministeerium jérgib Riigikontrolli soovitust viimaluste piires ning
oma padevuse piires analiiiisime eelndu moju kodigis kaheksas
valdkonnas. Kui leiame, et mdju mingis valdkonnas puudub, siis
kinnitame seda seletuskirjas.

Keskkonnaminister ei ole selle soovituse asjus oma vastuses seisukohta
esitanud.

Kultuuriministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.
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Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga.

Pollumajandusministri vastus: Noustume sellega, et digusaktiga
kaasnevad mdjud ja ka nende puudumine peaksid digusakti seletuskirjas
olema vilja toodud piisavalt hésti ja selgelt. Me ei née takistusi selle
ndude paremaks tditmiseks pérast seda, kui on juurutatud mojuhindamise
lihtne ja arusaadav reeglistik ning leitud rahalised vahendid suureneva
toomahu katmiseks. Margime, et praktikas oleme nii voi teisiti hakanud
mojude hindamisele pdorama varasemast suuremat tdhelepanu.

Rahandusministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.
Regionaalministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.

Siseministri vastus: Noustume esitatud soovitusega, et digusaktiga
kaasnevaid mojusid on vdimalik paremini hinnata ja digusakti
seletuskirjas vilja tuua. Samas peame oluliseks mérkida, et andmeallikad
on tihti oletuslikud.

Sotsiaalministri vastus: Toetame soovitust ning arvestame sellega
edaspidises to0s.

26. Riigikontrolli soovitused justiitsministrile:

= Sitestada 2012. aasta jooksul normitehnika eeskirjas voi
Oigusakti mdjude hindamise juhendis digusakti moju olulisuse
hindamise kriteeriumid, millest 1ahtuvalt saab digusakti
viljatootaja otsustada, millises mahus on mdjude analiilisimine
vajalik.

= Luua 2012. aasta jooksul andmebaas, kuhu siistemaatiliselt
koguda ministeeriumide koostatud voi tellitud digusaktide mdju
analiilisimise aruandeid ja teha need avalikkusele igal ajahetkel
kergesti kéttesaadavaks.

= Asuda 2012. aasta jooksul ministeeriume spetsiifilistes
kiisimustes ndustama ja ametnikke jarjepidevalt koolitama
digusaktide mdju hindamise ja analiiiisimise praktilistes ja
metoodilistes kiisimustes.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium toetab ettepanekuid 2.1 ja
2.3. Eelndu nieb ette, et juba seaduse eelndu viljatootamiskavatsuse
etapis hinnatakse kriteeriumide alusel mdjude olulisust ja otsustatakse,
milliste mdjude osas on vajalik mdjude analiiiisimine. Samuti on
planeeritud kahe nduniku ressurss selleks, et ministeeriumide
ndustamisega jooksvalt tegeleda. Koolitusi on seni koordineerinud
Rahandusministeerium Idbi kesksete koolituste ja nende materjalid on
interneti kaudu kéattesaadavad. Esialgu ei ole rohkem koolitusi
planeeritud, kuid oleme planeerinud, et OMA teemal tehakse eraldi
internetilehekiilg, kus koik koolituste ja muud juhendmaterjalid
kéttesaadavad oleksid. Koolituste temaatika juurde oleks meie hinnangul
moistlik tagasi tulla ldhiaastatel, kui saab teha jareldusi muudetud
normitehnika eeskirja jargi tehtud mojude hindamistest.
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Oigusaktiga kaasnevaid
mojusid esitatakse
avalikkusele poolikult

Arvestuslik kulu — riigieelarve seaduse
jargi kasitletakse arvestuslikuna kulusid,
mis tekivad automaatselt seaduste alusel,
mille tapne suurus soltub nt pensioni
saajate arvust ning nende sissetulekust;
selliste kulude osas vdib eelarveaastal
riigieelarvesse kirjapandud summat
liletada.
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Punktis 2.2 toodut toetame sisuliselt, kuid mitte esitatud kujul. Eraldi
andmebaasi loomise korral oleks tegemist andmete dubleerimisega, kuna
mdjude analiiisid on oluliseks osaks seaduse eelndust ning tulevikus
peaksid need olema koigile kéttesaadavad samast andmebaasist, kust
seaduse eelndud, seletuskirjad ja muud asjakohased lisamaterjalid.

21. Mojuhindamise véhesus ja vdike usaldusvéirsus on vaid osa
digusaktide mdju analiiiisimise probleemidest. Normitehnika eeskirja
kohaselt tuleb digusakti seletuskirjas selgitada, milliseid alternatiivseid
abindusid on eesmirgi tditmiseks kaalutud ja miks on valitud abindu
sobivaim. Tasakaalustatud mojuhinnangus tehakse kindlaks ja
avalikustatakse nii positiivsed kui ka negatiivsed mdjud (sh kdikehdlmav
iilevaade kuludest ja tuludest) v4i antakse kinnitus mdjude puudumise
kohta.

28. Oigusaktide eelndude seletuskirjasid analiiiisides ja ministeeriumides
digusloomega tegelevaid ametnikke kiisitledes ilmnes, et iildjuhul
pohjendatakse ja digustatakse digusakti seletuskirjas seda lahendust, mis
eelndusse kirja on pandud. Teisejdrgulisena néhakse vajadust tuua vélja
nii valitud lahenduse, aga ka alternatiivsete lahendusvariantide kohta
poolt- ja vastuargumendid. Selle tulemusena esitatakse seletuskirjades
valdavalt pohjendus juba langetatud valiku toetamiseks ning sellega
kaasnevad positiivsed mdjud. Ka juhuvalimi analiiiis néitas, et digusakti
negatiivseid md&jusid seletuskirjades praktiliselt ei kisitleta. Seega ei taga
praegune mojuhindamise korraldus seda, et ametnik oleks eelkdige
neutraalne ekspert, kes kasitleb tasakaalustatult kdigi osapoolte huvisid
ning kajastab objektiivselt koiki digusakti mdjusid.

29. Naiteks selgitasid Vabariigi Valitsuse mééruse ,,Haiglavorgu
arengukava“ ja selle muudatuste viljatootajad auditi kdigus, et digusakti
moju ei ole seletuskirjas tdielikult vélja toodud, sest selles ei saa
kirjeldada mdju kogu haiglavorgule kdigis tema niianssides. Palju teavet
mojude ja lahendusvariantide kohta jaib digusakti véljatootajate teada, sh
need valikud, mida reguleerimisel kaalutud on. Haiglavorgu arengukava
médruse muutmisel, mille eesmérk oli liikata edasi Rapla ja Pdlva haigla
iimberkorraldamist tildhaiglast kohalikuks haiglaks, kirjeldati
seletuskirjas ainult edasililkkamise vajadust, kuna tol hetkel oli ametnike
sonutsi vaja pohjendada seda poliitilist otsust. Seda hoolimata sellest, et
eelndu viljatodtajad olid ise veendunud iimberkorralduste vajalikkuses.

30. Auditi kdigus ilmnes ka, et puuetega inimeste sotsiaaltoetuste seaduse
viljatootamisel ei lahtutud seadusjargsete toetuste viljamaksete
planeerimisel seletuskirjas tegelikest vajadustest, kuigi toetuste
viljamaksmise eest vastutaval ministeeriumil on iilevaade reaalselt aasta
jooksul kuluvast rahast. Sellised kulud kajastatakse riigieelarves
arvestuslike kuludena. Kui arvestuslikud kulud on suuremad kui eelarves
planeeritud, kaetakse need alati ja sellepérast ei muretse seaduse
viljatootaja ka tdpse planeerimise pérast konkreetset toetust kehtestava
oigusakti eelndu seletuskirjas ning hiljem ka riigieelarve seletuskirjas.

31. Riigikontrolli hinnangul vdib arvestuslike kulude planeerimise viga
olla madistetav téiesti uue toetusliigi kehtestamisel. Kulude planeerimise
labipaistmatus vdib kaasa tuua teadliku alaplaneerimise riski, sest
voimaldab iga-aastase riigieelarve eelndu seletuskirjas ndidata eelarvet
ndiliselt viiksemana ega anna tegelikku pilti seaduse mdjust riigieelarvele
ning riigi kohustustest. Néiteks oli auditeeritud perioodil eelarves
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puuetega inimeste igakuulisteks toetusteks planeeritud summade ning
nende iga-aastastes tegelikus viljamaksetes olulised lahknevused.
Erinevatel aastatel keskmiselt 45 miljoni euro suurusest toetusest on
esialgselt eelarves raha planeeritud vihem kuni 12% ehk aasta kestel on
tekkinud vajadus saada lisaraha kuni 5,4 miljonit eurot. Samas on
Sotsiaalministeeriumi kinnitusel esitatud Rahandusministeeriumile
detailsed arvestused nende kulude tekkimise kohta, mida aga
Rahandusministeerium ei ole riigieelarve seletuskirjas pidanud vajalikuks
esitada. Samuti puudub riigieelarve seletuskirjast info varasemate
perioodide tegelikest viljamaksetest ning vordlus prognoositud ja
tegelike kulude vahel.

32. Riigikontrolli hinnangul muudaks digusakti mdju analiiiisi
usaldusviirsemaks see, kui koik kaalutlused, kuidas probleemi lahendada
(sh reguleerimise vajalikkuse pdhjendus), oleksid koos olulisemate
positiivsete ja negatiivsete mojude késitlemisega avalikustatud eraldi
Oigusakti mdjude analiiiisi aruandes, mille piisavust ja asjakohasust
kinnitab minister oma allkirjaga. See aruanne tuleks Riigikontrolli
hinnangul koos eelnduga avalikkusele tagasiside saamiseks vélja panna
enne seda, kui Riigikogu alustab eelndu menetlemist. Sealt edasi saaksid
nii valitsus kui ka Riigikogu lackunud kommentaaride alusel hinnata
valitud 16pplahenduse sobilikkust ja mdjuhinnangute paikapidavust ning
pidada vajaduse korral arutelusid selle iile, kuidas probleemi tithiskonna
jaoks koige sddstvamalt lahendada.

33. Riigikontrolli soovitused justiitsministrile: Valmistada 2012. aasta
jooksul ette jairgmised normitehnika eeskirja muudatused:

=  Sitestada ndue, et digusakti eelndu kohta esitatakse teistele
ministeeriumidele kooskdlastamiseks ja valitsusele otsustamiseks
seletuskirjast eraldi digusakti mojude analiiiisi aruanne, mille on
allkirjastanud minister ja milles on selgitatud diguslooja kaalutlusi
probleemi lahendamise abindude valikul ning kirjeldatud erinevate
abindude olulisi mojusid.

= Reguleerida normitehnika eeskirjas detailsemalt riigieelarveliste
mojude esitamise nduded, mis tagaksid eelndu seletuskirjas iilevaate
andmise koigist digusaktiga kaasnevatest riigieelarvelistest kuludest
ja nende arvutuskéikudest.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium ndustub esimese
ettepanekuga sisuliselt ning on teadlik soovituseni viivatest
probleemidest, kuid ei toeta iseseisva mojude analiiiisi kooskdlastamist,
mis pikendaks digusloome protsessi planeeritust veelgi rohkem, kuid ei
annaks juurde sisulist lisavédrtust. Eelndus nidhakse ette eraldi
kooskdlastamine véljatootamiskavatsusele, pohimdtteliste kiisimuste
lahendamisel eelndu kontseptsioon ja selle kooskodlastamine ning 16puks
veel seaduse eelndu kooskdlastamine koos selle seletuskirjaga. Leiame, et
kirjeldatud probleemide lahendamiseks on oluline tdita mdjude hindamise
sisulisi ndudeid ning tuvastatud positiivsed ja negatiivsed mdjud vastavalt
kajastada, mitte luua tdiendav etapp otsustusprotsessis, mis seisneks
analiiilisi kooskdlastamises.

Teise ettepanekuga ndustume pohimétteliselt, kuid leiame, et kehtiva
normitehnika eeskirja vastavad sdtted on piisavad ning probleemi
lahendamiseks tuleb muuta praktikat.
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Riigikontrolli kommentaar: Kui digusakti mojude analiiiis on mahukas,
soovitame selle eraldada seaduse eelndu seletuskirjast ning esitada
seletuskirjas vaid mdjude analiiiisi jireldused. Oigusakti mdjude analiiiisi
aruanne tuleks saata kooskdlastusringile koos eelnduga ja eraldi etapi
loomist selle kooskdlastamiseks Riigikontroll otstarbekaks ei pea.

34. Riigikontrolli soovitus Riigikogu Kantselei direktorile: Korraldada
enne seaduseelnou esimest lugemist Riigikogus digusakti mojude
hindamise aruande avalik arutelu. Teha arutelu kdigus esitatud
huviriihmade arvamused ja ettepanekud avalikkusele kattesaadavaks.

Riigikogu Kantselei direktori vastus: Vabariigi Valitsuse algatatud
eelndude puhul ldhtutakse Riigikogus sellest, et huviriihmi on eelndu
viljatootamise etapil juba kaasatud ning et info selle kohta, kellega on
konsulteeritud, kelle seisukohtadega arvestatud ning kuidas ettepanekute
arvestamata jatmist pdhjendatud, on leitav eelndu seletuskirjast.
Tdiendava kaasamise (sealhulgas mdjude analiiiisi arutamise) vajaduse ja
vormi (nditeks kirjalik arvamuse kiisimine; osalemine komisjoni istungil,
kus arutatakse eelndud; iimarlaud; avalik kuulamine komisjonis) iile
otsustab iga eelndu juhtivkomisjon, ldhtudes eelndu sisust, puudutatute
ringist jm konkreetsete eelnduga seotud asjaoludest. Koik huvirithmade
arvamused ja ettepanekud on koos teiste eelnduga seotud materjalidega
avalikult kittesaadavad Riigikogu kodulehel. Arvestades menetletavate
eelndude hulka, voimaldaks komisjonide otsusel valikuline avalik
arutamine laiemat sihtrithma puudutavate eelndude puhul arutelu
pohjalikumalt ette valmistada ja paremini l4bi viia. Meie hinnangul
annaks selline korraldus paremaid tulemusi, kui punktis 34 tehtud
soovitus.

35. Riigikontrolli soovitus haridus- ja teadusministrile,
justiitsministrile, kaitseministrile, keskkonnaministrile,
kultuuriministrile, majandus- ja kommunikatsiooniministrile,
pollumajandusministrile, rahandusministrile, regionaalministrile,
siseministrile, sotsiaalministrile: Kui digusakti véljatootamise kédigus
selgub, et mones ndutud valdkonnas oluline moju puudub, kinnitada seda
Oigusakti eelndu seletuskirjas asjakohase lausega.

Haridus- ja teadusministri vastus: Ka seni on digusaktide eelndude
seletuskirjades vilja toodud, kui digusaktil mones eelnduga puutumust
omavas olulises valdkonnas mdju puudub, kuid kindlasti on vdimalik
seda seletuskirjades selgemini ja tdielikumalt kajastada.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium ndustub esitatud
ettepanekuga pohimotteliselt, st et tuleb kaardistada erinevad esineda
voivad mdjud, kuid ndustuda ei saa sellega, et seletuskirjas peaks esitama
lause iga mdju kohta, mis ei esine.

Kaitseministri vastus: Kaitseministeerium jargib Riigikontrolli soovitust
voimaluste piires ning oma padevuse piires analiilisime eelndu mdju
koigis kaheksas valdkonnas. Kui leiame, et moju mingis valdkonnas
puudub, siis kinnitame seda seletuskirjas.

Keskkonnaministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga, tdiendame
eelndude seletuskirju vastavalt soovitusele.

Kultuuriministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.
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Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga.

Pollumajandusministri vastus: Noustume sellega, et digusaktiga
kaasnevad mdjud ja ka nende puudumine peaksid digusakti seletuskirjas
olema vilja toodud piisavalt hésti ja selgelt.

Rahandusministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.
Regionaalministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.

Siseministri vastus: Noustume esitatud soovitusega. Edaspidi arvestame
sellega digusakti eelndu seletuskirja koostamisel.

Sotsiaalministri vastus: Ettepanek on problemaatiline.
Sotsiaalministeerium ei ole enamasti padev otsustama, kas eelndul on
moju kdigile nimetatud aspektidele (nt keskkonnale) voi mitte. Me voime
eeldada, et mdju teatud valdkondades puudub, kuid kuna me ei ole teiste
valdkondade eksperdid, siis kindlalt me seda véita ei saa. Me saame
eeldada ka, et moju teatud valdkondadele puudub, kui nende valdkondade
eest vastutavad institutsioonid kooskolastusringil kooskdlastavad meie
eelndu vaikimisi. Seega puudub eelndu autoril vajadus igal juhul
kinnitada, et mdju mones valdkonnas puudub.

36. Vabariigi Valitsuse seaduse kohaselt esitatakse valitsusele
heakskiitmiseks Eesti seisukohad Euroopa Liidu 6igusaktide eelndude ja
muude Euroopa Liidu asjade kohta, kui need kuuluvad valitsuse
padevusse voi kui valitsus peab tulenevalt Riigikogu kodu- ja tookorra
seadusest esitama eelndu voi muu Euroopa Liidu asja Riigikogule
seisukohavdtuks voi arvamuse andmiseks. Samuti esitatakse Vabariigi
Valitsusele heakskiitmiseks Eesti seisukohad muude oluliste Euroopa
Liidu digusaktide eelndude ja Euroopa Liidu asjade kohta, kui seda peab
oluliseks peaminister voi minister.

31. Riigikogu kodu- ja toddkorraseaduse alusel tuleb valitsusel esitada
Riigikogule arvamuse andmiseks oma seisukohad selliste ELi digusaktide
eelndude kohta, mis eeldavad seaduse voi Riigikogu otsuse vastuvotmist,
muutmist vOi kehtetuks tunnistamist voi kui eelndu vastuvotmisega
kaasneb oluline majanduslik ja/vdi sotsiaalne mdju.

38. Selle ndude tiditmine tdhendab, et ministeerium, kes on mééaratud
Euroopa Liidu digusakti eelndu menetlemise eest vastutavaks, analiiiisib
Oigusakti sotsiaalseid ja majanduslikke, aga ka muid olulisi mojusid,
kaasates teisi ministeeriume ja huvirithmi. Kui selgub, et ELi Gigusakti
vastuvotmisega kaasnevad Eestile olulised mdjud voi ELi digusakti
reguleerimisalast tulenevalt on tdendoliselt vaja muuta riigisiseseid
seadusi, koostab ministeerium Eesti seisukoha eelndu ning esitab selle
Vabariigi Valitsusele heakskiitmiseks. Vabariigi Valitsuses ja Riigikogus
heakskiidetud seisukoht on aluseks Eesti esindajate tegevusele Euroopa
Liidu noukogu t66riihmas.

39. Kdige digem aeg mdjude hindamiseks on seega kohe vahetult pérast
seda, kui Euroopa Komisjon on esitanud uue digusakti eelndu Euroopa
Liidu Noukogule ja Euroopa Parlamendile arutamiseks. See aga eeldab,
et ministeeriumil on planeeritud raha ka ELi digusaktide analiilisimiseks.
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Euroopa Liidu oiguse
iilevotmisel puuduvad sageli
mojuhinnangud

Kas teadsite, et

Euroopa Liidu direktiivid tuleb neis nahtud
tahtajaks likmesriigi diguskorda riigisisese
digusaktiga iile votta. Euroopa Liidu
maarused on otsekohalduvad, kuid vahel
on maaruste rakendamiseks vaja vastu
votta riigisiseseid seadusi.
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Sageli on tegemist olukorraga, mis eeldab Eesti seisukoha kiiret
véljatootamist.

40. Riigikontroll analiiiisis, kuidas on eksperdivalimisse kuulunud
ministeeriumid korraldanud Euroopa Liidu digusaktide mdju hindamise.
Leidsime, et Sotsiaalministeeriumi ja Keskkonnaministeeriumi
digusloome juhistes on ette ndhtud mdjude hindamine ka Euroopa Liidu
digusaktide puhul.

41. Keskkonnaminister andis auditi kestel késkkirja, mille kohaselt tuleb
hinnata Euroopa Komisjoni algatuse sotsiaalmajanduslikku ja
keskkonnamdju, samuti mgju eelarvele ja riigiasutustele siis, kui
valmistatakse ette Eesti seisukohta eelndu kohta. Kui mgju ei ole, tuleb
seda pohjendada. Sotsiaalministeeriumi kantsleri késkkirjaga juba 2007.
aastal kinnitatud poliitikakujundamise juhend kehtis ka Euroopa Liidu
digusloome kohta, aga selle juhendi kohaselt hinnati digusloomeametnike
sonutsi ELi digusaktide mdju harva. Sotsiaalministeeriumi ametnikud
nentisid, et ELi digusakti valitsusse seisukohavotuks saatmise eelduseks
ei ole digusakti eelnduga kaasnev oluline sotsiaalne v3di majanduslik
moju, vaid hinnatakse peamiselt seda, kas digusakti vastuvotmise tottu
tuleb hiljem teha muudatusi riigisiseses seaduses.

42. Intervjuudest digusloomeametnikega selgus, et ELi digusakti eelndu
menetlusse Euroopa Liidu ndukogu todriihmas ja Eesti seisukohtade
kujundamisesse valdavalt huviriihmi ei kaasata. Peamiseks pShjuseks
tuuakse ELi dokumentide juurdepéésupiirang. Néiteks on eespool
viidatud keskkonnaministri kdskkirjas sétestatud, et sotsiaalpartnerite
esindajatele ei tohi viljastada ELi ndukogu t66rithma memo, alaliste
esindajate kohtumise memo, ministrite ndukogu memo ja komisjoni
komitee kohtumise memo, mis sisaldab asutusesiseseks kasutamiseks
moeldud teavet, sh teiste liikmesriikide seisukohti. Komisjoni esitatud
esimese eelndu versiooni asjus, mis on avalik, konsulteeritakse vajaduse
korral ka huviriihmadega.

43. Riigikontroll analiiiisis samuti, kas Euroopa Liidu digust lilevotvate
voi rakendavate seaduste seletuskirjades on vilja toodud digusakti moju
majandusele, keskkonnale ja teistele ndutud kaheksale valdkonnale.
Juhuvalimisse sattunud seaduse terviktekstidest paistavad ELi digust
iilevotvad voi rakendavad seadused (8) riigisiseseid kiisimusi
reguleerivate seaduste (17) korval mojude enama hindamise poolest pisut
silma. Koigi ndutud mojuvaldkondade peale kokku olid mdjud ELi digust
iilevotvate seaduste seletuskirjades taielikult hindamata kokku 48%
juhtudest ja ainult riigisiseseid kiisimusi reguleerivate seaduste
seletuskirjades 60% juhtudest. Molemal juhul voib jireldada, et kohustust
analiilisida digusakti mdju sageli ei tdideta (vt lisa A).

44. MJjusid ei olnud koigis mojuvaldkondades hinnatud tiheski ELi
Oigust iilevGtva voi rakendava seaduse seletuskirjas. Kdige sagedamini oli
nendes hinnatud digusaktide majanduslikku méju ning moju riigi- ja
omavalitsuste tookorraldusele (mdlemat seitsmel juhul). Viiel juhul oli
viélja toodud sotsiaalne moju.

45. ELi digusloome mojutab Eesti digusloomet itha enam. Riigikontroll
leiab, et huviriihmi tuleks seisukoha kujundamisesse kaasata nii siis, kui
Oigusakti eelndu menetlus Euroopa Liidus algatatakse ja kulgeb, aga ka
hilisemas digusakti iilevotmise voi rakendamise seaduse viljatodtamise
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faasis. Kaasamine aitab selgitada vilja ELi direktiivi voi madruse
peamised mojud Eesti ettevdtjaile ja teistele huviriihmadele, aga
hdlbustab ka uutest nduetest teavitamist. Riigikontrolli hinnangul ei
tohiks ministeeriumid kaasamise ja digusakti mdjude hindamise
pohimotete kasutamisel vahet teha riigisisesel ja Euroopa Liidu
institutsioonides toimuval digusloomel. Ministeeriumidele tuleks anda
selged juhised, kuidas huvirithmasid ELi digusloomesse kaasata
olukorras, kus eelndud ja muud dokumendid on osaliselt voi tdielikult
juurdepéisupiiranguga. Riigikontrolli hinnangul peaksid huviriihmad
olema kaasatud valitsuse seisukohtade kujundamisesse ELi Gigusaktide
eelndude kohta ning olema neist ka teadlikud. Kui ELi direktiiv on vastu
voetud, siis seda iile vottes on Riigikontrolli hinnangul liiga hilja
analiilisida, millist moju seadus Eestis avaldab. Parast seda, kui Euroopa
Liit on reguleerimisviisi otsustanud, on Eestil oma diguse kujundamisel
piiratumad valikuvdimalused.

46. Riigikontrolli soovitus justiitsministrile: Reguleerida 2012. aasta
alguseks viljatootatavas mdjude hindamise juhendis mojude hindamise
korda Euroopa Liidu digusloomealgatuste puhul.

Justiitsministri vastus: Noustume, et Euroopa Liidu algatustega seonduv
mojude hindamine enne digusakti valmimist on oluline ja seda tuleb
reguleerida selliselt, et mojusid ka seal hinnataks, kuid ei ndustu, et
viidatud juhend oleks selleks dige koht, kuna juhendis ei reguleerita
mdjude hindamise korda.

41. Riigikontrolli soovitused haridus- ja teadusministrile,
justiitsministrile, kaitseministrile, keskkonnaministrile,
kultuuriministrile majandus- ja kommunikatsiooniministrile,
pollumajandusministrile, rahandusministrile, regionaalministrile,
siseministrile, sotsiaalministrile:

= Rakendada riigisisesesse digusloomesse huviriihmade kaasamise
pShimdtteid ka Euroopa Liidu digusloomes.

= Selgitada vilja ELi digusakti oluline moju kohe pérast Euroopa
Komisjoni algatust, votta mojuhinnang aluseks Eesti seisukoha
viljatootamisel ning esitada mojude hindamise aruanne koos
muude algatust puudutavate materjalidega Vabariigi Valitsusele
Eesti seisukoha heakskiitmiseks.

Haridus- ja teadusministri vastus: Euroopa Liidu digusaktide eelndude
menetlusse kaasatakse ka praecgu huvirithmi, kelle arvamusi kasutatakse
eelndude mojude hindamisel ja Eesti seisukohtade kujundamisel, kuid
siinkohal tuleb arvestada Euroopa Liidu otsustusprotsessi erisustega, sh
mitmete dokumentide juurdepddsupiirangutega. Haridus- ja
Teadusministeerium ei sea aga kahtluse alla vajadust analiiiisida Euroopa
Liidu digusakti eelndu menetlemise voimalikult varajases etapis
riigisisesele digusele kaasnevaid mdjusid. Selle senisest paremaks
rakendamiseks tuleks kokku leppida {ihtsetes reeglites ja vastavalt
tdiendada Euroopa Liidu dokumentide riigisisest menetluskorda.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium ndustub soovitustega.

Kaitseministri vastus: Kaitseministeeriumi valitsemisala tegevust
puudutab Euroopa Liidu digusloome vihemal méairal kui mone teise
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ministeeriumi (nt sotsiaalministeerium, keskkonnaministeerium)
valitsemisala. Kaitseministeerium kaasab huviriihmi ja teeb seda ka
edaspidi Euroopa Liidu diguse iilevotmise protsessis. Viimasena voib
tuua néite kaitsehangete direktiivi {ilevotmisest, mille iilevotmise
protsessi kaasati huviriihmana ministeeriumi poolt Eesti Kaitsetoostuse
Liit.

Keskkonnaministri vastus: Noustume tehtud ettepanekutega ning
pohimotteliselt rakendame riigisisesesse digusloomesse huviriihmade
kaasamise pohimotteid ka ELi digusloome protsessis. Oleme vastavas
korras satestanud vajadusel riigisisese to0grupi moodustamist, samuti
sotsiaalpartnerite teavitamist ja vastavaid piiranguid. Kaalume vdimalusi
ELi digusakti olulise mdju hindamise toomiseks tiheks vahetult Euroopa
Komisjoni algatusele jargnevaks tegevuseks.

Kultuuriministri vastus: Noustume tehtud ettepanekutega.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga.

Pollumajandusministri vastus: Noustume, et huviriihmade kaasamine
on Euroopa Liidu digusloome puhul sama tihtis kui siseriikliku
digusloome puhul. Meie valitsemisalas toimub Euroopa Liidu
institutsioonide vilja todtatud olulisemate eelndude puhul huvirithmade
kaasamine osaliselt juba tina. Olulisemaid kiisimusi arutatakse néiteks
Pollumajanduse ja Maaelu Arengu Noukogus (PMAN) ja
Kalandusnoukogus. Lisaks sellele on néiteks tihise
pollumajanduspoliitika tuleviku arutamiseks toimunud kahe viimase aasta
jooksul ligi kiimme seminari ja konverentsi huvirithmadele, kus neil on
alati olnud ka voimalus oma arvamuse avaldamiseks. See on
voimaldanud nende seisukohtadega maksimaalselt arvestada Eesti
tervikpositsioonide koostamisel.

Samas mirgime, et Euroopa Liidu institutsiooni digusakti olulist mdju on
keeruline hinnata pdhjalikult kahel pohjusel. Esiteks on algatuse
raamistik {isna lithike, sageli jouab eelndu t66gruppi paari nadala jooksul
algatuse avaldamisest arvates. Kuivord enamasti on tdogrupis vaja
Vabariigi Valitsuse mandaati, pole vdimalik mojusid pdhjalikult hinnata
selle nddala jooksul, mis jadb seisukoha viljatodtamiseks. Teiseks,
reeglina muutuvad algatused eelndu menetlemise kdigus
markimisvédrselt, mistottu tuleks esialgu vilja selgitada Eestile
ebasoodsamad positsioonid ning piilida neid muuta ning seda saab teha ka
ilma véga pohjaliku mdjuhinnanguta. Pdhjalikum md&juhinnang on
Oigustatud faasis, kus eelndu selged jooned hakkavad juba vilja
kujunema ning sageli tuleb hinnata pigem tiksikpositsioonide muutumise
moju kui eelndu tervikut. Seega peaks lahenemine mojude hindamisele
EL eelndude puhul olema paindlikum ning pigem vajaduspdhine kui
selgelt ajaliselt miaratletud valitsusse positsioonide esitamisega. Samas
ndustume, et mojuhinnangu osa voiks valitsuse poolt kinnitatavate
seisukohtade seletuskirjades olla pdhjalikum kui senini.

Rahandusministri vastus: Noustume tehtud ettepanekutega.

Regionaalministri vastus: Noustume tehtud ettepanckutega.
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Siseministri vastus: Siseministeerium kaasab eelndude viljatootamise
protsessi erinevaid huvigruppe. Oleme rakendanud nimetatud pohimotet
ka Euroopa Liidu alases digusloomes (kutsunud kokku t66gruppe
direktiivide iilevotmiseks, samuti saatnud eelndusid kooskdlastamiseks ja
arvamuse avaldamiseks erinevatele puudutatud huvigruppidele). Esitatud
ettepanekud ja arvamused kajastame digusakti eelndu seletuskirjas voi
selle lisas, kui eelndudel on lisatud kooskdlastamise tulemuste tabel.
Kindlasti ptitiame senist praktikat jétkata ja ka tohustada.

Euroopa Liidu digusakti olulise mdju véljaselgitamist kohe parast
Euroopa Komisjoni algatust tdidame juba praegu. Kui Euroopa
Komisjoni algatus puudutab Euroopa Liidu digusakti eelndu, kajastub
eelndu vastuvotmisega seotud majanduslike, diguslike ja sotsiaalsete
tagajdrgede analiilis Vabariigi Valitsuse seisukohtades, mille antud
Euroopa Liidu digusakti raames koostame.

Sotsiaalministri vastus: Sotsiaalministeeriumi kantsleri 4. aprillil 2011
kaskkirjaga nr 16 kinnitatud poliitikakujundamise protseduur kehtib ka
Euroopa Liidu algatatud digusaktide puhul.

48. Riigikontrolli soovitus riigisekretirile: Keskenduda 2012. aasta
alguseks viljatootatavas kaasamise juhendis huviriihmadele info
kittesaadavuse kiisimusele. Selgitada ministeeriumidele, milliseid ELi
digusakte ja menetlusdokumente nad voivad huviriihmadele edastada
ning kuidas teavitada huviriihmi seisukohtadest, mida Euroopa Liidu
digusloomemenetluses esindatakse.

Riigisekretiiri vastus: Tulenevalt Vabariigi Valitsuse reglemendi
rakendamisest ja ,,Oiguspoliitika arengusuundadest aastani 2018 on
hetkel labivaatamisel ja uuendamisel nii Vabariigi Valitsuse normitehnika
eeskirjad, kaasamise hea tava kui ka Euroopa Liidu dokumentide
menetluskord. Selle kdigus vaadatakse iile ka senine kaasamise ja mojude
hindamise praktika Euroopa Liidu asjades ning selle kitsaskohad. Seoses
eelviidatud dokumentide vastuvdtmisega ja plaanitavate tdokorralduslike
plaanide muutmisega Riigikantselei ja Vélisministeeriumi vahel
(Riigikantseleist saab ka alaliste esindajate komitee kohtumise
koordinaator, seega toimub kogu valitsuse EL koordinatsioon
Riigikantselei eestvedamisel) on 2012. esimeses pooles kavas iile vaadata
ka hetkel kehtiv EL. dokumentide menetlemise kord ning see
kaasajastada. Hea praktika nditena vdib siinkohal nimetada ,,Eesti
Euroopa Liidu poliitika 2011-2015 koostamist, kus on viga olulisel
kohal kaasamine nii osalusveebi osale.ee kaudu kui ka suunatud
kaasamisseminaride kaudu.

49. Aastal 2007 koostas Justiitsministeerium {ilevaate ministeeriumide
oigusloome mdjude analiiiisist. Vorreldes iilevaate tulemusi selle auditi
juhuvalimi analiitisi kdigus saadud andmetega, selgub, et viimase nelja
aasta jooksul ei ole mojude hindamise kvaliteet digusloomes paranenud.
Jatkuvalt piirdutakse seaduseelndude seletuskirjades peamiselt vaid mdju
objekti kirjeldamisega ja harvadel juhtudel on prognoositud ka osa
kaasnevatest mdjudest. Uldjuhul hinnatakse ja kirjeldatakse iiksnes
mojusid, mis ilmnevad eelndu viljatodtava ministeeriumi valitsemisalas.

50. Mojude viljatoomine seaduseelndude seletuskirjades on vorreldes
2007. aastaga isegi halvenenud (vt tabel 2). Lisaks ei esitata
seletuskirjades iildjuhul ka alternatiivsete lahenduste vordlusi.
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Justiitsministeerium ei ole
oigusaktide moju analiiiisi
metoodika ellurakendamisel
soovitud tulemusi saavutanud

Kas teadsite, et

aastal 2007 seadis Justiitsministeerium
oma tegevuskavas eesmargiks luua
digusaktide moju ja rakenduspraktika
sisulise analiiiisi stisteem, mille vahetuks
véljundiks seati regulaarne digusaktide
moju ja rakenduspraktika sisuline
hindamine.

Aastal 2008 oli tegevuskavas eesmargiks
ja véljundiks tootada vélja digusaktide
moju hindamise kontseptsioon.

Aastal 2009 seati jllegi eesmargiks
oigusaktide moju ja rakenduspraktika
sisulise analiiiisi siisteemi loomine ja
kdivitamine. Tulemuseks planeeriti
olukorda, kus mojude analiiiisi siisteem on
kdivitunud ja mdjud on analiiiisitud.

Aastal 2010 oli tegevuskavas eesmargiks
tapsustada digusloome protsessi reegleid,
iiheks véljundiks digusaktide mojude
hindamise kontseptsiooni heakskiit
Vabariigi Valitsuses ning vajalike
oigusaktide muudatuste véljatootamine.
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Tabel 2. Mojude hindamise esitamine seletuskirjades aastal 2007 ja 2011

Riigikontrolli 2011. a auditi
juhuvalimi analiiiis

Justiitsministeeriumi 2007. a
iilevaade ministeeriumide
oigusloome mojude analiiiisist

(esinemise protsent koigist vaadeldud
oigusaktidest)

Mojude
hindamine

seletuskirjas (esinemise protsent koigist juhuvalimi

oigusaktidest)

M@jusid ei ole 67 80
hinnatud v6i on
hinnatud méningal
maaral ja esitatud
seletuskirjas ilma
analliusita.

Arvandmeid ei ole 33 44
mojude
analliusimisel
kasutatud.

Eelndu valja- 39 76
téotamise aluseks
olevale strateegiale
vOi arengukavale ei
ole seletuskirjas
viidatud.

Allikas: Justiitsministeeriumi 2007. aasta uuring , Ulevaade ministeeriumide digusloome mdjude analiiiisist* ja Riigikontroll

51. Sarnaselt 2007. aasta tulemustega ei kajastu enamasti seletuskirjades
ka uuringud, mille alusel on digusaktide mdju kohta jéreldusi tehtud, ning
puuduvad viited kasutatud andmete allikale. Uuringuid ei koguta iihtsesse
andmebaasi ning nende kéttesaadavusega laiemale iildsusele on
probleeme.

52. Justiitsministeeriumi tegevuskavas on alates aastast 2007 kavandatud
mitmeid algatusi, et parandada valitsuse ettevalmistatavate eelndude moju
analiiiisi kvaliteeti ja kéivitada uus mojuhindamise siisteem. Plaane on
pidevalt muudetud ja sisuliselt ei ole joutud toimiva mdjuhindamise
korralduseni, mis tagaks kehtiva normitehnika eeskirja sisulise tditmise ja
looks eeldused ambitsioonikamate plaanide elluviimiseks. Oigusaktide
mdju hindamine ei toimu seniajani iihtsetel alustel ja hindamise iile
puudub jérelevalve. Samuti ei koguta ega vahendata asjakohast parimat
praktikat.

53. Oigusaktide mdju analiilisimist on viimastel aastatel arendatud
valdavalt ELi struktuuritoetusi kasutades. Programmi ,,Parema
digusloome arendamine* kogueelarveks on ligikaudu 2,77 miljonit eurot
(43,3 min kr). Oigusaktide mdju analiiiisi siisteemi kujundamiseks ning
tohusate tugistruktuuride loomiseks planeeritud eelarve moodustab
kogueelarvest 15% (ca 416 000 eurot). 2011. aasta maiks oli sellest
kasutatud ca 127 000 eurot, jirgnevateks tegevusteks kuni aastani 2015
saab kulutada veel 288 941 eurot (4,52 mln kr). Selle rahakasutuse
seniseks kiegakatsutavaks tulemuseks on Riigikogus 2011. aasta alguses
heakskiidetud poliitikasuuniste dokument ,,Oiguspoliitika arengusuunad
2018 (edaspidi OPA).

54. OPA alusdokumentide hulka kuulub ka Justiitsministeeriumis 2009.
aastal vélja tootatud digusaktide moju hindamise kontseptsioon, mis muu
hulgas sisaldab ka iildiseid korralduslikke juhiseid mojuhindamise
paremaks korraldamiseks. Seda ei ole ministeeriumid praeguseks
kasutama ega rakendama asunud, viidates kontseptsiooni osas poliitilise
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kokkuleppe puudumisele, digusaktide moju hindamise juhiste
ebaselgusele ning personali ja vastava koolituse puudusele. Pigem
soovitakse tosisemalt hakata rakendama ministeeriumites juba
véljatodtatud omi juhendeid.

55. 2009. aasta tooplaanis seadis Justiitsministeerium eesmaérgiks esitada
kooskolastamisele saadetud eelndude kohta mérkusi, kui need ei sisalda
nduetekohast mdjude analiiiisi. Siiani on seda tehtud vaid pisteliselt ning
Justiitsministeeriumi vditel ei ole kdesoleva hetkeni olnud ka Riigikogu
otsuse puudumise tottu alust ministeeriumidelt mdjuhindamise reeglite
jirgimist nduda. Oigusakti mdjude analiiiisi ndudeid pole digusaktide
véljatootamisel alati arvestanud ka Justiitsministeerium ise.

56. Justiitsministeerium tegi viimased sisulised digusakti mojude
analiiiisi arendused 2009. aasta 10pus, kui Vabariigi Valitsus otsustas, et
justiitsminister tutvustab digusakti mdjude analiiiisi kontseptsiooni
Riigikogus. Sellega liideti jooksvalt OPA ning kiideti tervikuna heaks
kdesoleval aastal. Viimase kahe aasta jooksul ei ole Justiitsministeerium
moju hindamise siisteemi kvaliteedi praktiliseks parandamiseks
konkreetseid tegevusi ellu viinud.

51. See on iiheks pdhjuseks, miks digusakti mdjude hindamine on
ministeeriumides erineval tasemel. Justiitsministeerium on siiski
seisukohal, et koostada tuleb iihtne juhend ning see on Vabariigi
Valitsuse reglemendi alusel kavandatud vélja to6tada 1. jaanuariks 2012,
lahtudes digusakti mojude analiiiisi kontseptsioonist. Juhendi
viljatootamise eest vastutab Justiitsministeerium.

58. Riigikontrolli hinnangul on Justiitsministeeriumil olnud mitme aasta
viltel voimalik aktiivselt suunata digusmojude hindamise arengut. Seda
nii ndustamise, pideva seire, parima praktika koondamise kui ka
jarelevalve vormis. Struktuuritoetuste programmi ,,Parema digusloome
arendamine® raames loodud mdjuhindamise juhendid ei rakendu
iseenesest vOi iiksnes sanktsiooni kartuses. Seetdttu on vaja

= kokku leppida, millise metoodikaga eri mdjuvaldkondades
mdjusid minimaalselt hinnata tuleks;

= lihtsustatud ja konkreetseid selgitusi, mida mojuanaliiiis tihendab
ning mida konkreetselt ametnikelt oodatakse. Ametnikud ei tunne
koiki meetodeid, kuidas mojusid hinnata, ja ainuiiksi ndue
mojusid hinnata, tekitab digusloomega tegelevates ametnikes
segadust.

59. Riigikontrolli soovitus justiitsministrile: Tapsustada 2012. aasta
jooksul digusaktide mdju analiiiisi koordineerimise iilesandeid
ministeeriumi pohiméaaruses.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium leiab, et mojude analiiiisi

koordineerimise lisamine pdhiméérusesse ei aita kaasa tdnase olukorra
parandamisele.
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Ministeeriumisiseseid
kordasid kaasamise ja
mojude hindamise kohta ei
rakendata

Riigikontrolli aruanne Riigikogule, Tallinn, 31. oktoober 2011

Oigusaktide maju hindamise korraldus

60. Oigusakti mdjude analiiiisi kvaliteet sdltub lisaks iildisele
koordineerivale tegevusele ka ministeeriumide tavadest ja praktikast.
Riigikontroll analiiiisis eksperdivalimi alusel, kas ndrka keskset
koordineerimist kompenseerivad ministeeriumides véljatdotatud
juhendid.

61. Keskkonnaministri 25.10.2006. aasta kdskkirjaga kinnitatud
,.Oigustloovate aktide eelndude koostamise ja menetlemise korras* on
ette nihtud, et seletuskirjas eelndu eesmérgi, mojude hindamise ja
kaasamise osade koostamisel lahtutakse vastavatest pohimotetest
ministeeriumis. Ministeeriumis on vélja to6tatud pohjalik mojude
hindamise juhend, mida ametnike viitel pohimdtteliselt jérgitakse.
Riigikontrolli eksperdi- ja juhuvalimi analiiiis nditas, et ministeeriumis
ettevalmistatud digusaktide eelndude seletuskirjad ei olnud digusakti
mdju selgitamisel nii detailsed, nagu on ndutud ministeeriumis vélja
tootatud ,,Oigusaktide ja strateegiadokumentide eelndude mdjude
eelhindamise ja huvirihmade kaasamise teabe eelndu seletuskirjas
esitamise juhendis®.

62. Keskkonnaministeeriumi ametnike viitel kontrollitakse
Oigusosakonnas digusakti eelndu ja seletuskirja vastavust kehtestatud
digusaktidele ning majasisestes juhendites kokku lepitud kriteeriumitele.
Selline kohustus on ette ndhtud ka kaasamise ja mojude hindamise kohta
seletuskirjas teabe esitamise juhendis.

63. Sotsiaalministeeriumi kantsleri poliitikakujundamise protseduuri
reguleeriv késkkiri 2007. aastast annab pdhjalikke juhtnéore huviriihmade
kaasamise korraldamiseks ja digusakti moju véljaselgitamiseks. Paraku
ametnike hinnangul sellest kdskkirjast praktikas veel ei ldhtuta.

64. Sotsiaalministeeriumi digusosakond kontrollib formaalselt, kas
eelndu seletuskiri vastab kantsleri kdskkirjaga kinnitatud
poliitikakujundamise protseduurile, st kas sisaldab peatiikki mdjude ja
kaasamise kohta. Sisulist kontrolli huvirithmade kaasamise iile ei tee ka
avalike suhete osakonna koosseisu kuuluv teavituse peaspetsialist, sest
personalivoolavus on suur ning kaasamise valdkonnaga tegeleb vaid iiks
uus ametnik.

65. Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumis, Haridus- ja
Teadusministeeriumis ning Justiitsministeeriumis konkreetsed
digusaktide mdju hindamist késitlevad juhendid puuduvad v6i on liialt
iildised ja aegunud. Ministeeriumides ollakse ka draootaval seisukohal,
millised on Justiitsministeeriumi koostatavad uued iihtsed juhendid.

66. Riigikontrolli hinnangul peaksid ministeeriumid kehtivad sise-
eeskirjad iile vaatama, kui need on aegunud, siis uuendama, kui neid ei
saa rakendada, siis kehtetuks tunnistama. V&ib olla téiiesti piisav, kui neid
kordi ametnikele uuesti tutvustatakse ning ministeeriumides viiakse ldbi
koolitused nende rakendamiseks. Uue mdjuhindamise korra kehtestamisel
peaks arvestama ministeeriumide parimat praktikat ning valdkonna eest
vastutavate ministeeriumide ettepanekuid.

67. Riigikontrolli soovitus keskkonnaministrile, majandus- ja
kommunikatsiooniministrile ning sotsiaalministrile: Votta
ministeeriumis kehtestatud asutusesisene digusloomekord voi digusaktide
moju analiiiisimise juhend kasutusele, tunnistada jargimist
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mojude analiiiisi iile sisuliselt
ei tehta
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mittevoimaldavad korrad kehtetuks voi muuta need selliseks, et nendest
oleks véimalik huviriithmade digusloomesse kaasamisel ja digusakti mdju
analiiisimisel juhinduda.

Keskkonnaministri vastus: Oleme ette valmistanud asutusesisese
digusloomekorra muudatused. Nimetatud muudatused on plaanitud
joustuma peale Vabariigi Valitsuse miiruse ,,Hea digusloome ja
normitehnika eeskiri* vastuvotmist.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga.

Sotsiaalministri vastus: Sotsiaalministeerium jaab kantsleri kdskkirjaga
nr 16 4. aprillil 2011 kinnitatud poliitikakujundamise protseduuri
kasutamise juurde. Tegemist on kantsleri 11. juuli 2007 késkkirjaga nr 60
kinnitatud protsessi parandatud ning lihtsustatud mudeliga, millel on eri
tasandi juhtide konsensuslik heakskiit. Protseduuri kasutamist toetavalt
panustame ametnike koolitusse, menetluse tehnilise juhendi
viljatootamisse jms.

68. Uks pdhjus, miks digusaktide mdjude analiiiis on Riigikontrolli
arvates takerdunud, seisneb vilise objektiivse kvaliteedihindaja
puudumises. Selleks, et tagada digusakti mdju analiiiisimise kvaliteeti,
peab olema sisse seatud mojuanaliiiisi piisavuse ja digsuse kontrollimise
siisteem, kus kontrollija arvamus mdjude analiilisimise kohta on miirav
ja tosiseltvdetav ning digusaktide mdju analiiiisi nduete tditmata jatmise
korral on tal vdimalus digusakti eelndu enne valitsusse saatmist
tdiendamiseks ministeeriumisse tagasi saata.

69. Ministeeriumid peavad oma padevusest tulenevalt ja vastavalt oma
sisekordadele kontrollima, kas nende valitsemisalasse kuuluvas
valdkonnas on teistes ministeeriumides viljatootatud digusakti moju
seletuskirjades piisavalt ja digesti vélja toodud. Auditi kdigus aga selgus,
et sellele podratakse ministeeriumides kiill tdhelepanu, kuid kontrollimine
ei ole slisteemne. Pigem piirdub kontroll sellega, kas moju on
valdkonnale {ildse vélja toodud, ning ei kontrollita seda, kui piisavalt see
mdju on kisitletud.

70. OECD on soovitanud, et digusakti mojude analiiiisi siisteemi
arendamisega tegeleksid digusloomeorganid ise, aga digusakti mojude
analiiiisi kvaliteeti peaks kontrollima mdni (digusakti viljatdotamisega
tegelevast ministeeriumist) viline sdltumatu organ’.

71. Eestis on normitehnika reeglite tditmist, mille itheks osaks on ka
digusakti mdju hindamine, jalginud peamiselt Justiitsministeerium.
Justiitsministeeriumi padevuses on pohiméaruse jargi koordineerida
oigusloomet, sh tootada vilja normitehnika ildpShimotted ja kontrollida
ministeeriumides véljatodtatud digusaktide eelndude neile vastavust. Ka
Riigikantselei kontrollib vastavalt oma pohiméiirusele Vabariigi Valitsuse
Oigusaktide eelndude pShiseadusele ja teistele seadustele vastavust, mille
iiks osa on Vabariigi Valitsuse digusaktide eelndude normitehnika
eeskirjale vastavuse kontroll. Loppastmes on Vabariigi Valitsuse

3 OECD Reviews on Regulatory Reform ,,Regulatory Impact Analysis — A Tool for Policy
Coherence™ OECD, 2009, 1k 50.
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padevuses oigusakti eelndu koos seletuskirjaga heaks kiita voi nduete
tditmata jatmise tottu tagasi liikata.

72. Riigikogu kodu- ja tookorra seaduse alusel’ peab Riigikogus
algatatav seaduse eelndu vormistuselt vastama Riigikogu juhatuse
kehtestatud normitehnilistele eeskirjadele. Eelndu Riigikogu menetlusse
voOtmise otsustab Riigikogu juhatus kolme toGpaeva jooksul, arvates
eelndu iileandmisest, aga kui Riigikogu juhatus leiab, et eelndu ei vasta
neile nduetele, tagastab ta eelndu algatajale voi esitajale. Riigikogu
normitehniliste eeskirjade kohaselt tuleb digusakti seletuskirjas selgitada
seaduse vastuvotmisest eeldatavasti tulenevaid: 1) demograafilisi ja
sotsiaalseid tagajéirgi; 2) moju riigi julgeolekule ja vilissuhetele; 3) mdju
majandusele, sh ettevotlusele, toohdivele ning inflatsioonile; 4) moju elu-
ja looduskeskkonnale; 5) m&ju regionaalarengule; 5) moju riigiasutuste ja
kohaliku omavalitsuse asutuste korraldusele, sh avaliku sektori
suurenemisele voi selle vihenemisele ja tdienduskoolituse vajadusele; 6)
seaduse vastuvotmisega kaasnevaid muid otseseid voi kaudseid tagajérgi.

713. Riigikogu Kantselei digus- ja analiilisiosakond ndustab vastavalt oma
pohiméirusele Riigikogu ja tema organeid digus-, parlamentaarse
kontrolli, majandus-, sotsiaal-, avaliku halduse jm valdkondades ja
Euroopa Liidu kiisimustes. Samuti annab ndu Riigikogu pohiseaduslike
iilesannete tiitmisel ja analiiiisib Riigikogu menetlusse esitatud
digusaktide eelndusid, sh aitab koostada Riigikogu juhatuse digusakte.

74. Uhegi juhuvalimisse kuulunud digusakti puhul ei ole Riigikogu
juhatus keeldunud ega ka Riigikogu Kantselei soovitanud keelduda
Oigusakti menetlusse votmisest pohjusel, et esitatud eelndu ei vasta
Riigikogu normitehnilistele eeskirjadele mdju analiiiisi osas.

75. Uheks digusakti mdju analiiiisi kvaliteedi parandamise vdimaluseks
peetakse seda, kui ministrid isiklikult digusmd&jude analiiiisi aruande
allkirjastavad. Teine voimalus on panna digusakti eelndu mojude analiilisi
16pparuanne avalikule arutelule (vt ka p 33).

76. Riigikontrolli hinnangul on Eestis selle kdrval, et ministeeriumide
tehtav viline kvaliteedikontroll ei toimi, probleemiks mdjuhindamise
tdpsemate juhendite puudumine. Kui puuduvad hindamise alused, siis
pole millelegi toetudes voimalik m&juhindamise kvaliteeti ja piisavust ei
formaalselt ega ka sisuliselt kontrollida. Lisaks on lahtine, kes OPA
rakendamisel vélise kvaliteedikontrollija tilesandeid tditma asub ja teistes
ministeeriumides tehtud mojuhindamise piisavust ja sisu kontrollima
hakkab.

71. Riigikontrolli soovitused justiitsministrile:

= Valmistada 2012. aasta jooksul ette normitehnika eeskirja
muudatus ja sitestada ndue, et digusakti eelndu
kooskdlastuskirjas kinnitab minister ndustumist mojude
hindamise tulemuste ja piisavusega oma valdkonnas.

= Leppida digusmdjude hindamise juhendi véljatdotamisel
ministeeriumidega kokku erinevates valdkondades digusmojude

* Riigikogu kodu- ja tookorra seadus ,§ 92 1g 1ja 93 1g 1 ja 3.
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hindamise miinimumreeglid (mida, millal ja kuidas hinnata).
Seejuures arvestada ministeeriumide parimaid praktikaid
oigusmdjude hindamisel.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium ei ndustu esimese
soovitusega, kuna olukorras, kus minister allkirjastab digusakti eelndu ja
selle juurde kuuluva seletuskirja, on ilmselge, et tekib vastutus nende sisu
osas. Tédiendavalt iihele peatiikile allkirja andmist ei saa pidada
moistlikuks.

Teise ettepanekuga ndustume osaliselt. Mdjude hindamise
miinimumreeglid saavad olema tidpsemalt reguleeritud uuendatud
normitehnika eeskirjas ja Vabariigi Valitsuse otsusega kinnitatavas
mojude hindamise metoodikas. Tapsemalt kiisimusele, mida / milliseid
mojusid hinnata, leiab vastuse ulatuslikest kontrollkiisimustikest, mis
avavad kuut peamist mdjuvaldkonda. Kiisimusele, millal mdjusid hinnata,
seavad raamistiku uuendatud normitehnika eeskirjas sitestatud oluliste
mojude médratlemise kriteeriumid. Parim lahendus, kuidas ja millise
metoodika alusel tuvastatud olulisi mojusid hinnata, peaks meie
hinnangul jaddma mdjude hindaja enda otsustada ja kooskdlastamisele
esitatavates dokumentides pdhjendada.

Riigikontrolli kommentaar: Esimese ettepanekuga toetab Riigikontroll
Vabariigi Valitsuse reglemendi § 6 10ikes 4 sétestatud kohustust.

18. Riigikontrolli soovitus Riigikogu Kantselei direktorile:
Kontrollida Vabariigi Valitsuse esitatud digusaktide eelndude menetlusse
votmisel pdhjalikumalt, kas eelndud vastavad Riigikogu normitehnika
eeskirjale, ja anda Riigikogu juhatusele arvamus, kas mdjuhindamise
noéuded on tdidetud kdigis ndutud valdkondades.

Riigikogu Kantselei direktori vastus: Riigikogu juhatus kontrollib
Riigikogu kodu- ja tookorra seaduses ette ndhtud kolme toopéeva jooksul,
kas algatatud eelndu osas on tdidetud formaalsed nduded ehk kas eelnoul
on vajalikud allkirjad, lisamaterjalid jms — ja otsustab seejdrel eelndu
menetlusse votmise vOi tagastab algatajale. Eelnou sisuline
labivaatamine, sealhulgas mojude analiilisi nduetele vastavuse hindamine,
toimub menetluse jargmises faasis juhtivkomisjonis. Eelndude
tagastamine enne menetlusse votmist pohjendusega, et puudub mojude
analiiiis, tekitaks opositsiooni jaoks, kellel on eelndude
ettevalmistamiseks kasutada mérkimisvaarselt viaiksemad ressursid kui
valitsusel, ebasoodsama olukorra, ja voiks ebaproportsionaalselt
kitsendada pohiseadusega ettendhtud seadusandliku initsiatiivi digust.

Olen arvamusel, et optimaalseima lahenduseni joudmiseks tuleks mojude
analiiiisiga alustada samaaegselt eelndu véljatootamisega ning Vabariigi
Valitsuse algatatud eelndude puhul peaks selle kontroll olema toimunud
Justiitsministeeriumis voi Riigikantseleis enne eelndu Riigikogule
esitamist. Lisaks on Vabariigi Valitsuse algatatud eelndude menetlemise
aeg erinevatel pohjustel Riigikogus pdhjaliku mojude analiitisi
labiviimise korraldamiseks tihti liiga lithike. Kui eelndu juhtivkomisjon
peab vajalikuks eelndu mdjusid tdiendavalt analiiiisida, on tal voimalus
korraldada avalik arutelu, podrduda tdiendava info saamiseks vastava
ministeeriumi voi Riigikogu Kantselei digus- ja analiiiisiosakonna poole
vOi tellida tdiendav analiilis teadlastelt voi ekspertidelt.
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Koikide sihtriihmade huvid ei
ole oigusloomes vordselt
esindatud

Kas teadsite, et

kaasamise hea tava on pohimdtete kogum,
millest Idhtuvalt teevad koostddd kodaniku-
iihendused, huvirihmad, avalikkus ja avalik
sektor.

Kaasamise hea tava on koostanud 2005. aastal
Riigikantselei ja moeldud soovituslikuna nii
avalikule sektorile kui ka kodanikuiihendustele.
Kokkuleppeid téidetakse alati kahepoolselt ja
see tava on seeldbi ldhtekohaks molemale
osapoolele.
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Huvirithmade kaasamine oigusloomesse

79. Oigusloomesse kaasamise hea korraldus on eelduseks edukale
mojuhindamisele. Kaasamise eesmérk on, suurendades mittetulundus-,
era- ja avaliku sektori osalust otsuste ettevalmistamisel ja langetamisel,
parandada otsuste kvaliteeti ja ihiskondlikku legitiimsust. Ametiasutus,
kes eelndu koostab, peab kaasama otsustusprotsessi huviriihmi koigist
neist sektoritest. See tagab viljatootatava digusakti tasakaalustatuse ja
lahtumise avalikust huvist. Riigikantselei juhtimisel on koostatud
»Kaasamise hea tava“, et ihtlustada pdhimotteid, millest ametiasutused
kaasamisel ldhtuvad, ning tagada sellega otsuste langetamise avatud ja
paindlik protsess. Hea tava kehtib nii seaduste kui ka maéruste
koostamisel’. Riigikontroll uuris, kas ministeeriumid tiidavad kaasamise
head tava, sh kuidas ministeeriumides valitakse véilja huviriihmasid, keda
konkreetse digusakti véljatdotamisse kaasata, ja kas koik erinevad huvid
on digusloomes alati esindatud.

80. Riigikontroll leidis juhuvalimi digusaktide seletuskirju analiiiisides, et
ministeeriumides on huvirithmade digusloomesse kaasamise praktika
véga erinev. Eksperdivalimi digusaktide puhul selgus, et mitmetel
juhtudel puudus ministeeriumil digusakti viljatodtamisel selge plaan,
keda ja millal on vajalik digusakti valjatodtamisse kaasata.
Sotsiaalministeeriumis, Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumis,
Keskkonnaministeeriumis ja Haridus- ja Teadusministeeriumis toimub
kaasamine erinevate eelndude koostamisel erinevalt . Huviriihmasid
kaasatakse niiteks siis, kui ministeerium ei ole valdkonnas tdielikult
kompetentne ning kui huviriihm on suur ja jouline. Teistel juhtudel soltub
kaasamine niiteks sellest, kui oluline eelndu on ning kas on piisavalt aega
jaraha.

81. Naiteks ei kaasatud Vabariigi Valitsuse miéruse ,,Haiglavorgu
arengukava“ viljatootamisse ja muutmisesse patsientide esindajaid
pohjusel, et nad olid oma tegevuses keskendunud teistele teemadele.
Majandus- ja Kommunikatsiooniministri mééruse ,,Teadus- ja
arendustegevuse projektide toetamise tingimused ja kord* viljatodtamisse
ei kaasatud otseselt iihtegi huviriithma, sest ollakse seisukohal, et kui
seaduse (mille alusel maérus kehtestati) viljatootamisse on osapooled
kaasatud, siis méiéruse véljatodtamisel seda enam teha ei ole vaja. Seda
pohjendatakse méadruse tehnilise iseloomuga ning et méérus on vélja
tootatud sellistel alustel, et ei ole voimalik eristada konkreetseid
huviriihmasid, kellega méiruse viljatdotamisel oleks olnud voimalik
konsulteerida.

82. Samuti selgus auditi kdigus, et pea pooltel juhtudest olid
ministeeriumid kaasanud huviriihmad digusakti véljatootamisse alles
kooskdlastamise faasis, kui eelndu oli juba valmis. Sealjuures ei antud
huviriihmadele iildjuhul kooskdlastamiseks piisavalt acga (vihemalt neli
nédalat), et valmistada pdhjalikult ette oma seisukohad. Enamasti antakse
huviriihmadele kooskdlastamiseks sama palju aega kui ministeeriumidele,
kuid esineb ka juhtumeid, kui ajalise surve tottu on téhtajad liihemad.

5 Kaasamise hea tava.

http://www.valitsus.ee/et/riigikantselei/valitsuskommunikatsioon/kaasamine/kaasamise-
hea-tava
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Liiga lithikese kooskdlastamisaja tingib tavaliselt poliitiline surve voi
vajadus seadus kiiresti rakendada.

83. Nii eksperdi- kui ka juhuvalimi digusaktide seas esines juhtumeid,
mil digusakti eelndu 16plikku versiooni kaasatavatele kooskodlastamiseks
ei esitatud. Ministeeriumide sdonul on sellistel kordadel huviriihmadega
eelndu kooskdlastamise viltel piisavalt pohjalikult suheldud.

84. Kaasamisprotsessi dokumenteeritakse ministeeriumides digusaktide
viljatootamisel puudulikult. Huvirithmadele ei jouta anda piisavalt
tagasisidet, mis eelndule esitatud ettepanekutega edasi saab v3i miks
moningate otsusteni eelndu véljatootamisel 10ppkokkuvottes jouti. Koiki
kaasatavate arvamusi ei ole alati voimalik puuduliku dokumenteerimise
tottu hiljem tuvastada. Moningatel juhtudel on seda pohjendatud eelndu
viljatdotava personali vihesusega.

85. Samuti selgus auditi kdigus, et alati ei pruugi koikide huviriihmade
esindajad olla huvitatud oma seisukohtade esitamisest ministeeriumile,
vaid oma arvamus seaduse eclndu kohta avaldatakse alles siis, kui see on
Riigikogu menetluses. Riigikogu alalised komisjonid kaasavad kiill
huviriihmi aktiivselt eelndu menetlusse, kuid samas puuduvad Riigikogu
liikkmete arvamuste kohaselt kaasamiseks selged pohimdtted.

86. Riigikontrolli hinnangul on kaasamise hea tava rakendunud vaid
osaliselt, st kantud eelkdige ministeeriumi praktilisest huvist seadust
kiiresti menetleda. Kui eelndu on sisuliselt vélja tootatud ning esitatakse
huviriihmadele arvamuse avaldamiseks, siis eesmérgi saavutamise eri
valikute iile tildjuhul enam tagasiulatuvalt arutlema ei hakata.
Kaasamisega on vaja alustada voimalikult varajases etapis, mil kaalutakse
probleemide lahendamiseks alternatiive. See vdimaldab {ihtlasi ka
huviriihmadel paremini toimuvast aru saada, sisukamalt panustada ja
Oigeaegselt tuua vilja digusaktiga kaasnevad mojud.

81. Riigikontrolli hinnangul peab digusakti eelnou véljatdotaja alati
jilgima, et digusloomesse kutsutakse vordselt osalema kdigi huviriihmade
esindajad, kellele digusakt olulist otsest voi kaudset moju avaldab. Ainult
monede huviriihmade digusloomesse kaasamine suurendab riski, et
viljatdotatud eelndu on ithe huvirithma poole kaldu, jéttes vajalikul
maiiral arvestama sellele vastanduvad huvid.

88. Samuti on véga oluline, et kdikidel huvirithmadel on vdimalikult
vordne voimalus oma huvisid esindada nii ministeeriumides digusakti
viljatootamisel kui ka Riigikogus digusakti menetlemisel. Huvirlihmade
omavahelisi ja ametnikega pilisima jédénud eriarvamusi mone
eluvaldkonna reguleerimise viisi iile saab kdige paremini tasakaalustada
Riigikogu komisjonis, kus on esindatud kdigi Riigikogu erakondade
esindajad ja erinevad maailmavaated. Seepérast voiksid ka Riigikogul
olla konkreetsed reeglid huviriihmade kaasamiseks.

89. Riigikontrolli soovitus haridus- ja teadusministrile,
justiitsministrile, kaitseministrile, keskkonnaministrile,
kultuuriministrile, majandus- ja kommunikatsiooniministrile,
pollumajandusministrile, rahandusministrile, regionaalministrile,
siseministrile, sotsiaalministrile,: Oigusakti eelndu viljatddtamisel
tagada ja kooskdlastamisel jdlgida, et eelndu véljatd6tamisse on vordselt
kaasatud koigi huvirithmade esindajad, kellele eelndu avaldab olulist
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moju, ja tagada neile tagasiside andmine koikide tehtud ettepanekute
asjus.

Haridus- ja teadusministri vastus: Haridus- ja Teadusministeeriumil on
pikaajaline ja hea praktika huviriihmade kaasamisel digusaktide eelndude
menetlusse, seda nii eelndu véljatdotavatesse toorithmadesse kui ka
konsultatsioonidesse eelndu menetlemisel. Kavatseme seda kindlasti
jétkata ning kaasamise tShustamiseks kavandame tohustada ka tagasiside
andmist tehtud ettepanekute kohta.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium toetab kaasamise hea tava
jérgimist ning normitehnika eeskirja uuendused eelndus on kantud
kaasamise hea tava pdhimotetest

Kaitseministri vastus: Kaitseministeerium on esitanud eelnoud
arvamuse avaldamiseks huviriihmadele, keda eelndu puudutab, ning
taganud neile tagasisidet nende esitatud arvamustele, kas siis kirjalikult
voi kokkusaamiste ja arutelude néol. Nii néiteks said ministeeriumi
esindajad kokku kaitsevieteenistuse seaduse tegemise kdigus Eesti
Eruohvitseride Koguga. Kaitseliidu seaduse koostamisel on tehtud tihedat
koostdod Kaitseliiduga ning korraldatud teabepédevi malevates.
Kaitseministeerium jélgib ka edaspidi huvirihmade, keda eelndu
puudutab, kaasamist eelndude viljatootamise protsessi. Kaasamist on
rakendatud juba esimestest sammudest eelndu véljatodtamise algusest,
tagamaks voimalust avaldada arvamust eelndu vajadusest, eesmérkidest
ja sisust ning anda neile véljatootamise ajal tagasisidet.

Keskkonnaministri vastus: kinnitame, et Keskkonnaministeerium on
kaasanud ning kaasab jirjest enam digusakti eelndu viljatdotamise
protsessis koiki asjakohaste huvirihmade esindajaid, iihtlasi anname
tagasiside koikide tehtud ettepanekute osas. Samas on paratamatu, et
huviriihmade seisukohad erinevad kuni diametraalse vastasseisuni ning
seetdttu on huvirithmade rahulolematus kaasamise protsessiga sdltuvuses
arvestatud ettepanekute osakaalust.

Kultuuriministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga.

Pollumajandusministri vastus: Jagame Teie seisukohta ning mérgime,
et ildjoontes see asi nii juba toimubki, kuid alati ei kajastu see tdepoolest
eelndu seletuskirjas. Po6rame edaspidi rohkem tidhelepanu sellele, et
eelndu seletuskiri kirjeldaks pohjalikumalt eelndu véljatdotamisse
kaasatud huviriihmasid, nende ettepanekuid ja arvamusi ning neile antud
tagasisidet.

Rahandusministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.
Regionaalministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.

Siseministri vastus: Siseministeerium kaasab digusakti eelnou
viljatootamisse huviriihmade esindajad ja on pélvinud selle eest ka
tunnustust Riigikantseleilt (nt padsteseadus ja tuleohutuse seadus).
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Sotsiaalministri vastus: Sotsiaalministeerium on 1abi viinud projekti
milles Opetati erinevad partnerorganisatsioonid vastastikku vajalikku
informatsiooni jagama ja ka aru saama pohilistest moistetest, riigi
toimimise alustest ning sellestki, kuidas {ileiildse sekkuda seadusloome
protsessidesse. Erinevates Sotsiaalministeeriumi valdkondades
tegeletakse kaasamisega erineval tasemel. On vajadus dpetada ka
Sotsiaalministeeriumi ametnikke tegelikult ja eesmérgistatult suhtlema
oma partneritega. Arvestame ettepanekuga oma edaspidises to0s.

90. Riigikontrolli soovitus Riigikogu Kantselei direktorile: 2012. aasta
jooksul koostada ja rakendada juhend Riigikogu komisjonidele
huviriihmade kaasamise praktika {ihtlustamiseks.

Riigikogu Kantselei direktori vastus: Riigikogu Kantselei on tegelenud
Riigikogu kaasamispoliitika tihtlustamisega alates 2010. aastast ning
kdesoleva aasta 10puks peaks valmima kaasamise juhendi kavand, mis
sisaldab ka pohimdtteid komisjonide t66ks huvirithmadega eelndude
menetlusprotsessis.

91. Riigikontrolli soovitus riigisekretirile: Tapsustada huvirithmade
kaasamise juhendi véljatootamisel kaasamise korraldust ja
dokumenteerimist nii, et Vabariigi Valitsusele ja Riigikogule esitatava
eelndu dokumentidest selguksid koik huvirithmad, kes digusakti
viljatootamisel arvamusi ja ettepanekuid esitasid, ning mil mééral neid
ettepanekuid eelndus arvestati.

Riigisekretiri vastus: Vabariigi Valitsuse reglemendi alusel kinnitab
valitsus 1. jaanuariks 2012 kaasamise hea tava. Selleks on vaadatud iile
senine kaasamise hea tava ning selle rakenduspraktika ning pracguseks
on koostatud kaasamise hea tava uue versiooni kavand. Selles on ette
ndhtud, et poliitikaalgatuse (niiteks seaduse viljatdotamise kavatsus,
arengukava koostamise ettepanek) voi eelndu igas etapis ldbiviidava
konsulteerimise puhul tuleb huvirithmadele anda piisavalt pohjalik
tagasiside moistliku aja jooksul parast konsultatsiooni 16ppemist.
Valitsusasutus koostab konsulteerimise tulemuste kohta koondvastuse.
Selles mérgitakse huviriihmad, keda kutsuti konsulteerimises osalema,
esitatakse tehtud ettepanekud ja mirkused, selgitatakse ettepanekute voi
markustega arvestamist ning pohjendatakse nendega arvestamata jétmist.
Koondvastus edastatakse koikidele huvirithmadele hiljemalt 30 pideva
jooksul parast konsulteerimise 10ppemist ning avalikustatakse eelndude
infosiisteemis.

92. Selleks, et huvirithmade panust saaks seaduse véljatootamisel
tasakaalustatult arvesse votta, peavad huvirihmade seisukohad ning
arvamused olema dokumenteeritud ning avalikustatud. Riigikontroll
uuris, kas Vabariigi Valitsus tdidab digusakti algatajana nduet esitada
Riigikogule info digusakti véljatddtamisse kaasatud huviriihmade ja
nende ettepanekute kohta.

93. Auditi kdigus selgus, et juhuvalimi 6igusakti eelndu seletuskirjades ei
kajastunud alati koik akti valjatootamisesse kaasatud osapooled. Kuna
kaasamine on praktikas tihti mitteametlik, kantakse seletuskirja ainult
need huviriihmad, kes osalesid eelndu viljatdotamiseks moodustatud
toorithmas voi on andnud ametlikult arvamusi.
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94. Monel juhul ei ole Riigikantselei edastanud koos eelndu ja
seletuskirjaga Riigikogule infot huviriithmade arvamuste kohta. See ei ole
kooskolas normitehnika eeskirjaga, mille kohaselt tuleb Riigikogule
eelndu seletuskirja lisas edastada tabel, kus kajastuvad huviriihmade
ettepanekud, millega eelndu viljatodtajad pole arvestanud. Enam kui
kolmandikule juhuvalimi digusaktidest ei olnud Riigikogusse
menetlemiseks saatmisel seletuskirja lisatud koondtabelit, milles
kajastuksid kaasatute arvamused ja eelndu algataja tagasiside. Selline
olukord oleks normitehnika eeskirja jargi aktsepteeritav siis, kui koik
kaasatud huviriihmad on seletuskirjas loetletud, kdigi huviriihmade
ettepanekutega on eelndus arvestatud ning selle kohta on tehtud eelndu
seletuskirja ka vastav mérge.

95. Seega ei tea Riigikogu, eriti aga avalikkus tépselt, kellega eelndu
véljatootamise kdigus on konsulteeritud ja kes on oma huve digusakti
viljatootamise kdigus kaitsnud ning millised mdjuaspektid ja argumendid
on esitatud nii eelndu poolt kui ka vastu.

96. Riigikontrolli hinnangul on Riigikogul keeruline garanteerida, et kdik
huviriihmad kuulatakse dra ka Riigikogus, kuni ei saa olla kindel, et
seletuskirjas on vélja toodud kogu info huviriihmade osalemise kohta.
Samuti ei ole tagatud, et huviriihmade esitatud mdjuaspektide ja riskide
olulisust oleks igakiilgselt kaalutud. Seega ei ole ministeeriumide info
seaduseelndu seletuskirjas piisavalt detailne selle kohta, millised
huviriihmad, milliste seiskohtadega on seaduse véljatdotamisel osalenud.

97. Riigikontrolli soovitus haridus- ja teadusministrile,
justiitsministrile, kaitseministrile, keskkonnaministrile,
kultuuriministrile, majandus- ja kommunikatsiooniministrile,
pollumajandusministrile, rahandusministrile, regionaalministrile,
siseministrile, sotsiaalministrile: Loetleda digusakti eelndu seletuskirjas
koik huviriihmad, kes on esitanud digusakti véljatootamise kéigus
ettepanekuid ja arvamusi. Vajaduse korral esitada see info eelndu
seletuskirja lisas.

Haridus- ja teadusministri vastus: Oigusakti eelndu kohta ametlikult
arvamust avaldanud sihtriihmasid ja nende arvamusi on seni alati
seletuskirjades kajastatud, kuid seletuskirjades voib edaspidi vélja tuua
kdik eelndu viljatddtamisel osalenud huviriihmad. Samas vajab
tédpsustamist, millise detailsuse astmega soovitakse kaasatud isikute
seletuskirjades dranimetamist. Nimelt tehakse eelndu viljatdotamisel
erinevate huvirithmadega koost6dd viga erinevates vormides — lisaks
tavapérastele tooriihmadesse kaasamistele ja kooskdlastamise
menetlustele tehakse koostodd ka iimarlaudade, seminaride, suuliste
konsultatsioonide jmt vormides. Soovitusest ei selgu, kas eesmirk oleks
anda teavet ka selliste kaasamisvormide kohta.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium ndustub soovitusega.

Kaitseministri vastus: Kaitseministeerium noustub Riigikontrolli
soovitusega, et eelnou seletuskirjas voiks dra mérkida koik huviriihmad,
kes on eelndule arvamust avaldanud. Riigikontrolli soovitust, et ainult
vajadusel esitada huviriithmade arvamused seletuskirjas, tekitab
kiisitavusi. Leian, et kui jétta iga ministeeriumi sisetundeks otsustada,
millise huvirithma ettepanek seletuskirja lisa mérkuste tabelis esitada voi
mitte, siis ei kanna see eesmérki ega aita kaasa tlihtsele praktikale.
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Selgusetuks jadb, mis on see vajadus ja kes seda hindab. Seetottu leian, et
huviriihmade arvamused tuleb selle lackumisel esitada seletuskirja lisas.

Keskkonnaministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga. Esitame
oigusakti eelndu seletuskirjas loetelu huviriithmadest, kes on esitanud
oigusakti viljatodtamise kdigus ettepanekuid ja arvamusi.

Kultuuriministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga.

Pollumajandusministri vastus: Jagame Teie seisukohta ning mérgime,
et lildjoontes see asi nii juba toimubki, kuid alati ei kajastu see tdepoolest
eelndu seletuskirjas. Po6rame edaspidi rohkem tihelepanu sellele, et
eelndu seletuskiri kirjeldaks pohjalikumalt eelndu véljatootamisse
kaasatud huviriihmasid, nende ettepanekuid ja arvamusi ning neile antud
tagasisidet.

Rahandusministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.
Regionaalministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.

Siseministri vastus: Noustume esitatud soovitusega. Peame vajalikuks
markida, et oleme toonud digusakti eelndu seletuskirja kooskolastamise
punktis vilja huviriihmad, kes on digusakti eelndu osas arvamust
avaldanud vdi oma mérkused edastanud ning lisame seletuskirjale lisana
mirkustega arvestamise tabeli, kus on néha konkreetse huvigrupi poolt
esitatud mérkused ja nendega arvestamise voi mittearvestamise
pohjendused.

Sotsiaalministri vastus: Toetame soovitust ning arvestame sellega
edaspidises to0s.

98. Riigikontrolli soovitus riigisekretirile: Tagada, et Riigikogule
esitatakse info huvirithmade kaasamise kohta, sh iilevaade esitatud
ettepanekutest, nendega arvestamisest ja nende tagasililkkamise
pOhjustest.

Riigisekretiri vastus: Riigikantselei jélgib, et kui seaduseelndu
ettevalmistamisse on kaasatud huviriihmi, siis oleks sellekohane info
piisavalt kajastatud nii Vabariigi Valitsusele esitatud eelndu seletuskirjas
kui ka Riigikogule iileantava eelndu seletuskirjas.

Oigusakti rakendamise planeerimine

99. Oigusakti seletuskirjas tuleb kirjeldada digusakti mdju riigi- ja
kohalike omavalitsuste asutuste tdokorraldusele. Samuti on vaja
seletuskirjas detailselt vilja tuua riigieelarvest kaetavate rakenduskulude
loetelu ja kulusummad. Oigusakti rakendamiskuludeks loetakse nii uute
ametnike viarbamiseks kui ka investeeringuteks, t66- ja tehnikavahendite
ostmiseks tehtavad kulutused jms.

100. Oigusaktidega seotud kulude juhtimine tagab seaduste rakendumise
jariigieelarve kulude optimaalsuse. Alarahastus toob endaga kaasa
seaduse osalise voi ebakvaliteetse rakendumise, mistottu voib kogu
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regulatsiooni moju kaduda ning seaduse viljatootamiseks tehtud kulud
osutuda mdttetuks. Oigusaktide kulude juhtimine oma valitsemisalas on
iga ministri ilesanne ning riigis tervikuna vastutab selle eest
Rahandusministeerium.

101. Seaduste sage muutmine rakendusprobleemide tottu on tiheks
kaudseks niitajaks, mis viitab rakendustegevuste planeerimise
probleemidele.

= Auditi juhuvalimi 25 seadust, mis on vastu vdetud ajavahemikul
mirts 2007 kuni detsember 2010, on 2011. jaanuari 16pu seisuga
muudetud juba kokku 72 korral.

= Seni tehtud 72 muudatusest 15 on seotud ELi diguse
iilevotmisega, neist omakorda 12 on seotud eurole {ilemineku
reguleerimisega.

= Problemaatiline on see, et koguni seitset seadust 25-st on
muudetud {ihe aasta jooksul pérast seaduse joustumist, viidates
seletuskirjas just seaduse rakendamise probleemidele.

= Koigist juhuvalimi seaduste 72 muudatustest oli jaanuari 2011
16pu seisuga rakendamisprobleemidega seotud juba 14
muudatust.

Selle tottu analiilisis Riigikontroll auditi kédigus 1ahemalt seaduste
rakendamise planeerimist ja rakendamise seisukohast oluliste mojude
hindamist.

102. Oigusakti mdjude analiiiis ja digusakti rakendustegevuste
planeerimine on omavahel lahutamatult seotud. Rakendustegevuste
labimdtlemata jatmise tottu vOib selguda alles parast seaduse joustumist,
et puudu on seaduse rakendamiseks vajalik raha voi infosiisteem. Selliste
probleemide ennetamiseks tuleks seaduseelndu véljatodtamisel hinnata
kriitiliselt ka seaduse rakendamiseks vajalikke tegevusi, infosiisteeme,
raha jmt.

103. Riigikontroll uuris eksperdivalimisse kuulunud seaduste néitel, kui
pohjalikult seaduste rakendamise peale digusaktide viljatootamisel
moeldakse. Néiteks ei olnud saastuse kompleksse véltimise ja
kontrollimise seaduse administratiivseid rakendamistegevusi ja -kulusid
eraldi seletuskirjas vélja toodud. Ametnike sdnutsi on iga seaduse kéigus
hoidmine arvestatud ministeeriumi eelarvesse (kulud plaanitud
tookohtadele ja tdotajatele) ning uute kohustuste panemisel seadusega
tdiendavat katet riigieelarvest ette ei ndhta. Tagasivaatavalt voib Gelda, et
seaduse rakendamisel on olnud probleeme keskkonna kompleksloa
tahtaegse véljastamisega ning kohustusega loaomanike tegevuse
vastavust kompleksloas seatud nduetele regulaarselt kontrollida.

104. Eksperdivalimis olnud pakendiseaduse eelndu seletuskirjas ei ole
Maksu- ja Tolliameti ega Keskkonnainspektsiooni iilesandeid seaduse
rakendamisel detailselt kirjeldatud ega planeeritud neile pakendiseadusest
tulenevate kohustuse tditmiseks raha. Tagasivaatavalt voib 6elda, et
seadusega soovitud toime saavutamisele on saanud takistuseks muu
hulgas ndrk riiklik jérelevalve pakendiettevdtjate iile. Auditi kestel
tidiendati Keskkonnainspektsiooni ja Maksu- ja Tolliameti
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kehtivate kohustuste téitmisega jargneval
eelarveaastal.
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koostodkokkulepet ning lepiti pakendialase jarelevalve kohustused poolte
vahel detailselt kokku.

105. Riikliku jérelevalve planeerimisel on Riigikontrolli hinnangul
voimalik detailselt vilja arvutada jérelevalve kulud, néiteks tdiendava
ametniku todlevotuga kaasnevad kulud. Samuti saab néidata dra, milline
on minimaalne vajalik jarelevalve, et seadus tdidaks oma eesmérki. Kui
seaduse tditmine on eelduseks maksuvabastusele, nagu pakendiseaduse
puhul, on toimiv jdrelevalve Riigikontrolli hinnangul reguleerimise
eesmaérki silmas pidades eriti tahtis.

106. Oigusakti seletuskirjas on vajalik esitada eraldi riigieelarvest
kaetavate rakenduskulude loetelu ja kulusummad, kulutuste katmise
allikad ja kulutuste pohjendused, samuti ka riigieelarve eeldatavad tulud
ja mdjud kohalike omavalitsuste eelarvetele. Auditeeritud on seisukohal,
et rahalise mdju véljatoomine seletuskirjas on oluline juhul, kui
digusaktiga kaasnevad olulised tdiendavad kulud. Sellist oluliste kulud
médratlemise juhendit ei ole.

107. Juhuvalimi seletuskirjade pohjal selgus, et sisuliselt digusakti
vastuvotmisega kaasnevaid kulusid ja tulusid nii riigieelarvele kui ka eri
osapooltele ei kajastata Rohkem kui pooltes juhuvalimi digusaktide
seletuskirjades kulude hindamised riigieelarvele puudusid voi piirdusid
vaid viidetega, et tdiendavaid kulusid riigieelarvele ei kaasne vdi et
seaduse vastuvitmine ei pohjusta riigile tdiendavaid lisakulutusi. Selline
iildsonaline viide voi ainult tdiendavate kulude késitlemine ei voimalda
Oigusakti vastuvotjatel ja huviriihmadel saada tervikpilti kdigist seaduse
vastuvotmisega kaasnevatest kuludest. Seaduse vastuvotmisega
kaasnevate riigieelarve tulude asjus oli kirjeldamise olukord veelgi
halvem: vaid viies juhuvalimi digusakti seletuskirjas oli tulusid eelarvele
rahaliselt hinnatud (sealjuures arvestasime mdju hinnatuks ka juhul, kui
oli selgitatud, et eelnduga ei kaasne riigieelarvele tulusid).

108. Oigusaktide kooskdlastamise kiigus juhib Rahandusministeerium
sageli tdhelepanu seletuskirjas kajastatud riigieelarvelistele kuludele ning
kui eelnevalt ei ole digusakti véljatootav ministeerium suutnud
rakendamiseks vajalikke kulusid muude tegevuste arvelt valitsemisala
eelarve baassumma (edaspidi valitsemisala baaseelarve) hulka planeerida,
eelndu ei kooskolastata.

109. Sellest tulenevalt ei néde ka auditeeritud ministeeriumid vajadust
mojusid riigieelarvele hinnata ning neid seletuskirjas summaliselt vilja
tuua voi kirjeldada detailselt voimalike kulude-tulude analiiiisi. Eelndule
kooskdlastuse saamise huvides esitatakse seletuskirjades tdpsemalt ainult
seaduse véljatootamise kulud. Seaduse kdigushoidmiseks raha
planeerimine liikkatakse edasi. Seaduse rakendumisel piiiitakse see leida
jérgnevatel eelarveaastatel valitsemisala baaseelarve piires voi loodetakse
taotleda Rahandusministeeriumilt lisaks.

110. Kui Rahandusministeerium survestab ministeeriumeid mahutama
oma valdkonna seaduste tditmiseks vajalikud kulutused valitsemisala
baaseelarvesse, siis vOiks eeldada, et ministeeriumides on tdpne lilevaade
sellistest kuludest. Auditi kdigus selgus, et sellist arvestust ei peeta.
Seaduste rakendamise kuludest iilevaate puudumine on siisteemne risk,
mis realiseerub seaduse rakendamisel ja riigieelarve kulude juhtimisel.
Puuduliku mojuhindamise tottu ei tea Rahandusministeerium, kas
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ministeeriumide valitsemisala baaseelarved on optimaalsed, ning
ministeeriumidel ei ole kdikehdlmavat ja objektiivset infot oma
valdkonna seaduste rahastamise vajadusest.

111. Auditeeritud ministeeriumid on seisukohal, et digusaktide
rakenduskulud selguvad alles rakendamise kéigus ja seepérast
kuluandmeid seletuskirjas ei esitata. Osaliselt v3ib sellega noustuda, kuid
kindlasti mitte sellistel juhtudel, kui seadust muudetakse ja varasemate
kulude kohta on info olemas, kuid seda infot ei esitata ning sellega ei
arvestata. Mitte iiheski auditeeritud seletuskirjas ei kajastatud eelnevaid
tulemusi voi infot seaduse tditmisega kaasnevatest kuludest.

112. Riigikontrolli hinnangul on Rahandusministeerium jitnud kasutama
voimaluse anda ministeeriumidele tipsemaid juhiseid digusaktide kulude
arvestamiseks. Praegune praktika, kus riigieelarve kulusid juhitakse
iiksnes véljakujunenud baassummade abil, ei taga riigieelarve parimat
kasutust. Baaseelarvete korval peaks vihemalt ministeeriumides olema ka
detailsem info seaduse mojust riigieelarvele. Selline arvestus on vajalik
viahemalt ministeeriumi vastutusalas olevate olulisemate seaduste kohta.

113. Riigikontrolli soovitus haridus- ja teadusministrile,
justiitsministrile, kaitseministrile, keskkonnaministrile,
kultuuriministrile, majandus- ja kommunikatsiooniministrile,
pollumajandusministrile, rahandusministrile, regionaalministrile,
siseministrile, sotsiaalministrile: Téita senisest paremini normitehnika
eeskirja ndudeid tuua vilja digusaktiga kaasnevad eelarvelised mojud
Oigusakti seletuskirjas. Mojude kirjeldamisel esitada hindamise
metoodika kirjeldus ning anda viited andmeallikatele.

Haridus- ja teadusministri vastus: Eelndu rakendamisega kaasnevaid
kulusid kajastatakse alati digusaktide eelndude seletuskirjades, kuid
ndustume, et kindlasti saab seda seletuskirjades veel pohjalikumalt ja
detailsemalt kajastada ning sellele seletuskirjades senisest rohkem
tahelepanu poorata.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium ndustub esitatud
soovitusega pohimotteliselt. Margime, et eelndus on planeeritud, et
oluliste mdjude hindamisel pdohjendatakse ka meetodi valikut ja
kirjeldatakse kasutatud andmeid. Pooldada ei saa motet, et nouda alati
metoodika kirjeldust, sest enamikel juhtudel saab kasutada iildlevinud
metoodikaid, mille igakordne kirjeldamine ei anna lisavéartust.

Kaitseministri vastus: Nimetatud soovitus seondub esimese punktis
toodud ettepanekuga. Kaitseministeerium on valmis oma voimaluste
piires arvestama Riigikontrolli soovitusega ja tooma seletuskirja lisas
vilja mojud riigieelarvele.

Keskkonnaministri vastus: peame asjakohaseks soovitust tuua vélja
Oigusaktiga kaasnevad eelarvelised mojud.

Kultuuriministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga.
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Péllumajandusministri vastus: Noustume soovitusega, et digusakti
seletuskirjas tuleb eelarvelised mdjud vélja tuua. Samas méargime, et
riigieelarve koostamise protsess algab planeeritavale aastale eelneva aasta
veebruarikuus, kui alustatakse eelarvestrateegia koostamist eelseisvaks
neljaks aastaks. Selle pohjal kujuneb vilja jairgmise aasta valitsemisala
baaseelarve. Kui digusaktide eelnoud todtatakse vilja hiljem, siis puudub
vOimalus nende rakendamise kuludeks katet taotleda. Kuna viimastel
aastatel ei ole valitsemisala asutuste tegevuskulude eclarve valdavalt
kasvanud, siis reaalselt ei ole voimalik digusaktide rakendamise kulusid
katta ka muude tegevuste arvelt.

Rahandusministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.
Regionaalministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.

Siseministri vastus: Noustume esitatud soovitusega. Edaspidi arvestame
sellega digusakti eelndu seletuskirja koostamisel.

Sotsiaalministri vastus: Toetame soovitust ning arvestame sellega
edaspidises t06s. Kui Rahandusministeerium to6tab vélja riigieelarveliste
tulude ja kulude kavandamise hindamise metoodika, kaalume selle
kasutamist.

114. Riigikontrolli soovitus rahandusministrile: To6tada 2012. aasta
lopuks vélja metoodika, mille alusel oleks véimalik hinnata, kas
Oigusaktiga kaasnevad riigieelarvelised tulud ja kulud on Gigesti ja
koikehdlmavalt kavandatud.

Rahandusministri vastus: Oleme valmis andma tédpsemaid juhiseid
eelarveliste kulude hindamiseks digusaktide eelndude koostamisel ja
votame selle iilesande rahandusministeeriumi jirgmise aasta tooplaani.
Eelarveliste mdjude hindamisel peame eelndude seletuskirjades eelkdige
vajalikuks arvutuste eelduste véljatoomist, mis voimaldab arvutuskdiku
kontrollida.

115. Paljude eelndude puhul tduseb kohalike omavalitsuste kulude
kindlaksmédramisel ja hiivitamisel kiisimus, millised eelndus seatud
kohustustest on riiklikud ja millised kohalike omavalitsuste olemuslikud
iilesanded. Niiteks pakendiseaduse eelndu viljatodtamisel asus
Keskkonnaministeerium ilma pShjaliku analiiiisita seisukohale, et
omavalitsustele seadusega tdiendavaid kohustusi ning seega ka
tdiendavaid kulusid ei kaasne. Riiklike ja omavalitsuste olemuslike
iilesannete liigitamise ja rahastamise kiisimuse lahendamine eeldab
Riigikontrolli hinnangul alati pohjalikke labirdékimisi digusakti
viljatdotaja ja omavalitsuste esindajate vahel ning riiklike ja kohalike
iilesannete sisus kokkuleppimist.

116. Lisaks riikliku jirelevalve ja kohalike omavalitsuste {ilesannete
viljaselgitamisele ilmnesid eksperdivalimisse kuulunud digusaktide
rakendamisel ka riiklike andmekogude toimivuse probleemid. Auditi
kéigus selgus kolm kitsaskohta riiklike andmekogude t66 planeerimisel.

=  Saastuse kompleksse viltimise ja kontrollimise seaduse
rakendamisel on oluline keskkonnalubade infosiisteem (KLIS).
Ametnikud kasutavad ametliku registri KLIS asemel valdavalt
Keskkonnaministeeriumi veebilehelt www.ippc.envir.ee leitavat
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mitteametlikku andmebaasi. Seal on iilevaade koigist kéitajatest,
keda on kontrollitud, kellel on véaédrteomenetlus pooleli, esitatud
kompleksloa taotlustest ja véljastatud komplekslubadest. KLIS
on ametnike sonul piisivalt arendusfaasis ega ole
kasutajasdbralik.

= Samamoodi on selgunud probleemid pakendiregistri
kasutajasobralikkuse ja andmete digsusega, mis takistavad
pakendijérelevalve tegemist.

=  Puuetega inimeste sotsiaaltoetuste seaduse muutmise
véljatdotamise raames ei ndhtud ette, et riiklikus pensioni-
kindlustuse registris tuleb teha ulatuslikke muudatusi, ega
arvestatud toetuste registri tehniliste lahenduste viljatdotamise
ajakavaga. See t0i hiljem kaasa tdrke toetuste véljamaksmisel.

117. Riigikontrolli hinnangul tuleks seaduse eelndu viljatodtamisel
keskenduda senisest enam rakendamistegevuste planeerimisele ning
riskide viljaselgitamisele, mis vdivad takistada seaduse soovitud kujul
rakendumist. Nii oleks vdimalik kokku hoida ametnike aega ja riigi raha,
mis kulub seaduste hilisemale muutmisele.

118. Riigikontrolli soovitus justiitsministrile: To6tada 2012. aasta
jooksul vilja konkreetsed juhised seaduse rakendustegevuste, nt
infosiisteemide, koolituse planeerimiseks, et olulised iilesanded ja
arendused ei jadks kavandamata.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium leiab, et tegemist peaks
olema seletuskirja osaga ja eraldi rakendustegevuste planeerimise juhist
ei ole asjakohane kehtestada.

119. Oigusriigi pdhimdtte jirgi tuleb digusnormide muutmisel enne nende
jOustumist jatta normiadressaatidele piisavalt acga, et tutvuda uute
reeglitega ja teha vajalikud timberkorraldused. Seaduse avaldamise ja
joustumise vahele jddv ajavahemik peab soltuma digussuhete muutmise
ulatusest ja iimberkorralduste vajadusest.

120. Vabariigi Valitsuse kehtestatud digusloome reeglite jérgi peab
seaduse joustumisele eelnev ajavahemik olema piisav volitusnormide
alusel kehtestatavate ning seaduse rakendumist tagavate miaruste
véljatodtamiseks ja joustamiseks. Joustumisnormi sétestades on
seadusloojal vaja arvestada sellega, et seaduses ettendhtud diguste ja
kohustuste muudatustega tutvumiseks ning korralduslikuks ja
halduslikuks eeltdoks peab olema piisavalt acga ning seaduse
rakendamiseks kiillaldaselt raha voi vdoimalus saada seda jargmis(t)el
eelarveaasta(te)l®.

% Qigustloovate aktide normitehnika eeskiri, § 19 lg 2 ja 3.

37



Oigusaktide maju hindamise korraldus

Kas teadsite, et

Vabariigi President markis oma
12.9.2011 a kones Riigikogule jargmist:

,Olukord, kus eelndu tuuakse tana
Riigikokku, homme voetakse vastu ja
iilehomme joustub, on taiskasvanuks
saanud 0igusriigis lubamatu. lga vajutus
haaletusnupule mdjutab inimeste saatust.
See mojutab praeguste ja tulevate polvede
iihiskondlikku edu ja iildist kasu, nagu
iitleb pohiseadus.
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121. Juhuvalimi digusaktide analiilis néitas, et 68% seadustest joustus kuni
kahe kuu jooksul parast seaduse avaldamist ja koguni 56% seaduste puhul
jéi avaldamise ja joustumise vahele ainult kuni {iks kuu (vt tabel 3).
Seejuures niiteks vilisriigi kutsekvalifikatsiooni tunnustamise seadus
joustus kolm pédeva enne avaldamist ja kohtutdituri seadus ning ekspordi
riikliku tagamise seadus iiks padev pérast avaldamist (vt tdpsemalt tabel 3).

Tabel 3. Juhuvalimisse kuulunud seaduste joustumise tahtaeg

Seadus Avaldamise ja joustumise
vahele jaav aeg paevades

Paasteteenistuse seadus 15
Valisriigi kutsekvalifikatsiooni tunnustamise seadus -3
Saneerimisseadus 10
Maareformi kaigus kasutusvaldusesse antud maa 10
omandamise seadus
Ekspordi riikliku tagamise seadus 1
Euroopa Liidu teenuste direktiivi rakendamise seadus 5
Kohtutéituri seadus 1
Hasartmangumaksu seadus 25
Biotsiidiseadus 10
Hadaolukorra seadus 10
Makseasutuste ja e-raha asutuste seadus 10
Abipolitseiniku seadus 12
Riigi Teataja seadus 20
Meediateenuste seadus 10

Allikas: Riigikontroll

122. Riigikontrolli hinnangul on {iks kuu seaduse tervikteksti
tundmadppimiseks ja rakendamiseks iildjuhul liiga liihike tdhtaeg. Uus
seadus toob endaga kaasa palju muudatusi ning selle edukas rakendamine
eeldab ametnike, ettevotjate voi tavakodanike timberdpet. Uute
digusnormide tditmise ettevalmistamiseks, nditeks teavitustegevuseks voi
oma igapdevase dritegevuse iimberkorraldamiseks, on vaja aega. Mitmete
seaduste kiire joustamise pohjuseks voib pidada ruttu ELi kohustuste
iilevotmisega seoses. Riigikontrolli hinnangul tuleks ELi diguse
iilevotmist ministeeriumides senisest paremini planeerida, et jéitta ka
Riigikogule voimalus {ilevdtmise kvaliteeti pohjalikumalt hinnata ning
topeltkontrolli kaudu vilistada hilisemaid {ilevotmise vigadest tingitud
rikkumismenetlusi.

123. Juhuvalimi analiiiis viitas ka siisteemsele probleemile, kus seadusega
soovitud toimet saavutata joustumise paeval tdielikult, kuna seaduse
rakendusaktid ei joustu seadusega samal ajal. Néiteks ei joustunud
saastuse kompleksse valtimise ja kontrollimise seaduse rakendusaktid
seadusega samaaegselt, mis andis kiitajatele voimaluse seaduse
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rakendamist edasi liikata. Uks rakendusakt on joustunud alles kuus aastat
parast seaduse vastuvotmist. Olenemata sellest, et tegemist oli vabas
vormis tehtava ja avalikkusele moeldud teatele {ihtse tabelivormi
kehtestamisega, ei saa sellist praktikat aktsepteerida.

124. Kodigi juhuvalimi seaduste volitusnormidest oli seaduse joustumise
paeval rakendusaktita 52%. Selle iiks pohjus vois olla just seadusele
antud liihike joustumistdhtaeg, mille jooksul ei joutud rakendusakte ette
valmistada ega valitsuses v0i ministeeriumides neid kehtestada. Teine
pohjus on ministeeriumides levinud praktika, mille kohaselt hakatakse
rakendusakti vélja to6tama alles seaduse joustumisel. See aga pole
kooskdlas normitehnika eeskirjaga, mille kohaselt peab rakendusakt
joustuma seadusega samal ajal.” Erandiks on vaid vdimatus jdustada
rakendusakti seadusega samal ajal. Riigikontrolli hinnangul ei saa
selliseks voimatuseks lugeda seaduse rakendustegevuste voi
joustumiskuupéeva halba planeerimist ning seaduste tiieliku toime
saavutamiseks tuleb rakendusaktid joustada seadusega samaaegselt voi
niha seadustes ette volitusnormi jGustumise hilisem tdhtaeg.

125. Mitmeid juhuvalimi seaduste rakendusakte ei ole 1.5.2011. aasta
seisuga vastu voetud. Néiteks hddaolukorra seaduse joustumisel
24.7.2009 oli rakendusaktita seaduse 19 volitusnormist 18. Enamik neist
madrustest joustus alles aasta parast seaduse joustumist. Siiani pole vastu
voetud nelja magrust.®

126. Oigusloome reeglite jirgi tuleb eelndu seletuskirjale lisada ka
rakendusaktide (mééruste) kavandid. Kuna volitusnormi sisu vdib
seadusloome kdigus muutuda, ei moelda eelndu viljatoStamisel
rakendusakte piisava pdhjalikkusega 1dbi voi lisatakse vaid rakendus-
aktide skeemid. Seda ei saa siiski pidada heaks digusloome praktikaks,
kuna raskendab hiljem rakendusaktide kehtestamist ja nende joustamist
seadusega samaaegselt voi koguni eksitab seadusandjaid. Rakendusaktid
ei ole alati tehnilise iseloomuga, sest annavad seadusele sisu.

121. Riigikontrolli soovitused haridus- ja teadusministrile,
justiitsministrile, kaitseministrile, keskkonnaministrile,
kultuuriministrile, majandus- ja kommunikatsiooniministrile,
pollumajandusministrile, rahandusministrile, regionaalministrile,
siseministrile, sotsiaalministrile:

= Tagada eelndu menetlusel Riigikogus see, et seaduse
joustumiskuupédeva médramisel arvestatakse adekvaatselt, kui
palju kulub eelndu rakendamise ettevalmistamiseks aega.

= JOustada seaduse rakendusaktid samal ajal seaduse joustumisega.

7 Oigustloovate aktide normitehnika eeskiri, § 50 lg 3.

8 Vabariigi Valitsus pole kehtestanud mérust eriolukorra véljakuulutamise pShjustanud
hédaolukorra lahendamise finantseerimise aluste ja korra kohta (§ 20), elutéhtsa teenuse
infosiisteemide ning nendega seotud infovarade turvameetmete kohta (§ 40 lg 2), suure
riinnakuriskiga objekti fiilisilise kaitse meetmete kohta (§ 41 Ig 2) ja eriolukorra ajal
rakendatud fiiiisilise isiku toetuste ja kulude arvutamise, mdiramise ja maksmise korra
kohta (§ 45 1g 9).
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Haridus- ja teadusministri vastus: Haridus- ja Teadusministeerium
ndustub, et eelndude viljatoStamisel tuleb arvestada sellega, et seaduse
joustumiseks ja rakendusaktide véiljatootamiseks jadks nii seaduse
adressaatidele kui ka haldusorganitele piisav aeg. Haridus- ja
Teadusministeerium on seda pohimotet seni oma seaduseelndudes
iiritanud alati jargida, kuid poorame sellele kindlasti eelndude
menetlemisel tdhelepanu. Kindlasti aitaks seaduse rakendusaktide
Oigeaegsele joustumisele kaasa see, kui juba seaduseelndu juures ndutaks
mitte pelgalt rakendusaktide iildistatud kavandeid, vaid detailsuselt
rakendusaktide tdiemahuliste eelndudega vorreldavaid kavandeid.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium noustub molema
soovitusega.

Kaitseministri vastus: Kaitseministeeriumi huvi on, et iga seadus
rakenduks voimalikult sujuvalt, seetdttu tuleb jitta piisav aeg seaduse
vastuvotmisest selle joustumiseni, eesméargiga jouda vastu votta koik
seaduse rakendusaktid. Arvestades voimude lahususe printsiipi ei ole
ithelgi valitsuse litkmel voimalik seista selle eest, et Riigikogu eelndu
menetluse kdigus eelndu joustumiskuupéeva ei muuda. Vilistatud ei ole
olukord, kus Riigikogu menetluse pikkust arvestades osutub seaduse
joustumisel eelndu koostaja valjapakutud joustumisaeg liialt lithikeseks.
Kaitseministeerium on oma t60s piitidnud eelndu koostamisel
joustumiskuupieva esitamisel arvestada eelnduga kaasnevate digusaktide
viljatootamise vajadusega ja teeb seda ka edaspidi.

Keskkonnaministri vastus: Noustume tehtud ettepanekutega ning teeme
endast oleneva.

Kultuuriministri vastus: Noustume tehtud ettepanekutega.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga.

Pollumajandusministri vastus: Noustume, et seaduse rakendusaktid
peaksid {ildjuhul joustuma samaaegselt seadusega. Samas mérgime, et see
ei saa olla erandita reegel, sest teatud juhtudel ei ole seaduse
rakendusaktide joustumine seadusega samaaegselt vajalik ega voimalik.
Naiteks Euroopa Liidu kaasrahastatavate toetuste andmine toimub
seitsmeaastaste programmiperioodide kaupa ning eesméargiks omaette ei
ole kunagi olnud ega saagi olla iga viimase kui toetusmeetme avamine
perioodi esimesel aastal. Seetdttu ei ole konkreetse toetusmeetme
rakendamist tipsemalt reguleeriva rakendusakti kohene joustumine meie
hinnangul vajalik. Seaduse rakendusaktide seadusega samaaegne
joustumine voib aga osutuda vdimatuks nditeks siis, kui kohustus
litkkmesriigile rakendada voi harmoneerida oma diguskorda Euroopa
Parlamendi ja ndukogu digusakt saabub enne, kui selle digusakti
rakendusaktid on Euroopa Komisjoni poolt vilja to6tatud. Niiteks
harmoneeritakse Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv seadusega,
kuid selle seaduse rakendusakti ei ole voimalik samaaegselt joustada, sest
rakendusaktile sisu andev Euroopa Komisjoni direktiiv ei ole veel vastu
voetud.

Juhime tdhelepanu ka sellele, et soovitus tagada eelndu menetlemisel
Riigikogus adekvaatse joustumiskuupideva médramine, on pdhimotteliselt
oige, kuid on veidi kiisitav, kas soovituse adressaadiks saavad ikka olla
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naiteks ekspordi riikliku tagamise seaduse
seletuskirjas on esitatud véaga hasti
seaduse eesmargid, mille alusel oleks
holpsasti voimalik seada kriteeriumid
seaduse toime hindamiseks.

Oiguslooja eesmargid ei ole
selged
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tididesaatva voimu esindajad. Vabariigi Valitsusel on tdepoolest seaduse
eelndu algatamise ja ka selle tagasivotmise digus, kuid muus osas piirdub
tdidesaatva voimu roll seaduse eelndu menetlemisel Riigikogus selgituste
andmisega. Riigikogu voib tiidesaatva voimu selgitusi ja soovitusi
arvesse votta, kuid ei ole kohustatud seda tegema. Tdidesaatev vdoim saab
tagada, et tema poolt Riigikogule esitatud seaduse eelndus sisalduv
joustumise kuupéev oleks adekvaatne, kuid ei saa tagada Riigikogu
menetluses tehtavate muudatuste adekvaatsust.

Rahandusministri vastus: Noustume tehtud ettepanekutega.
Regionaalministri vastus: Noustume tehtud ettepanekutega.

Siseministri vastus: Oleme piitidnud seda pohimdtet jargida, kuid
tulenevalt siseministri valitsemisala valdkonna spetsiifikast, esineb meil
ka palju kiireloomulise sisuga digusaktide eelndusid, mis nduavad kiiret
menetlemist. Euroopa Liidu diguse puhul on eelndu rakendamise aeg juba
ette médratud ning seda ei saa eirata, vastasel juhul ootab ees
rikkumismenetlus.

Seaduse ja rakendusaktide samaaegse joustumisega ei ole meie
valdkonnas siiani probleeme esinenud. Siseministeerium to6tab
rakendusaktid vilja paralleelselt eelndu menetlusega ning rakendusaktid
joustuvad samal péaeval seaduse joustumisega.

Sotsiaalministri vastus: Toetame soovitusi ning ldhtume neist
edaspidises to0s.

Seaduse toime hindamine

128. Selleks, et tootada vilja hea seadus, hiljem seda tdita ning
rakendumise ulatust hinnata, on vaja, et seaduse eesmirk oleks
seletuskirjas selgelt ja tipselt esitatud ning voimaluse korral varustatud ka
sobivate nditajatega, et hiljem oleks voimalik digusakti toime saabumist
moota. Seaduse eesmirgi kirjeldamine on eelndu seletuskirjas iiks
tdhtsamaid osi, mis peab andma iiksikasjaliku {lilevaate lahendatavatest
probleemidest ja eesmérgi saavutamise abindudest ning hdlbustama
eelndu sisu modistmist. Normitehnika eeskirjas puudub ndue kirjeldada
véljatootatava digusakti mojude jarelhindamise aspekte, kuid
jarelhindamise vajadust on tdidesaatva vdoimu otsuste alusena rohutatud
palju aastaid. Riigikontroll hindas, kuidas on eelndude seletuskirjades
selgitatud reguleerimise eesmérke ning kavandatud mdota nende
saavutamist.

129. Analiiiisitud eelndude seletuskirjadest selgus, et pea pooltel juhtudel
oli eesmarki kiill kirjeldatud, kuid tildsonaliselt ja probleemiga
seostamata ning eesmirgi saavutamise objektiivset hindamist
voimaldavad niitajad puudusid. Neljal protsendil juhtudest ei olnud
seletuskirjas seaduseelndu viljatootamise eesmarki ega selle saavutamise
nditajaid tildse esitatud.

130. Eelndu véljatootamise pdhjuseks olevaid tegeliku elu probleeme ei
olnud 25%-1 seletuskirjadest tildse kirjeldatud, 56%-1 seletuskirjadest ei
olnud ka digusaktiga seatud eesmirgi saavutamise erinevaid voimalusi
ega konkreetse lahenduse valikut pohjendatud voi oli seda tehtud
puudulikult.
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Seletuskirjas ei seostata
oigusakti arengukavade ja
strateegiatega
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131. Oigusakti mdjuhindamist toetab enne eelndu viljatddtamist koostatud
valdkonna strateegiline kava, millel peab samuti olemas olema
mdjuhinnang. Kui digusakt on seostatud strateegilise arengukavaga, on
voimalik ndha, mil viisil liigutakse valdkonnas iihtsete eesmérkide
saavutamise poole ja millise osa sellest tagavad erinevad digusaktid. Kui
seaduseelndu reguleerib valdkonda, mille edendamiseks on koostatud
arengukava, tuleb seletuskirja peatiikis ,,Seaduse eesmark* selgitada, kas
eelndu on kooskdlas arengukava eesmérkidega.

132. Juhuvalimisse kuulunud digusakti seletuskirjadest oli vaid kolmel
juhul viidatud asjassepuutuvatele arengukavadele ning tihtlasi ka
selgitatud, mis osas arengukava vdi strateegia on sisuliselt aluseks
voetud.

133. Eelndude koostajad on seisukohal, et digusaktis, mis todtatakse vilja
arengukavas seatud eesmaérkide tditmiseks, ei ole vajalik enam kirjeldada,
kuidas véljatootatava digusaktiga strateegilisi eesmérke toetatakse. Kui
arengukavas on seatud eesmairgid, siis peetakse eesmarkide kordamist
seaduseelnodu seletuskirjas formaalseks ja liialt seletuskirja mahtu
suurendavaks. Uhte valdkonda vdivad tihtipeale aga reguleerida mitmed
valdkondlikud arengukavad, milles sisalduvad eesmérgid on moningatel
juhtudel vastandlikud. Sellistel juhtudel on oluline seaduse
valjatootamisel selgitada, millistest eesméarkidest konkreetselt 1ahtutakse
ja millist tulemust soovitakse reguleerimisega saavutada. Teisalt on vaja
nii seaduse vastuvdtjale kui ka reguleeritavatele selgitada, mil mééral
véljatodtatav seadus tildisi arengueesmérke saavutada aitab.

134. Riigikontrolli hinnangul vdimaldab digusakti eesmérgi ehk soovitud
olukorra kirjeldus just Riigikogu jaoks nédidata, mida peab regulatsiooniga
saavutama, ja seaduse rakendamisel moista seaduse motet. Samuti
vodimaldab see luua eeldused, et hiljem saaks 14bi viia seaduse ja ka
arengukavade jérelhindamise.

135. Riigikontrolli soovitused justiitsministrile:

= Valmistada 2012. aasta jooksul ette normitehnika eeskirja
muudatus, millega sétestada seaduse eelndu véljatdotajale
kohustus lisada eelndu dokumentide hulka memorandum, kus
voetakse kokku kehtiva olukorra kirjeldus, digusakti eelndu
eesmaérk, kuhu tahetakse jouda ning mis meetodiga eesmérk
saavutatakse.

= Tépsustada normitehnika eeskirja ndudega tuua selgelt vilja
Oigusakti seosed koigi asjassepuutuvate strateegiate ning
arengukavadega.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium leiab, et enamik esitatud
soovitustest on sisuliselt kaetud kehtiva normitehnika eeskirjaga ning
seda muutva eelnduga. Samas ei ole plaanis lisada eraldi memorandumi
tegemise kohustust, kuid on tdpsustatud seaduse eelndu sissejuhatuse osa,
milles antakse sisukokkuvdte, kus mérgitakse lahendatav kiisimus ja selle
seos kehtiva digusega, eesmérk, lahendusettepanek ja moju.

136. Riigikontrolli soovitus riigisekretirile: Juhtida 6igusaktide
menetluse kdigus ministeeriumide tdhelepanu, kui eelndu seletuskirjas
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Oigusaktiga soovitud toime
saavutamist ei jalgita
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puuduvad selgitused, kas ja kuidas on oigusakt seotud valdkondlike
arengukavade voi strateegiate eesmérkide saavutamisega.

Riigisekretiri vastus: Noustume, et seoste kirjeldamine arengukavade ja
oigusakti eelndude vahel on pohjendatud ndue, millele saab
Riigikantselei vajadusel ministeeriumide tdhelepanu juhtida dokumentide
Vabariigi Valitsusele esitamiseks ettevalmistamise kdigus. Riigikantselei
on podranud sellistele puudustele ja nende parandamisele tdhelepanu ka
siiani ning jitkab selle tegemist ka tulevikus.

137. Jarelhindamise eesmiérk on hinnata, kuidas seadus on rakendunud,
kuidas tditnud seatud eesmérke ja milliseid probleeme ei ole suudetud
lahendada voi milliseid uusi probleeme on tekkinud.

138. Justiitsministeerium on jérelhindamise kajastamise soovitusliku
kirjelduse (praegu veel digusakti mdjude analiiiisi kontseptsiooni vormis)
vélja to6tanud ja 2009. aastast on see ministeeriumidele kéttesaadav.
Ministeeriumides peetakse digusaktide moju jérelhindamist kiill
oluliseks, kuid otsese ndude puudumise tdttu sellele piisavalt tdhelepanu
ei poorata.

139. Auditeeritud digusaktide seletuskirjades puuduvad niited, kus oleks
kirjeldatud jarelhindamise kavatsust ning selle ldbiviimiseks vajalikke
kriteeriumeid. Uldjuhul puudub digusaktide seletuskirjades info, millal,
kuidas ja mille alusel seaduse toimet hiljem jilgitakse ning kus tulemused
esitatakse.

140. Eelndude seletuskirjades puuduvad ka néitajad, mille alusel oleks
voimalik hiljem tuvastada, et digusaktiga reguleerimise eesmérk on
saavutatud (vt p 130 jj). Oigusakti jirelhindamise kiigus analiiiisitakse
trende iildiselt, kuid selle tulemusena jaéb teadmata, milline on
Oigusaktiga saavutatav mdju voi kas digusakt iildse on sellisel kujul
reguleeritavat olukorda paremaks muutnud, ning ei tehta kindlaks
pohjuslikke seoseid. Juhuvalimis vaadeldud digusaktide seletuskirjades ei
olnud mitte ithelgi juhul kirjeldatud kavandatud mojude jarelhindamist
ega selle kriteeriumeid.

141. Jarelhindamise ldbimdtlematus tingib ka probleemid hindamiseks
vajalike andmete kogumisel ning todtlemisel. Just andmete olemasolu
probleemid ning andmete kvaliteet saavad hiljem ad hoc planeeritud
jarelhindamisele voi tulevaste seaduse muudatuste moju hindamisel
iiletamatuks takistuseks.

142. Riigikontrolli hinnangul on puuduste likvideerimine digusaktide
moju jarelhindamisel kriitilise tdhtsusega kogu mdjuhindamise siisteemi
arengu jaoks. Praegu aga ei koguta, analiiiisita ega jagata seaduste toime
kohta siisteemselt teadmisi. Sega ei looda ka eeldusi parema
mdjuhindamise tekkeks tulevikus. Praktika on ndidanud, et iseenesest ja
iiksnes soovituste ajendil ei hakka ministeeriumid digusaktide toimet
hindama. Jarelhindamine tuleb kehtestada ndudena ning jarjekindlalt
jélgida sellest kinnipidamist.
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143. Riigikontrolli soovitused justiitsministrile:

= Reguleerida 2012. aasta jooksul digusakti mdjude hindamise
juhendis voi normitehnika eeskirjas digusakti mojude
jarelhindamise korraldus.

= Uhtlasi sitestada juhendis, et kokkulepitud regulaarsusega,
vOimaluse korral digusakti jarelhindamise kéigus, hinnatakse ka
Oigusakti viljatdotamisel kasutatud teemakohaste uuringute
paikapidavust ning metoodilist sobivust digusakti mdjude
analiilisimisel tulevikus.

Justiitsministri vastus: Noustume esimese ettepanekuga ning eelndus on
arvestatud sellega, et seaduse eelndu seletuskirjas tuleb planeerida
mojude jarelhindamine voi pohjendada, miks seda teha ei plaanita.

Noustuda ei saa aga teise ettepanekuga. Arvestades eelkdige piiratud
ressursside otstarbekat kasutust, ndib ebaefektiivne kontrollida
jérelhindamise kiigus iile juba tehtud uuringute paikapidavust.
Jarelhindamise mote on selles, et vaadata, kas teostatud lahendustega
saavutati soovitud tulemused ja anda hinnang tekkinud olukorrale.

144. Riigikontrolli soovitus haridus- ja teadusministrile,
justiitsministrile, kaitseministrile, keskkonnaministrile,
kultuuriministrile, majandus- ja kommunikatsiooniministrile,
pollumajandusministrile, rahandusministrile, regionaalministrile,
siseministrile, sotsiaalministrile: Tuua digusaktide seletuskirjades
detailsemalt vilja, millised on digusaktis seatud eesmérgi saavutamise
nditajad ning kuidas ja millal neile vastavust hiljem hinnatakse.

Haridus- ja teadusministri vastus: Haridus- ja Teadusministeerium
noustub, et digusakti eesmérgi saavutamise nditajaid voiks ja saaks
seletuskirjades digusakti mojude hindamise osana paremini vilja tuua.
Oigusaktide siisteemse jarelhindamise libiviimise osas ministeeriumidel
seni laiaulatuslik kogemus puudub, kuid ndustume, et seda tuleks
arendada digusaktide mdjude hindamise iildise slisteemi raames.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium ndustub ettepanekuga
pohimatteliselt, kuid leiame, et oluliste mdjude nditajad tuleb paika panna
juba VTK koostamise etapis.

Kaitseministri vastus: Riigikontrolli soovitust hetkel praktikas ei
rakendata, seetdttu vajab selle juurutamine ministeeriumis konkreetseid
juhiseid ja kdsiraamatuid kas siis justiitsministeeriumi voi Riigikantselei
poolt. Samuti eeldab ettepanek tdiendavate tdotajate teenistusse votmist,
kuivord Kaitseministeerium on optimeerinud personali, arvestades
eelndude koostamisele kdesoleval ajal kehtivaid noudeid. Lisaks juhime
tahelepanu, et nii analiiiisi koostamine, meetodite valik kui ka
jarelhindamine eeldab teenistujate koolitamist ja juhendite olemasolu.
Samuti on vaja piisavat ajavaru sarnaselt eelndudele, selle rakendamiseks.
Kaitseministeerium ndustub Riigikontrolli soovitusega, et jarelhindamine
on kasulik tagasiside saamiseks, kuid selle rakendamine saab toimuda
lahtuvalt olemasolevatest voimalustest, sealhulgas rahalistest vahenditest
ja inimressursist.
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vaja uusi lahendusi
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Oigusaktide mdju hindamise korraldus

Keskkonnaministri vastus: Peame antud soovitust asjakohaseks ning
lillitame edaspidiselt digusaktide seletuskirja digusaktides seatud
eesmaérgi saavutamise hindamise néitajad ning vastavuse hindamise
téhtajad.

Kultuuriministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga.

P6llumajandusministri vastus: Juhime tidhelepanu, et nditeks Euroopa
Liidu tihise pollumajanduspoliitika seadus annab maaelu arengu toetuste
osas pollumajandusministrile volituse erinevate eesméarkidega toetuste
rakendusmiiruste kehtestamiseks. Seetdttu ei ole niiteks ELUPSi
seletuskirjas pohjendatud koigi iiksikute toetusmeetmete eesmérkide
viljatoomine. Eelnimetatud rakendusméérused on suunatud konkreetse,
rakendus- v0i arengukavas ette ndhtud toetusmeetme rakendamisele,
kusjuures toetusmeetme eesmargid (nii kvalitatiivsed kui ka
kvantitatiivsed) on sétestatud vastavas rakenduskavas voi arengukavas.
Meetme rakendusmaédruse eelnou seletuskirjas on alati viidatud, millise
meetme vOi alameetme rakendamiseks see madrus kehtestatakse.
Pohimotteliselt on muidugi voimalik nii Euroopa Kalandusfondi
rakenduskava kui ka maaelu arengukava meetmete rakendusmaéruste
seletuskirjades kirjeldada senisest detailsemalt (sh ka rakendus- voi
arengukavas sitestatud kvantitatiivsete eesmérkide abil) meetme
eesmirke ning lisada ka viide, et nimetatud eesmirkide saavutamist
jélgitakse ja hinnatakse vastava rakendus- voi arengukava seiresiisteemi
ning piisiv-, vahe- ja jérelhindamise raames, mis on Euroopa Liidu
Oigusaktidest tulenev kohustus.

Rahandusministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.
Regionaalministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.

Siseministri vastus: Siseminister ei ole konkreetse soovituse kohta oma
vastuses seisukohta esitanud.

Sotsiaalministri vastus: Toetame soovitust ning arvestame sellega
edaspidises to0s.

Oiguspoliitika arengusuundade rakendamine

145. 2011. aasta alguses vottis Riigikogu vastu ,,Oiguspoliitika
arengusuunad aastani 2018 (edaspidi ka OPA), milles on seatud
eesmérgid diguskorra arendamiseks jairgmiseks kiimneks aastaks ning on
mdjuhindamise sisukohalt oluline poliitiliste parteide iilene kinnitus, et
digusaktide mdju analiiiis on téhtis komponent parema diguskorra
saavutamisel ja selle analiilisi arendamisega tuleb tegeleda. Téapsed
eesmdrgid, milline peaks digusaktide moju analiiiisi olukord kindlaks
ajaks olema ja kuidas seda mddta, OPA dokumentidest ei selgu. Siiski
voib dokumendis véljendatud seisukohtadest ja kirjeldustest mdista, et
ndha soovitakse toimivat mdjuhindamise korraldust ning vidhemalt
oluliste digusaktide moju hindamine peaks olema kvaliteetselt tehtud.
Riigikontroll vaatas, kas eeldused nende eesmérkide saavutamiseks on
olemas.
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Kas teadsite, et

oiguspoliitika arengusuundade
eesmark on maarata tegevuskava
oOigusaktide kvaliteedi parandamiseks,
eelkoige

- hinnata digusliku keskkonna arengut ja
arendada digussiisteemi {ihiskonna heaolu
ja Eesti rahvusvahelise konkurentsivoime
seisukohalt;

- hinnata ja analiiiisida iileilmastumise
mojusid digussiisteemi arengule;

- kehtestada pohimdtted seaduste
kvaliteedi ja toimivuse perioodiliseks
hindamiseks.

Oiguspoliitika arengu-
suundade rakendusplaani
riske ja kulusid on
alahinnatud
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146. Praegune olukord, kus valdavalt puudub digusaktide seletuskirjades
sisukas mojuanaliiiis, ei vasta ei valitsuse ega ka Riigikogu ootustele.
Uksikud edulood virivad kindlasti tunnustust (nt juhuvalimis paistis
vorreldes teistega mojude hindamise esitamise poolest silma
hasartminguseaduse eelndu seletuskiri), kuid on murettekitav, et viimase
nelja aasta jooksul ei ole arengut toimunud.

141. Riigikontrolli hinnangul on arenguhiippeks vaja detailsemat OPA
rakendamise tegevuskava ning digusakti mdjude analiiiisi toimivat
koordineerimist ja kvaliteedikontrolli. Konkreetsete tegevustena on
lahiajal Vabariigi Valitsusel kavas vastu votta normitehnika eeskirja
muudatused ning kaasamise ja mdjuhindamise juhendid.
Justiitsministeeriumil on kavas téita kaks ametikohta. Uute ametnike
iilesandeks oleks lisaks juhendite véljatootamisele ja ministeeriumide
juhendamisele jélgida seaduste viljatdStamise kédigus pidevalt
mdjuhindamise nduete tditmist. Neid samme kavandatakse olukorras, kus
ei ole selge, kas Justiitsministeeriumil on digus jétta kooskolastamata
eelndud siis, kui nende moju ei ole nduetekohaselt ja piisavalt hinnatud.
Riigikontroll ndeb sellises olukorras mitmeid riske, mida praecguseks ei
ole piisavalt kaalutud ega maandatud.

148. Esiteks on Justiitsministeeriumil plaanis koostada mdjuhindamise
juhendid jatkuvalt sellistena, et neis ei ole seatud miinimumndudeid
mojude analiiiisi metoodikale. Liiga iildised nduded pakuvad véhe abi
ametnikele, kes peavad eelndude modjusid hindama. Samuti puudub
Justiitsministeeriumi ametnikel konkreetne alus, mille suhtes hinnata
tehtud mdjuhinnanguid. Voimalikud vaidlused modjuhindamise
kriteeriumite tditmise voi mittetditmise iile takistavad eelndu sisulist
menetlemist ning mojude hindamine kui tehniline takistus jéetakse
tagaplaanile, sarnaselt praeguse praktikaga.

149. Teiseks on ministeeriumitel tekkinud — véhesel mééral, aga siiski —
oma mojuhindamise praktika, mida uutes juhendites ei tohiks ignoreerida.
Praeguse info kohaselt kavandatakse kehtestada uued juhendid siiski
tipselt sellistena, nagu need olid lisatud OPA materjalide hulka, mille
tditmise asjus on auditeeritud ministeeriumide digusloomejuhid pigem
pessimistlikud. Mojuhindamise iihetaolisuse taotlemisel tuleks
Riigikontrolli hinnangul maksimaalselt 4ra kasutada olemasolev parim
praktika.

150. Kolmandaks tuleb arvestada, et tahes vOi tahtmata kaasnevad
mdjuhindamisega reaalsed kulud. Juba praegu on ministeeriumide
ametnikud seisukohal, et sageli ei saa mojusid hinnata v4i uuringuid
tellida raha puudumise tottu (vt p 17). Arengusuundade rakendamisega
lisanduvad ministeeriumide hinnangul tdiendavad iilesanded ning
tdiendava personali palkamisel kerkib iiles koolitusvajadus.
Ministeeriumide hinnangul ei ole olemasoleva personali arvu ja
kompetentsust arvestades voimalik OPA-ga soovitud digusloome
kvaliteedihiipet saavutada.

151. Riigikontroll veendus auditi kdigus, et OPA rakendamiseks vajalikke
kulutusi ei ole kalkuleeritud vastavalt tegelikele vajadustele. Kulude
kalkuleerimisel ei ole arvestatud teiste ministeeriumide ametnike
arvamusi. OPAs mirgitud rakendamise summa kujunes programmi
,Parema digusloome arendamine® kasutamata raha alusel, sisulist
kuluanaliiiisi tegemata.
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152. Justiitsministeerium ise on kinnitanud, et viga raske on hinnata,
millised otsesed lisakulud voiksid ministeeriumidel arengusuundade
vastuvotmisega seotud olla, ning véidetavalt ei ole ministeeriumid neile
kooskdlastamise kdigus andnud selgitusi, kui palju arengusuundade
rakendamise tottu tdiendavaid kulusid tekib. Justiitsministeerium on
hinnanud, et ajaliselt voib digusakti mdjude hindamisel probleemide
kirjaliku esitamise peale kuluda senisest enam aega ja raha, kuid see
hoitakse kokku edasisel menetlemisel voimalikke torkeid valtides ja selle
pinnalt viiidetakse, et ei kulu rohkem ressurssi, kui OPA seletuskirjas
margitud.

153. Ministeeriumid selle viitega OPA rakendamiskulude asjus ndus ei
ole. Selle kohta on OPA kooskdlastamisel esitatud ka mitmeid
tahelepanekuid. Muu hulgas on Rahandusministeerium seisukohal, et
OPA rakendamiskulusid on vaja tipsemalt analiiiisida. Osaliselt on
kindlasti voimalik iimberkorraldusi teha praeguse struktuuri ja
todkoormuse optimeerimise arvelt. Siiski on digusloome kvaliteedi
parandamine ning viljatdotavate juhendite rakendamise juhendamine
ning koigile ministeeriumidele {iheselt moistetavaks tegemine kiillaldaselt
pikk ja ressursimahukas protsess, millega kaasnevaid kulusid ei ole OPA
ettevalmistamisel pdhjalikumalt analiilisitud. Sellest tulenevalt ei saa ka
Riigikontroll kinnitust, et programmi ,,Parema digusloome arendamine*
rahast (vt p 53) koigi vajaduste katmiseks piisab.

154. OPA seletuskirjas on villja toodud, et osa arengusuundades ettenéhtud
tegevusi pigem vihendab digusloojate tookoormust. Siiski on muu hulgas
lisatud, et teatud tegevused, niditeks eelndude mdju analiiiis, suurendavad
Oigusloomega tegelevate asutuste tookoormust ning selleks otstarbeks on
aastatel 2011-2013 kavas programmi ,,Parema digusloome arendamine*
raames eraldada raha ligikaudu 320 000 eurot (5 mln kr). Programmi raha
jadk mais 2011 oli ca 289 000 eurot. Muu hulgas on sellest rahast kavas
katta ka OPAs ette niihtud tegevused kvaliteeti toetava organisatsiooni
loomiseks, lisades kaks ametikohta Justiitsministeeriumi diguspoliitika
osakonda.

155. Riigikontrollile ei ole teada muid rahastamisallikaid, mille toel teha
mojuhindamise korralduses vajalikud arendused. Teised ELi
struktuuritoetustest rahastatavad iiksikprojektid toetavad digusakti
mdjude analiiiisi arendamist kaudselt ning ei taga selle jérjepidevat
koordineerimist. Riigikontrolli hinnangul kéib koigi kirjeldatud
probleemide lahendamine kahele uuele Justiitsministeeriumi ametnikule
iile jou. OPA rakendamiskulusid on Riigikontrolli hinnangul selgelt
alahinnatud. Selleks, et uued juhendid ei kujuneks lihtsalt formaalsuseks
ja seni tehtud Justiitsministeeriumi ametnike pingutused olukorra
parandamisel ja poliitilise konsensuse saavutamisel mojuhindamise
kiisimuses ei oleks asjatud, tuleb Riigikontrolli hinnangul korrigeerida ja
muuta realistlikumaks, st tegelikke olusid arvestavaks, OPA
rakendusplaan ning kuluprognoosid.

156. Kokkuvotteks ei ole Riigikontrolli hinnangul reaalne, et praegust
mdjuhindamise olukorda arvestades OPA rakendamiseks planeeritud
summaga OPA eesmirgid tiidetakse. Piisib oht, et digusakti mdjude
analiiiisi tase ei parane ning digusakti vastuvotja ei saa jatkuvalt olulist
teavet mojude kohta, mille pdhjal parimad otsused langetada.
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157. Riigikontrolli soovitused justiitsministrile ja rahandusministrile:

= Selgitada vilja koost0s teiste ministeeriumidega diguspoliitika
arengusuundade rakendamise tegelikud tdiendavad kohustused
osapooltele ja nende maksumus. Koostada detailsem OPA
rakendusplaan.

= Kaaluda vdimalusi vastavalt OPA eesmirkidele ELi
struktuuritoetuste suuna ,,Suurem haldusvoimekus® programmide ja
tegevuste vahel olemasolev raha imber jagada.

Justiitsministri vastus: Soovitusega pohimotteliselt ndus, kuid
kéesoleval hetkel saame arvestada piiratud ressurssidega.

Rahandusministri vastus: Prioriteetse suuna ,,Suurem haldusvoimekus
raames elluviidavad tegevused panustavad diguspoliitika arengusuundade
elluviimise toetamisele. Seni on toetatud digusaktide kodifitseerimist ja
digusaktide mdjuhindamiste siisteemi arendamist, korraldatud on
koolitusi ministeeriumidele digusaktide mdjude analiiiisi suutlikkuse
tdstmiseks. Sarnaste koolituste l&biviimist on kavas jatkata. Lisaks on
ministeeriumidel vdimalus taotleda vahendeid mdjuanaliiiiside
labiviimiseks. Ka edasiste tegevuste planeerimisel kaalume vdimalusi
toetada diguspoliitika arengusuundade eesmirkide elluviimist.

/allkirjastatud digitaalselt/

Tarmo Olgo
Tulemusauditi osakonna peakontrolor
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Riigikontrolli soovitused ja ministrite, riigisekretari ja Riigikogu Kantselei direktori
vastused

Riigikontroll andis auditi pdhjal ministeeriumitele, Riigikantseleile ja Riigikogu Kantseleile mitmeid
soovitusi. Ministrid, riigisekretér ja kantselei direktor saatsid oktoobris 2011 oma vastuse Riigikontrolli
soovitustele.

Uldised kommentaarid auditiaruande kohta

Justiitsministeerium: Tunnustame algatust auditeerida olulist teemat, mille juurutamisega on Justiitsministeerium juba pikemat
aega tegelenud ning kdesoleva aasta alguses labi ,Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018“ (OPA) heakskiitmise Riigikogus
saanud toetust edasi tegutsemiseks. Hea meel on ka lugeda, et enamik auditi soovitusi Uhtib Justiitsministeeriumi juhtimisel
koostatud digusaktide m&jude analiiiisi kontseptsioonis sisalduvate ettepanekutega, millele tuginedes koostati OPA ja mille
rakendamine algab OPA kohaselt 2012.

Keskkonnaministeerium: Taname Teid péhjaliku Riigikontrolli aruande ,Oigusaktide maju hindamise korraldus* eelndu eest,
mis on kindlasti kasuks digusloome kvaliteedi arengule ning 6igusaktide rakendamisele tulevikus.

Peame oigusaktide moju hindamise kisimust asjakohaseks ning olulist tdhelepanu vaarivaks. Oleme selles osas astunud
konkreetseid samme, lulitanud t66plaani ning valmistanud ette 6igusaktide eelndude koostamist ja menetlemist satestava korra
ning reguleerinud kaskkirjaga Euroopa Liidu otsustusprotsessis osalemist. Votame arvesse Teie poolt auditis soovitatu
digusaktide ettevalmistamisel.

Kultuuriministeerium: M66name, et digusaktide mojude analiilsile tuleb pddrata senisest enam tahelepanu ja méjuanaliusid
tuleb muuta péhjalikumaks. Mdjude hindamise paremaks korraldamiseks aitaks kindlasti kaasa Uhtne mdjude hindamise
metoodika, mis on planeeritud kehtestada Vabariigi Valitsuse poolt 1. jaanuariks 2012, ja mis aitaks kujundada uhise arusaama
analuusides kajastatava osas ning oleks abiks digusloomega tegelevatele ametnikele m&jude hindamisel.

Koost66 huvigruppidega on Kultuuriministeeriumis olnud digusaktide valjatéotamisel tihe, kuid samas on kindlasti voimalik seda
arendada ja leida uusi, thusamaid koostéovorme.

Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium: Uldprintsiibina on Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumile esitatud
soovitused vastuvdetavad, samas kohati vib nende rakendamine osutuda problemaatiliseks. Eriti osas, mis puudutab naiteks
Euroopa Komisjoni algatuste kohta soovitatud méjude hindamist, seda eelkdige piiratud aja tottu. Samuti on tarvilik arvestada
mojude hindamisel reguleeritava valdkonna eripara.

Juhime tahelepanu jargmistele asjaoludele seoses valminud auditiga ,Oigusaktide méjude hindamise korraldus*:

Lk 10, kas teadsite, et reklaamiseaduse eelnbus sisaldab méjude ja seaduse rakendamiseks vajalike kulutuste peatiikk vaid
kahte lauset: ,Seaduse vastuvétmisega ei kaasne otsest méju riigi julgeolekule, rahvusvahelistele suhetele, keskkonnale ja
majandusele. Seaduse rakendamiseks ei ole vaja teha lisakulutusi riigieelarvest.”

Kui tegemist on digusaktide valjatddtamisel iimneva Uldise vajakajadmisega, siis tuleks meie hinnangul seda vastavalt ka
kasitleda. Praegusel juhul on just reklaamiseaduse kontekstist valjatoomine ja eraldi rdhutamine pdhjendamatu, jattes
auditiaruande lugejale eksitava mulje, nagu oleksidki reklaamiseaduse mdjud eelndu koostajate poolt kaalumata ja
labimdtlemata jaetud — samas on paljude reklaamiseaduse satete moju anallusitud seletuskirja osas, mis kasitleb eelndu sisu.
Nimetatud kiisimusele oleme ka varasemalt Teie tahelepanu juhtinud.

P 81. Majandus- ja Kommunikatsiooniministri maaruse ,Teadus- ja arendustegevuse projektide toetamise tingimused ja kord*“
valjatéotamisse ei kaasatud otseselt Uihtegi huvirihma, sest ollakse seisukohal, et kui ,Perioodi 2007—-2013 struktuuritoetuste
seaduse” (mille alusel nimetatud maarus kehtestati) valjatdétamisse on osapooled kaasatud, siis maaruse valjatddtamisel seda
enam teha ei ole vaja. Seda pdhjendatakse maaruse tehnilise iseloomuga ning et maarus on valja tootatud sellistel alustel, et ei
ole vdimalik eristada konkreetseid huvirihmasid, kellega maaruse valjatéotamisel oleks olnud vdimalik konsulteerida.

Antud 16ik on formuleeritud ebatapselt ja sisulises méttes ei vasta tdele. Nimetatud maaruse koostamisel kaasamise puudumine
ei tulenenud mitte perioodi 2007—2013 struktuuritoetuste seadusest, vaid sellest, et varem oli vastav riigieelarveline programm,
mis lihtsalt viidi (ile SF rahastamisele. Seega programm on sisuliselt valja to6tatud juba aastal 2000 ning seda tehes on ka
erinevaid huvigruppe kaasatud.

Riigikontrolli selgitus: Teksti on toimetamise kaigus tapsustatud.

Pdllumajandusministeerium: Valjatoodud kitsaskohad ja soovitused on valdavas osas kindlasti asjakohased, kuid soovime
juhtida tahelepanu sellele, et nende soovituste tegelik rakendumine nduab ka taiendava ressursi suunamist digusloomesse.
Samas on teada, et téna ei ole seda taiendavat ressurssi kuskilt votta.

Soovime juhtida Teie tahelepanu thele eksimusele aruande lisas A. Nimelt on seal margitud, et Euroopa Liidu Ghise
pdllumajanduspoliitika rakendamise seadus on Euroopa Liidu direktiivi Glevéttev seadus. Kinnitame, et selle seadusega ei ole
Eesti diguskorda harmoneeritud Uhtegi Euroopa Liidu direktiivi.

Riigikontrolli selgitus: tabelis on loetletud Euroopa Liidu direktiive lilevotvad seadused ja Euroopa Liidu maaruste rakendamise
seadused. Teksti on toimetamise kaigus tapsustatud.

Rahandusministeerium: Oleme pohimétteliselt ndus metoodiliste soovitustega mdjude hindamise kvaliteedi tdstmiseks ja
huvirihmade kaasamise parandamiseks, mis on esitatud teiste hulgas ka rahandusministrile (punktides 25, 35, 47, 89, 97, 113,
127, 144). Vaatame Ule rahandusministeeriumi poliitikakujundamise té6korra nende soovituste valguses. Téokorda on plaanis
taiendada lahtuvalt justiitsministeeriumis valmivast digusaktide eelndbude mojude hindamise metoodikast.
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M@ojude hindamisega seotud teadmiste ja oskuste kvaliteet on meie hinnangul aastatega paranenud. Ametnikud on sellealastel
koolitustel ja seminaridel osalenud, aga ndeme selle jarele taiendavat vajadust normitehnika eeskirjade muudatuste jarel 2012.
aasta alguses.

Regionaalminister: Taname Teid, et olete kontrolliaruandes pédranud téahelepanu igusaktide mdjude hindamise kvaliteedile ja
tostatanud aktuaalseid probleeme. Noustume soovitustega kontrolliaruande eelndu punktides 25, 35, 47, 89, 97, 113, 127 ja
144. Nende soovituste taitmist on regionaalministri valitsemisalas ka praeguses praktikas jargitud.

Samas leiame, et digusaktide mdjude hindamise rakendamine kontrolliaruande eelndus ja digusaktide mdjude hindamise
kontseptsioonis esitatud mahus ei ole ministeeriumite rahalisi vahendeid ja isikkoosseise arvestades realistlik, kuid eesmark
selle poole plitielda peaks olema iga 6igusloomega tegeleva asutuse prioriteediks. Jagame kontrolliaruande eelnéu punktides
150, 151, 153, 155 ja 156 esitatud kahtlusi Riigikogus vastu vdetud diguspoliitika arengusuundade (OPA) t8husa rakendamise
osas, kuna leiame samuti, et OPA rakendamiseks vajalikku téémahtu digusakti majude hindamise parandamisel on alahinnatud
ja puudub realistlik rakendusplaan koos rahastamisega.

Kindlasti tuleb mdjude hindamise kvaliteedi tdstmiseks korraldada eelndude valjatdotajatele koolitusi.
Regionaalministri kommentaarid:

" Eelndu punktis 32 soovitatakse koostada lisaks eelndu seletuskirjale eraldi dokumendina digusakti méjude anallusi aruanne,
mille kinnitab minister oma allkirjaga ja mis peaks kajastama kaalutlusi, kuidas probleemi lahendada, koos olulisemate
positiivsete ja negatiivsete méjude kasitlemisega. Riigikontrolli hinnangul tuleks see aruanne koos eelnduga panna
avalikkusele tagasiside saamiseks vélja enne seda, kui Riigikogu alustab eelndu menetlemist. Leitakse, et nii valitsus kui ka
Riigikogu saaksid laekunud kommentaaride alusel hinnata valitud I6pplahenduse sobilikkust ja méjuhinnangute paikapidavust
ning arutleda selle Ule, kuidas probleemi Uhiskonna jaoks kdige saastvamalt lahendada.

Eelndust ei selgu samas Uheselt, kas eelndu punktis 34 sisalduv soovitus Riigikogu Kantselei direktorile — korraldada enne
seaduseelndu esimest lugemist Riigikogus digusakti mdjude hindamise aruande avalik arutelu — ongi see eelndu punktis 32
kirjeldatud avalik valjapanek voi on need erinevad menetlused. Samuti tuleks tépsustada, kas juhul, kui eelndu avaliku
arutelu ajal Riigikogus esitatakse eelndu méjude osas hinnanguid, mille tulemusena vdidakse kirjeldatud mojude olulisuse voi
esinemise osas vorrelduna esitatud eelnduga jouda teisele seisukohale, tuleb eelndu saata uueks seisukohavétuks Vabariigi
Valitsusele. Avaliku arutelu Iabiviimise vajadust peaks siiski olema vdimalus igal konkreetsel juhul eraldi hinnata ja kui seda
pole vastava algatuse puhul tehtud, siis saab Vabariigi Valitsusele esitatava eelndu seletuskirjas pdhjendada, miks selle
ndude taitmine ei ole antud juhul otstarbekas.

= Riigikontroll toonitab eelndu punktis 115, et paljude eelnéude puhul tduseb kohalike omavalitsuste kulude
kindlaksmaaramisel ja huvitamisel kiisimus, millised eelnéus seatud kohustustest on riiklikud ja millised kohalike
omavalitsuste olemuslikud Glesanded. Regionaalministri hinnangul ei peaks digusaktide muudatustega kaasnevate kulude
maaratlemise ja kompenseerimise temaatikat ajama segamini llesannete olemusliku kuuluvuse selgitamisega, mis
kdikehdlmavamalt on kaasnevate kulude maaratlemisega vorreldes marksa komplekssem ja keerulisem kiisimus. Kui
konkreetset digusakti muudetakse, lisades v6i muutes digusaktiga reguleeritavaid kohalike omavalitsuste poolt téaidetavaid
Ulesandeid, peab sellega kaasnema pohjalik ja adekvaatne kaasnevate méjude ning kulude hinnang koos selle
rahastamisallikaga, vaatamata asjaolule, kas kulud kaetakse riigi- voi kohalike omavalitsuste eelarvest. Kindlasti ei tohiks
jaadda muljet, et olemuslikult kohalike Ulesannete reguleerimine seadustes ei too ministeeriumitele kaasa kohustust kulusid
hinnata ning kirjeldada, mille arvelt peaks leitama vahendid kulude katmiseks.

" Eelndu punktis 135 esitatakse soovitus justiitsministrile valmistada 2012. aasta jooksul ette normitehnika eeskirja muudatus,
millega satestada seaduse eelndu valjatootajale kohustus lisada eelndu dokumentide hulka memorandum, kus voetakse
kokku kehtiva olukorra kirjeldus, digusakti eelndu eesmark, kuhu tahetakse jduda ning mis meetodiga eesmark saavutatakse.
Leiame, et tdiendava dokumendi koostamise ndue on liigne, kuna nii digusakti valjatdotamise kavatsuses kui ka
kontseptsioonis tuleb digusaktiga lahendatavaid probleeme ja rakendamisega kaasnevaid méjusid muu hulgas nagunii
hinnata. Taolise memorandumi koostamine tundub konkureerivat ka digusakti eelndu seletuskirja ning ménevorra samuti
digusakti mdjude analulsi aruande koostamise ettepanekuga.

Riigikantselei: Aruande eelndus on korduvalt viidatud koostatavatele méjude hindamise juhendile ja kaasamise juhendile
(naiteks punktides 48, 147). Tapsustan, et Vabariigi Valitsuse reglement naeb ette, et 1. jaanuariks 2012 kinnitab valitsus kaks
dokumenti: kaasamise hea tava ja mdjude hindamise metoodika. Mdjude hindamise metoodika alusel voiksid taiendavalt
valmida praktilised juhised metoodika rakendamiseks vastavas valdkonnas tegutsevate ametnike t66 hélbustamiseks, kuid
selliste juhiste kinnitamine Vabariigi Valitsuse tasandil pole otstarbekas nende pidevalt téieneva iseloomu tottu.

Riigikogu Kantselei: Riigikogu Kantselei on tutvunud Riigikontrolli aruande ,Oigusaktide m&ju hindamise korraldus” eelnduga
ning jagab Riigikontrolli arvamust, et senisest pohjalikum ja siistemaatilisem digusaktide méjude analtius tagaks kvaliteetsemad
otsused Riigikogus, digusaktide parema rakendatavuse ning vahendaks nende sagedase muutmise vajadust. Riigikontrolli
tahelepanekud ja soovitused digusaktide mdjude hindamise korralduse kohta on Riigikogu Kantseleile heaks ajendiks veel kord
hinnata oma protseduure ja té6korraldust ning kaaluda nende kaasajastamise vajadust.

Siseministeerium: Leiame, et Riigikontroll on eelndus valja toonud kdikide ministeeriumite kohta sarnaseid digusaktide
erinevate mdjude hindamise puudused. Oleme seisukohal, et digusaktide mdjude hindamise puudused taanduvad eelkdige aja-
ja inimressursi ning samuti rahaliste vahendite puudumisele. Kuigi méjude hindamise eesmargiks on muu hulgas kiirendada
digusakti eelndu edasist kooskdlastamise protsessi, ei saa siiski jatta tdhelepanuta, et eelndu erinevate mdjude hindamine
suurendab markimisvaarselt digusloojate tdokoormust. Lisaks eeldab mitmete mdjude hindamine uuringute tellimist valjastpoolt
ministeeriumit, mis omakorda tdstatab nii ajapuuduse kui ka rahaliste vahendite olemasolu kiisimuse. Sellest hoolimata oleme
seadnud eesmargiks Riigikontrolli soovitusi jargida.
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Riigikontrolli soovitused

Qigusaktide maju hindamise korraldus

Ministrite, riigisekretari ja Riigikogu Kantselei
direktori vastused

Oigusaktide mdju analiiiisimise kvaliteet

25. Soovitus haridus- ja teadusministrile, justiitsministrile,
kaitseministrile, keskkonnaministrile, kultuuriministrile, majandus-
ja kommunikatsiooniministrile, pdllumajandusministrile,
rahandusministrile, regionaalministrile, siseministrile,
sotsiaalministrile:

Taita senisest paremini Vabariigi Valitsuse kehtestatud nduet tuua
valja digusaktiga kaasnevad mojud digusakti seletuskirjas. Mojude
kirjeldamisel esitada hindamise metoodika kirjeldus ning anda
viited andmeallikatele.

(p-d 9-24)

Haridus- ja teadusministri vastus: Haridus- ja
Teadusministeerium ndustub Riigikontrolli ettepanekuga,
et digusaktide eelndude seletuskirjades on vaja senisest
pdhjalikumalt kasitleda digusaktiga kaasnevaid mdjusid,
kuid selleks on vaja ka Uhtseid ja selgeid mojude
analliusimise metoodikaid ja ametnike praktilist
juhendamist m&jude hindamisel.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium toetab igati
esitatud soovitust ning on kooskdlastamisele saatnud hea
oigusloome ja normitehnika eeskirja eelndu (eelndu),
milles on tapsustatud, et oluliste mdjude hindamise juures
tuleb esitada hindamise metoodika ning viited allikatele,
mida eelndu autor on kasutanud.

Kaitseministri vastus: Leian, et eelndu koostaja ei ole
mdjuhindamise ekspert, kes oskaks eelndu seletuskirjas
valja tuua koik eeldused, hinnangu- ja arvutuspohimétted.
Kaitseministeeriumil ei ole hetkel véimekust votta toole
anallusi tegija voi tellida uuringuid valjastpoolt
ministeeriumi. Tegemist on pikaajalise protsessiga, mis
eeldab senise praktika muutmist. Selleks on vaja saada
kvaliteetne sisend nii ministeeriumisiseselt kui ka
valitsemisalalt. Hetkel vaadatakse Kaitseministeeriumis ule
valitsemis- ja juhtimisprotsesse, et parandada sisendi
kvaliteeti eelndu valjatootamisse, sealhulgas mojude
anallitsi. M6jude hindamise kvaliteeti ja thtse praktika
juurutamist ministeeriumide vahel aitaks paremaks muuta
mdjuhindamise kasiraamatu valjatdétamine ja suurem
poliitiline huvi selles osas. Kaitseministeerium jargib
Riigikontrolli soovitust véimaluste piires ning oma
padevuse piires analliisime eelndu mdju kdigis kaheksas
valdkonnas. Kui leiame, et méju mingis valdkonnas
puudub, siis kinnitame seda seletuskirjas.

Keskkonnaminister ei ole selle soovituse asjus oma
vastuses seisukohta esitanud.

Kultuuriministri vastus: Néustume tehtud ettepanekuga.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus:
Noéustume tehtud ettepanekuga.

Pollumajandusministri vastus: Ndustume sellega, et
digusaktiga kaasnevad mojud ja ka nende puudumine
peaksid digusakti seletuskirjas olema valja toodud piisavalt
hasti ja selgelt. Me ei nae takistusi selle ndude paremaks
taitmiseks parast seda, kui on juurutatud mojuhindamise
lihtne ja arusaadav reeglistik ning leitud rahalised vahendid
suureneva toédmahu katmiseks. Margime, et praktikas
oleme nii voi teisiti hakanud moéjude hindamisele péérama
varasemast suuremat tahelepanu.

Rahandusministri vastus: Néustume tehtud
ettepanekuga.

Regionaalministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga.

Siseministri vastus: Noustume esitatud soovitusega, et
oigusaktiga kaasnevaid mojusid on véimalik paremini
hinnata ja 6igusakti seletuskirjas vélja tuua. Samas peame
oluliseks markida, et andmeallikad on tihti oletuslikud.

Sotsiaalministri vastus: Toetame soovitust ning
arvestame sellega edaspidises t66s.

26. Soovitused justiitsministrile:

" Luua 2012. aasta jooksul andmebaas, kuhu siistemaatiliselt
koguda ministeeriumide koostatud véi tellitud digusaktide mdju
anallitisimise aruandeid ja teha need avalikkusele igal

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium toetab
ettepanekuid 2.1 ja 2.3. Eelndu naeb ette, et juba seaduse
eelndu valjatéétamiskavatsuse etapis hinnatakse
kriteeriumide alusel mdjude olulisust ja otsustatakse,
milliste mdjude osas on vajalik méjude anallusimine.
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Riigikontrolli soovitused

ajahetkel kergesti kattesaadavaks.
" Asuda 2012. aasta jooksul ministeeriume spetsiifilistes
kiisimustes ndustama ja ametnikke jarjepidevalt koolitama
digusaktide méju hindamise ja analtusimise praktilistes ja
metoodilistes kiisimustes.

(p-d 9-24)

Ministrite, riigisekretari ja Riigikogu Kantselei
direktori vastused

Samuti on planeeritud kahe néuniku ressurss selleks, et
ministeeriumide ndustamisega jooksvalt tegeleda. Koolitusi
on seni koordineerinud Rahandusministeerium |abi
kesksete koolituste ja nende materjalid on interneti kaudu
kattesaadavad. Esialgu ei ole rohkem koolitusi planeeritud,
kuid oleme planeerinud, et OMA teemal tehakse eraldi
internetilehekilg, kus kéik koolituste ja muud
juhendmaterjalid kattesaadavad oleksid. Koolituste
temaatika juurde oleks meie hinnangul mdistlik tagasi tulla
lahiaastatel, kui saab teha jareldusi muudetud
normitehnika eeskirja jargi tehtud méjude hindamistest.

Punktis 2.2 toodut toetame sisuliselt, kuid mitte esitatud
kujul. Eraldi andmebaasi loomise korral oleks tegemist
andmete dubleerimisega, kuna mdjude analllsid on
oluliseks osaks seaduse eelndust ning tulevikus peaksid
need olema koigile kattesaadavad samast andmebaasist,
kust seaduse eelndud, seletuskirjad ja muud asjakohased
lisamaterjalid.

33. Soovitused justiitsministrile: Valmistada 2012. aasta jooksul
ette jargmised normitehnika eeskirja muudatused:

= Satestada ndue, et digusakti eelndu kohta esitatakse teistele
ministeeriumidele kooskdlastamiseks ja valitsusele
otsustamiseks seletuskirjast eraldi digusakti mdjude anallisi
aruanne, mille on allkirjastanud minister ja milles on selgitatud
diguslooja kaalutlusi probleemi lahendamise abindude valikul
ning kirjeldatud erinevate abinéude olulisi mdjusid.

" Reguleerida normitehnika eeskirjas detailsemalt
riigieelarveliste méjude esitamise nduded, mis tagaksid eelnéu
seletuskirjas uUlevaate andmise kdigist digusaktiga
kaasnevatest riigieelarvelistest kuludest ja nende
arvutuskaikudest.

(p-d 27-32)

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium néustub
esimese ettepanekuga sisuliselt ning on teadlik soovituseni
viivatest probleemidest, kuid ei toeta iseseisva mojude
anallusi kooskoélastamist, mis pikendaks digusloome
protsessi planeeritust veelgi rohkem, kuid ei annaks juurde
sisulist lisavaartust. Eelndus nahakse ette eraldi
kooskdlastamine valjaté6tamiskavatsusele, pdhimdtteliste
kiisimuste lahendamisel eelndu kontseptsioon ja selle
kooskdlastamine ning I6puks veel seaduse eelndu
kooskdlastamine koos selle seletuskirjaga. Leiame, et
kirjeldatud probleemide lahendamiseks on oluline taita
mdjude hindamise sisulisi ndudeid ning tuvastatud
positiivsed ja negatiivsed mdjud vastavalt kajastada, mitte
luua taiendav etapp otsustusprotsessis, mis seisneks
anallitsi kooskdlastamises.

Teise ettepanekuga ndustume pdhimbtteliselt, kuid leiame,
et kehtiva normitehnika eeskirja vastavad satted on
piisavad ning probleemi lahendamiseks tuleb muuta
praktikat.

Riigikontrolli kommentaar: Kui 6igusakti méjude anallilis
on mahukas, soovitame selle eraldada seaduse eelndu
seletuskirjast ning esitada seletuskirjas vaid mojude
analiiiisi jareldused. Oigusakti méjude analiiiisi aruanne
tuleks saata kooskdlastusringile koos eelnduga ja eraldi
etapi loomist selle kooskdlastamiseks Riigikontroll
otstarbekaks ei pea.

Samuti leiab Riigikontroll, et riigieelarveliste méjude
tasakaalustatud esitamiseks tuleks satestada detailsemad
riigieelarveliste mojude kirjelduse néuded normitehnika
eeskirjas. Minimaalselt vbiks seletuskirjas olla eelndu
valjatéotaja hinnang selle kohta, kuidas digusakt mojutab
riigieelarvet, ning Rahandusministeeriumi seisukoht selles
suhtes ja/voi alternatiivne kalkulatsioon. Eraldi neist kahest
seisukohast peaks olema esitatud ka valitsuse 16plik
hinnang eelndu riigieelarvelistele mojudele.

35. Soovitus haridus- ja teadusministrile, justiitsministrile,
kaitseministrile, keskkonnaministrile, kultuuriministrile, majandus-
ja kommunikatsiooniministrile, pdllumajandusministrile,
rahandusministrile, regionaalministrile, siseministrile,
sotsiaalministrile:

Kui digusakti valjatdotamise kaigus selgub, et ménes ndutud
valdkonnas oluline méju puudub, kinnitada seda digusakti eelndu
seletuskirjas asjakohase lausega.

Haridus- ja teadusministri vastus: Ka seni on
oigusaktide eelndude seletuskirjades valja toodud, kui
oigusaktil ménes eelnduga puutumust omavas olulises
valdkonnas mdju puudub, kuid kindlasti on véimalik seda
seletuskirjades selgemini ja taielikumalt kajastada.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium ndustub
esitatud ettepanekuga pdhimétteliselt, st et tuleb
kaardistada erinevad esineda vdivad mdjud, kuid ndustuda
ei saa sellega, et seletuskirjas peaks esitama lause iga

(R maju kohta, mis ei esine.
Kaitseministri vastus: Kaitseministeerium jargib
Riigikontrolli soovitust véimaluste piires ning oma
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Ministrite, riigisekretari ja Riigikogu Kantselei
direktori vastused

padevuse piires analliisime eelndu moju kdigis kaheksas
valdkonnas. Kui leiame, et m&ju mingis valdkonnas
puudub, siis kinnitame seda seletuskirjas.

Keskkonnaministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga, tdiendame eelndude seletuskirju vastavalt
soovitusele.

Kultuuriministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus:
Noustume tehtud ettepanekuga.

Pollumajandusministri vastus: Noustume sellega, et
oigusaktiga kaasnevad mdjud ja ka nende puudumine
peaksid digusakti seletuskirjas olema valja toodud piisavalt
hasti ja selgelt. Me ei nae takistusi selle ndude paremaks
taitmiseks parast seda, kui on juurutatud méjuhindamise
lihtne ja arusaadav reeglistik ning leitud rahalised vahendid
suureneva toédmahu katmiseks. Margime, et praktikas
oleme nii voi teisiti hakanud mdjude hindamisele péérama
varasemast suuremat tahelepanu.

Rahandusministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga.

Regionaalministri vastus: Ndustume tehtud
ettepanekuga.

Siseministri vastus: Ndustume esitatud soovitusega.
Edaspidi arvestame sellega digusakti eelndu seletuskirja
koostamisel.

Sotsiaalministri vastus: Ettepanek on problemaatiline.
Sotsiaalministeerium ei ole enamasti padev otsustama,
kas eelndul on moju kdigile nimetatud aspektidele (nt
keskkonnale) voi mitte. Me voime eeldada, et moju teatud
valdkondades puudub, kuid kuna me ei ole teiste
valdkondade eksperdid, siis kindlalt me seda vaita ei saa.
Me saame eeldada ka, et mdju teatud valdkondadele
puudub, kui nende valdkondade eest vastutavad
institutsioonid kooskdlastusringil kooskdlastavad meie
eelndu vaikimisi. Seega puudub eelndu autoril vajadus igal
juhul kinnitada, et mdju ménes valdkonnas puudub.

46. Soovitus justiitsministrile:

Reguleerida 2012. aasta alguseks valjatootatavas mojude
hindamise juhendis mdjude hindamise korda Euroopa Liidu
digusloomealgatuste puhul.

(p-d 36-45)

Justiitsministri vastus: Noustume, et Euroopa Liidu
algatustega seonduv méjude hindamine enne digusakti
valmimist on oluline ja seda tuleb reguleerida selliselt, et
mdjusid ka seal hinnataks, kuid ei néustu, et viidatud
juhend oleks selleks dige koht, kuna juhendis ei reguleerita
mdjude hindamise korda.

67. Soovitus keskkonnaministrile, majandus- ja
kommunikatsiooniministrile ning sotsiaalministrile:

Votta ministeeriumis kehtestatud asutusesisene digusloomekord
vOi 6igusaktide md&ju analutsimise juhend kasutusele, tunnistada
jargimist mittevéimaldavad korrad kehtetuks vé6i muuta need
selliseks, et nendest oleks voimalik huvirihmade digusloomesse
kaasamisel ja digusakti mdju analtisimisel juhinduda.

(p-d 60-66)

Keskkonnaministri vastus: Oleme ette valmistanud
asutusesisese digusloomekorra muudatused. Nimetatud
muudatused on plaanitud jdustuma peale Vabariigi
Valitsuse maaruse ,Hea digusloome ja normitehnika
eeskiri“ vastuvotmist.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus:
Noustume tehtud ettepanekuga.

Sotsiaalministri vastus: Sotsiaalministeerium jaab
kantsleri kaskkirjaga nr 16 4. aprillil 2011 kinnitatud
poliitikakujundamise protseduuri kasutamise juurde.
Tegemist on kantsleri 11. juuli 2007 kaskkirjaga nr 60
kinnitatud protsessi parandatud ning lihtsustatud mudeliga,
millel on eri tasandi juhtide konsensuslik heakskiit.
Protseduuri kasutamist toetavalt panustame ametnike
koolitusse, menetluse tehnilise juhendi valjatdétamisse
jms.

77. Soovitused justiitsministrile:

" Valmistada 2012. aasta jooksul ette normitehnika eeskirja
muudatus ja satestada ndue, et digusakti eelndu

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium ei néustu
esimese soovitusega, kuna olukorras, kus minister
allkirjastab digusakti eelndu ja selle juurde kuuluva
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Riigikontrolli soovitused

kooskdlastuskirjas kinnitab minister néustumist méjude
hindamise tulemuste ja piisavusega oma valdkonnas.

" | eppida digusmdjude hindamise juhendi valjatootamisel
ministeeriumidega kokku erinevates valdkondades
hinnata). Seejuures arvestada ministeeriumide parimaid
praktikaid digusmdjude hindamisel.

(p-d 68-76)

digusmaojude hindamise miinimumreeglid (mida, millal ja kuidas

Ministrite, riigisekretari ja Riigikogu Kantselei
direktori vastused

seletuskirja, on iimselge, et tekib vastutus nende sisu
osas. Taiendavalt tihele peatiikile allkirja andmist ei saa
pidada maistlikuks.

Teise ettepanekuga ndustume osaliselt. MGjude hindamise
miinimumreeglid saavad olema tapsemalt reguleeritud
uuendatud normitehnika eeskirjas ja Vabariigi Valitsuse
otsusega kinnitatavas méjude hindamise metoodikas.
Tapsemalt kisimusele mida/milliseid méjusid hinnata,
leiab vastuse ulatuslikest kontrollkiisimustikest, mis
avavad kuut peamist mdjuvaldkonda. Kusimusele, millal
mdjusid hinnata, seavad raamistiku uuendatud
normitehnika eeskirjas satestatud oluliste méjude
maaratlemise kriteeriumid. Parim lahendus, kuidas ja
millise metoodika alusel tuvastatud olulisi m&jusid hinnata,
peaks meie hinnangul jdAama mdjude hindaja enda
otsustada ja kooskodlastamisele esitatavates dokumentides
pdhjendada.

Riigikontrolli kommentaar: Esimese soovitusega toetab
Riigikontroll Vabariigi Valitsuse reglemendi § 6 I16ikes 4
satestatud kohustust.

78. Soovitus Riigikogu Kantselei direktorile:

Kontrollida Vabariigi Valitsuse esitatud digusaktide eelndude
menetlusse votmisel péhjalikumalt, kas eelnéud vastavad
Riigikogu normitehnika eeskirjale, ja anda Riigikogu juhatusele
arvamus, kas méjuhindamise nduded on taidetud kdigis ndutud
valdkondades.

(p-d 68-76)

Riigikogu Kantselei direktori vastus: Riigikogu juhatus
kontrollib Riigikogu kodu- ja té6korra seaduses ette nahtud
kolme to6paeva jooksul, kas algatatud eelndu osas on
taidetud formaalsed nduded ehk kas eelndul on vajalikud
allkirjad, lisamaterjalid jms — ja otsustab seejarel eelnéu
menetlusse vétmise voi tagastab algatajale. Eelndu
sisuline labivaatamine, sealhulgas méjude analiusi
nduetele vastavuse hindamine, toimub menetluse
jargmises faasis juhtivkomisjonis. Eelndude tagastamine
enne menetlusse votmist pdhjendusega, et puudub
mdjude anallus, tekitaks opositsiooni jaoks, kellel on
eelndude ettevalmistamiseks kasutada markimisvaarselt
vaiksemad ressursid kui valitsusel, ebasoodsama olukorra,
ja voiks ebaproportsionaalselt kitsendada pdhiseadusega
ettenadhtud seadusandliku initsiatiivi digust. Olen
arvamusel, et optimaalseima lahenduseni joudmiseks
tuleks méjude anallusiga alustada samaaegselt eelnbu
valjatédtamisega ning Vabariigi Valitsuse algatatud
eelndude puhul peaks selle kontroll olema toimunud
Justiitsministeeriumis voi Riigikantseleis enne eelndu
Riigikogule esitamist. Lisaks on Vabariigi Valitsuse
algatatud eelndude menetlemise aeg erinevatel pohjustel
Riigikogus pdhjaliku m&jude analldsi labiviimise
korraldamiseks tihti liiga Iihike. Kui eelnéu juhtivkomisjon
peab vajalikuks eelndu mojusid taiendavalt analliusida, on
tal vdimalus korraldada avalik arutelu, pé6érduda taiendava
info saamiseks vastava ministeeriumi voi Riigikogu
Kantselei digus- ja anallitisiosakonna poole vdi tellida
taiendav anallus teadlastelt voi ekspertidelt.

113. Soovitus justiitsministrile, haridus- ja teadusministrile,
kaitseministrile, keskkonnaministrile , kultuuriministrile, majandus-
ja kommunikatsiooniministrile, pdllumajandusministrile,
rahandusministrile, regionaalministrile, siseministrile,
sotsiaalministrile:

Taita senisest paremini normitehnika eeskirja néudeid tuua valja
digusaktiga kaasnevad eelarvelised méjud digusakti seletuskirjas.
Méojude kirjeldamisel esitada hindamise metoodika kirjeldus ning
anda viited andmeallikatele.

(p-d 99-112)

Haridus- ja teadusministri vastus: Eelnu
rakendamisega kaasnevaid kulusid kajastatakse alati
oigusaktide eelndude seletuskirjades, kuid ndustume, et
kindlasti saab seda seletuskirjades veel pdhjalikumalt ja
detailsemalt kajastada ning sellele seletuskirjades senisest
rohkem tahelepanu pdodrata.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium néustub
esitatud soovitusega pohimétteliselt. Margime, et eelndus
on planeeritud, et oluliste mdjude hindamisel
pohjendatakse ka meetodi valikut ja kirjeldatakse
kasutatud andmeid. Pooldada ei saa motet, et nduda alati
metoodika kirjeldust, sest enamikel juhtudel saab kasutada
Uldlevinud metoodikaid, mille igakordne kirjeldamine ei
anna lisavaartust.

Kaitseministri vastus: Nimetatud soovitus seondub
esimese punktis toodud ettepanekuga. Kaitseministeerium
on valmis oma véimaluste piires arvestama Riigikontrolli
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Riigikontrolli soovitused

Qigusaktide maju hindamise korraldus

Ministrite, riigisekretari ja Riigikogu Kantselei
direktori vastused

soovitusega ja tooma seletuskirja lisas valja mojud
riigieelarvele.

Keskkonnaministri vastus: Peame asjakohaseks
soovitust tuua valja digusaktiga kaasnevad eelarvelised
maojud.

Kultuuriministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus:
Noustume tehtud ettepanekuga.

Pollumajandusministri vastus: Noustume soovitusega,
et digusakti seletuskirjas tuleb eelarvelised mojud valja
tuua. Samas margime, et riigieelarve koostamise protsess
algab planeeritavale aastale eelneva aasta veebruarikuus,
kui alustatakse eelarvestrateegia koostamist eelseisvaks
neljaks aastaks. Selle pdhjal kujuneb valja jargmise aasta
valitsemisala baaseelarve. Kui digusaktide eelnéud
tootatakse valja hiljem, siis puudub véimalus nende
rakendamise kuludeks katet taotleda. Kuna viimastel
aastatel ei ole valitsemisala asutuste tegevuskulude
eelarve valdavalt kasvanud, siis reaalselt ei ole voimalik
oigusaktide rakendamise kulusid katta ka muude
tegevuste arvelt.

Rahandusministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga.

Regionaalministri vastus: Ndustume tehtud
ettepanekuga.

Siseministri vastus: Ndustume esitatud soovitusega.
Edaspidi arvestame sellega digusakti eelndu seletuskirja
koostamisel.

Sotsiaalministri vastus: Toetame soovitust ning
arvestame sellega edaspidises t66s. Kui Rahandus-
ministeerium té6tab valja riigieelarveliste tulude ja kulude
kavandamise hindamise metoodika, kaalume selle
kasutamist.

114. Soovitus rahandusministrile:

Tootada 2012. aasta I6puks valja metoodika, mille alusel oleks
voimalik hinnata, kas digusaktiga kaasnevad riigieelarvelised tulud
ja kulud on digesti ja kdikehdlmavalt kavandatud.

(p-d 99-112)

Rahandusministri vastus: Oleme valmis andma
tapsemaid juhiseid eelarveliste kulude hindamiseks
digusaktide eelndude koostamisel ja vétame selle
Ulesande rahandusministeeriumi jargmise aasta tooplaani.
Eelarveliste méjude hindamisel peame eelndude
seletuskirjades eelkdige vajalikuks arvutuste eelduste
valjatoomist, mis voimaldab arvutuskaiku kontrollida.

118. Soovitus justiitsministrile:

Tootada 2012. aasta jooksul valja konkreetsed juhised seaduse
rakendustegevuste, nt infosiisteemide, koolituse planeerimiseks,
et olulised Ulesanded ja arendused ei jadks kavandamata.

(p-d 115-117)

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium leiab, et
tegemist peaks olema seletuskirja osaga ja eraldi
rakendustegevuste planeerimise juhist ei ole asjakohane
kehtestada.

127. Soovitused haridus- ja teadusministrile, justiitsministrile,
kaitseministrile, keskkonnaministrile, kultuuriministrile majandus-
ja kommunikatsiooniministrile, pdllumajandusministrile,
rahandusministrile, regionaalministrile, siseministrile,
sotsiaalministrile:

" Tagada eelndu menetlusel Riigikogus see, et seaduse
joustumiskuupaeva maaramisel arvestatakse adekvaatselt, kui
palju kulub eelndu rakendamise ettevalmistamiseks aega.

" Joustada seaduse rakendusaktid samal ajal seaduse
joustumisega.

(p-d 119-126)

Haridus- ja teadusministri vastus: Haridus- ja Teadus-
ministeerium ndustub, et eelndude valjatéotamisel tuleb
arvestada sellega, et seaduse joustumiseks ja
rakendusaktide valjatéotamiseks jadks nii seaduse
adressaatidele kui ka haldusorganitele piisav aeg. Haridus-
ja Teadusministeerium on seda péhimétet seni oma
seaduseelndudes uritanud alati jargida, kuid péérame
sellele kindlasti eelndude menetlemisel tahelepanu.
Kindlasti aitaks seaduse rakendusaktide digeaegsele
joustumisele kaasa see, kui juba seaduseelndu juures
ndutaks mitte pelgalt rakendusaktide Uldistatud kavandeid,
vaid detailsuselt rakendusaktide tdiemahuliste eelndudega
vorreldavaid kavandeid.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium ndustub
mdlema soovitusega.

Kaitseministri vastus: Kaitseministeeriumi huvi on, et iga
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Qigusaktide maju hindamise korraldus

Riigikontrolli soovitused Ministrite, riigisekretari ja Riigikogu Kantselei

direktori vastused

seadus rakenduks voimalikult sujuvalt, seetdttu tuleb jatta
piisav aeg seaduse vastuvotmisest selle jdustumiseni,
eesmargiga jouda vastu votta koik seaduse rakendusaktid.
Arvestades voimude lahususe printsiipi ei ole Uhelgi
valitsuse liikmel véimalik seista selle eest, et Riigikogu
eelndu menetluse kaigus eelndu joustumiskuupaeva ei
muuda. Valistatud ei ole olukord, kus Riigikogu menetluse
pikkust arvestades osutub seaduse joustumisel eelndu
koostaja valjapakutud jdustumisaeg liialt lihikeseks.
Kaitseministeerium on oma t66s puudnud eelndu
koostamisel jdustumiskuupaeva esitamisel arvestada
eelnduga kaasnevate digusaktide valjatoétamise
vajadusega ja teeb seda ka edaspidi.

Keskkonnaministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekutega ning teeme endast oleneva.

Kultuuriministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekutega.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus:
Noéustume tehtud ettepanekuga.

Pollumajandusministri vastus: Noustume, et seaduse
rakendusaktid peaksid Uldjuhul justuma samaaegselt
seadusega. Samas margime, et see ei saa olla erandita
reegel, sest teatud juhtudel ei ole seaduse rakendusaktide
joustumine seadusega samaaegselt vajalik ega voimalik.
Naiteks Euroopa Liidu kaasrahastatavate toetuste
andmine toimub seitsme aastaste programmiperioodide
kaupa ning eesmargiks omaette ei ole kunagi olnud ega
saagi olla iga viimase kui toetusmeetme avamine perioodi
esimesel aastal. Seetdttu ei ole konkreetse toetusmeetme
rakendamist tapsemalt reguleeriva rakendusakti kohene
joustumine meie hinnangul vajalik. Seaduse
rakendusaktide seadusega samaaegne joustumine véib
aga osutuda vdimatuks naiteks siis, kui kohustus
liikmesriigile rakendada voi harmoneerida oma 6iguskorda
Euroopa Parlamendi ja ndukogu digusakt saabub enne,
kui selle digusakti rakendusaktid on Euroopa Komisjoni
poolt valja téotatud. Naiteks harmoneeritakse Euroopa
Parlamendi ja ndukogu direktiiv seadusega, kuid selle
seaduse rakendusakti ei ole voimalik samaaegselt
joustada, sest rakendusaktile sisu andev Euroopa
Komisjoni direktiiv ei ole veel vastu voetud.

Juhime tahelepanu ka sellele, et soovitus tagada eelndu
menetlemisel Riigikogus adekvaatse jdustumiskuupaeva
maaramine, on pohimétteliselt 6ige, kuid on veidi kusitav,
kas soovituse adressaadiks saavad ikka olla tdidesaatva
voimu esindajad. Vabariigi Valitsusel on tdepoolest
seaduse eelndu algatamise ja ka selle tagasivotmise
oigus, kuid muus osas piirdub taidesaatva véimu roll
seaduse eelndu menetlemisel Riigikogus selgituste
andmisega. Riigikogu voib taidesaatva véimu selgitusi ja
soovitusi arvesse votta, kuid ei ole kohustatud seda
tegema. Taidesaatev voim saab tagada, et tema poolt
Riigikogule esitatud seaduse eelndus sisalduv jdustumise
kuupéev oleks adekvaatne, kuid ei saa tagada Riigikogu
menetluses tehtavate muudatuste adekvaatsust.

Rahandusministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekutega.

Regionaalministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekutega.

Siseministri vastus: Oleme puludnud seda pdhimdtet
jargida, kuid tulenevalt siseministri valitsemisala valdkonna
spetsiifikast, esineb meil ka palju kiireloomulise sisuga
oigusaktide eelndusid, mis nduavad kiiret menetlemist.
Euroopa Liidu diguse puhul on eelndu rakendamise aeg
juba ette maaratud ning seda ei saa eirata, vastasel juhul
ootab ees rikkumismenetlus.
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Riigikontrolli soovitused

Qigusaktide maju hindamise korraldus

Ministrite, riigisekretari ja Riigikogu Kantselei
direktori vastused

Seaduse ja rakendusaktide samaaegse jdustumisega ei
ole meie valdkonnas siiani probleeme esinenud.
Siseministeerium t66tab rakendusaktid valja paralleelselt
eelndu menetlusega ning rakendusaktid jdustuvad samal
paeval seaduse jdustumisega.

Sotsiaalministri vastus: Toetame soovitusi ning lahtume
neist edaspidises t60s.

135. Soovitused justiitsministrile:

" Valmistada 2012. aasta jooksul ette normitehnika eeskirja
muudatus, millega satestada seaduse eelndu valjatootajale
kohustus lisada eelnéu dokumentide hulka memorandum, kus
voetakse kokku kehtiva olukorra kirjeldus, digusakti eelndu
eesmark, kuhu tahetakse jduda ning mis meetodiga eesmark
saavutatakse.

" Tapsustada normitehnika eeskirja ndbudega tuua selgelt
valjadigusakti seosed kdigi asjassepuutuvate strateegiate ning
arengukavadega.

(p-d 128-134)

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium leiab, et
enamik esitatud soovitustest on sisuliselt kaetud kehtiva
normitehnika eeskirjaga ning seda muutva eelnéuga.
Samas ei ole plaanis lisada eraldi memorandumi tegemise
kohustust, kuid on tapsustatud seaduse eelndu
sissejuhatuse osa, milles antakse sisukokkuvote, kus
margitakse lahendatav kiisimus ja selle seos kehtiva
digusega, eesmark, lahendusettepanek ja mdju.

136. Soovitus riigisekretarile: Juhtida digusaktide menetluse
kaigus ministeeriumide tahelepanu, kui eelndu seletuskirjas
puuduvad selgitused, kas ja kuidas on digusakt seotud
valdkondlike arengukavade voi strateegiate eesmarkide
saavutamisega.

(p-d 128-134)

Riigisekretari vastus: Noustume, et seoste kirjeldamine
arengukavade ja digusakti eelndude vahel on pdhjendatud
ndue, millele saab Riigikantselei vajadusel ministeeriumide
tahelepanu juhtida dokumentide Vabariigi Valitsusele
esitamiseks ettevalmistamise kaigus. Riigikantselei on
pdoranud sellistele puudustele ja nende parandamisele

tahelepanu ka siiani ning jatkab selle tegemist ka tulevikus.

143. Soovitused justiitsministrile:

" Reguleerida 2012. aasta jooksul digusakti mdjude hindamise
juhendis v6i normitehnika eeskirjas digusakti mdjude
jarelhindamise korraldus.

" kokkulepitud regulaarsusega, vdimaluse korral digusakti
jarelhindamise kaigus, hinnatakse ka digusakti valjatdotamisel
kasutatud teemakohaste uuringute paikapidavust ning
metoodilist sobivust digusakti mdjude analuisimisel tulevikus.

(p-d 137-142)

Justiitsministri vastus: Noustume esimese ettepanekuga
ning eelndus on arvestatud sellega, et seaduse eelndu
seletuskirjas tuleb planeerida mdjude jarelhindamine voi
pdhjendada, miks seda teha ei plaanita.

Noustuda ei saa aga teise ettepanekuga. Arvestades
eelkdige piiratud ressursside otstarbekat kasutust, naib
ebaefektiivne kontrollida jarelhindamise kaigus ule juba
tehtud uuringute paikapidavust. Jarelhindamise méte on
selles, et vaadata, kas teostatud lahendustega saavutati
soovitud tulemused ja anda hinnang tekkinud olukorrale.

144. Soovitus haridus- ja teadusministrile, justiitsministrile,
kaitseministrile, keskkonnaministrile, kultuuriministrile, majandus-
ja kommunikatsiooniministrile, péllumajandusministrile,
rahandusministrile, regionaalministrile, siseministrile,
sotsiaalministrile:

Tuua digusaktide seletuskirjades detailsemalt valja, millised on
Oigusaktis seatud eesmargi saavutamise naitajad ning kuidas ja
millal neile vastavust hiljiem hinnatakse.

(p-d 128-142)

Haridus- ja teadusministri vastus: Haridus- ja
Teadusministeerium ndustub, et digusakti eesmargi
saavutamise naitajaid voiks ja saaks seletuskirjades
oigusakti mojude hindamise osana paremini valja tuua.
Oigusaktide siisteemse jarelhindamise l&biviimise osas
ministeeriumidel seni laiaulatuslik kogemus puudub, kuid
ndustume, et seda tuleks arendada digusaktide méjude
hindamise uldise ststeemi raames.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium néustub
ettepanekuga pohimatteliselt, kuid leiame, et oluliste
mdjude naitajad tuleb paika panna juba VTK koostamise
etapis.

Kaitseministri vastus: Riigikontrolli soovitust hetkel
praktikas ei rakendata, seetbttu vajab selle juurutamine
ministeeriumis konkreetseid juhiseid ja kdsiraamatuid kas
siis justiitsministeeriumi vdi Riigikantselei poolt. Samuti
eeldab ettepanek taiendavate tootajate teenistusse
votmist, kuivérd Kaitseministeerium on optimeerinud
personali arvestades eelndude koostamisele kaesoleval
ajal kehtivaid néudeid. Lisaks juhime tahelepanu, et nii
anallusi koostamine, meetodite valik ja jarelhindamine
eeldab teenistujate koolitamist ja juhendite olemasolu.
Samuti on vaja piisavat ajavaru sarnaselt eelndudele, selle
rakendamiseks. Kaitseministeerium ndustub Riigikontrolli
soovitusega, et jarelhindamine on kasulik tagasiside
saamiseks, kuid selle rakendamine saab toimuda lahtuvalt
olemasolevatest voimalustest, sealhulgas rahalistest
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Riigikontrolli soovitused

Ministrite, riigisekretari ja Riigikogu Kantselei
direktori vastused
vahenditest ja inimressursist.

Keskkonnaministri vastus: Peame antud soovitust
asjakohaseks ning lulitame edaspidiselt digusaktide
seletuskirja 6igusaktides seatud eesmargi saavutamise
hindamise naitajad ning vastavuse hindamise tahtajad

Kultuuriministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus:
Noustume tehtud ettepanekuga

Pollumajandusministri vastus: Juhime tahelepanu, et
naiteks Euroopa Liidu thise pdllumajanduspoliitika seadus
annab maaelu arengu toetuste osas
pollumajandusministrile volituse erinevate eesmarkidega
toetuste rakendusmaaruste kehtestamiseks. Seetdttu ei
ole naiteks ELUPS; seletuskirjas pdhjendatud kaigi
Uksikute toetusmeetmete eesmarkide valjatoomine.
Eelnimetatud rakendusmaéarused on suunatud konkreetse,
rakendus- voi arengukavas ette nahtud toetusmeetme
rakendamisele, kusjuures toetusmeetme eesmargid (nii
kvalitatiivsed kui ka kvantitatiivsed) on satestatud vastavas
rakenduskavas vdi arengukavas. Meetme
rakendusmaaruse eelndu seletuskirjas on alati viidatud,
millise meetme voi alameetme rakendamiseks see maarus
kehtestatakse. Pdhimétteliselt on muidugi véimalik nii
Euroopa Kalandusfondi rakenduskava kui ka maaelu
arengukava meetmete rakendusmaaruste seletuskirjades
kirjeldada senisest detailsemalt (sh ka rakendus- voi
arengukavas satestatud kvantitatiivsete eesmarkide abil)
meetme eesmarke ning lisada ka viide, et nimetatud
eesmarkide saavutamist jalgitakse ja hinnatakse vastava
rakendus- voi arengukava seiresuisteemi ning pusiv-, vahe-
ja jarelhindamise raames, mis on Euroopa Liidu
oigusaktidest tulenev kohustus.

Rahandusministri vastus: Néustume tehtud
ettepanekuga.

Regionaalministri vastus: Néustume tehtud
ettepanekuga.

Siseministri vastus: Siseminister ei ole konkreetse
soovituse kohta oma vastuses seisukohta esitanud.

Sotsiaalministri vastus: Toetame soovitust ning
arvestame sellega edaspidises t60s.

Osapoolte kaasamine oigusloomesse

34. Soovitus Riigikogu Kantselei direktorile:

Korraldada enne seaduseelndu esimest lugemist Riigikogus
digusakti mdjude hindamise aruande avalik arutelu. Teha arutelu
kaigus esitatud huvirihmade arvamused ja ettepanekud
avalikkusele kattesaadavaks.

(p-d 27-32)

Riigikogu Kantselei direktori vastus: Vabariigi Valitsuse
algatatud eelndude puhul Idhtutakse Riigikogus sellest, et
huvirihmi on eelndu valjatédtamise etapil juba kaasatud
ning et info selle kohta, kellega on konsulteeritud, kelle
seisukohtadega arvestatud ning kuidas ettepanekute
arvestamata jatmist pdhjendatud, on leitav eelndu
seletuskirjast. Taiendava kaasamise (sealhulgas méjude
anallilisi arutamise) vajaduse ja vormi (naiteks kirjalik
arvamuse kusimine; osalemine komisjoni istungil, kus
arutatakse eelndud; umarlaud; avalik kuulamine
komisjonis) Ule otsustab iga eelndu juhtivkomisjon,
lahtudes eelndu sisust, puudutatute ringist jm konkreetsete
eelnduga seotud asjaoludest. Koik huvirihmade
arvamused ja ettepanekud on koos teiste eelnduga seotud
materjalidega avalikult kattesaadavad Riigikogu kodulehel.
Arvestades menetletavate eelndude hulka, véimaldaks
komisjonide otsusel valikuline avalik arutamine laiemat
sihtrihma puudutavate eelndude puhul arutelu
pdhjalikumalt ette valmistada ja paremini labi viia. Meie
hinnangul annaks selline korraldus paremaid tulemusi kui
punktis 34 tehtud soovitus.

58

Riigikontrolli aruanne Riigikogule, Tallinn, 31. oktoober 2011




Qigusaktide maju hindamise korraldus

Riigikontrolli soovitused Ministrite, riigisekretari ja Riigikogu Kantselei

direktori vastused

Haridus- ja teadusministri vastus: Euroopa Liidu
oigusaktide eelndude menetlusse kaasatakse ka praegu

47. Soovitused haridus- ja teadusministrile, justiitsministrile,
kaitseministrile, keskkonnaministrile, kultuuriministrile majandus-

ja kommunikatsiooniministrile, péllumajandusministrile, huvirihmi, kelle arvamusi kasutatakse eelndude mdojude
rahandusministrile, regionaalministrile, siseministrile, hindamisel ja Eesti seisukohtade kujundamisel, kuid
sotsiaalministrile: siinkohal tuleb arvestada Euroopa Liidu otsustusprotsessi

erisustega, sh mitmete dokumentide
juurdepaasupiirangutega. Haridus- ja Teadusministeerium
ei sea aga kahtluse alla vajadust anallisida Euroopa Liidu
= Selgitada valja ELi Gigusakti oluline moju kohe parast Euroopa | &igusakti eelndu menetlemise vaimalikult varajases etapis
Komisjoni algatust, v6tta mojuhinnang aluseks Eesti seisukoha | riigisisesele digusele kaasnevaid méjusid. Selle senisest

" Rakendada riigisisesesse digusloomesse huvirihmade
kaasamise pohimdtteid ka Euroopa Liidu digusloomes.

véljatoGtamisel ning esitada m&jude hindamise aruanne koos paremaks rakendamiseks tuleks kokku leppida lihtsetes
muude algatust puudutavate materjalidega Vabariigi reeglites ja vastavalt tiendada Euroopa Liidu
Valitsusele Eesti seisukoha heakskiitmiseks. dokumentide riigisisest menetluskorda.
(p-d 36-45) Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium néustub
soovitustega

Kaitseministri vastus: Kaitseministeeriumi valitsemisala
tegevust puudutab Euroopa Liidu digusloome vahemal
maaral kui mdne teise ministeeriumi (nt
sotsiaalministeerium, keskkonnaministeerium)
valitsemisala. Kaitseministeerium kaasab huviriihmi ja teeb
seda ka edaspidi Euroopa Liidu diguse ulevotmise
protsessis. Viimasena vdib tuua naite kaitsehangete
direktiivi Ulevotmisest, mille Glevétmise protsessi kaasati
huvirihmana ministeeriumi poolt Eesti Kaitsetédstuse Liit.

Keskkonnaministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekutega ning péhimétteliselt rakendame
riigisisesesse digusloomesse huvirihmade kaasamise
pdhimébtteid ka EL digusloome protsessis. Oleme vastavas
korras satestanud vajadusel riigisisese t66grupi
moodustamist, samuti sotsiaalpartnerite teavitamist ja
vastavaid piiranguid. Kaalume véimalusi ELi digusakti
olulise m&ju hindamise toomiseks liheks vahetult Euroopa
Komisjoni algatusele jargnevaks tegevuseks.

Kultuuriministri vastus: Néustume tehtud
ettepanekutega.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus:
Noéustume tehtud ettepanekuga.

Pollumajandusministri vastus: Noustume, et
huvirihmade kaasamine on Euroopa Liidu digusloome
puhul sama tahtis kui siseriikliku digusloome puhul. Meie
valitsemisalas toimub Euroopa Liidu institutsioonide valja
tootatud olulisemate eelndude puhul huvirihmade
kaasamine osaliselt juba téna. Olulisemaid kisimusi
arutatakse naiteks Pdllumajanduse ja Maaelu Arengu
Noukogus (PMAN) ja Kalandusndukogus. Lisaks sellele on
naiteks uhise péllumajanduspoliitika tuleviku arutamiseks
toimunud kahe viimase aasta jooksul ligi kimme seminari
ja konverentsi huvirihmadele, kus neil on alati olnud ka
vBimalus oma arvamuse avaldamiseks. See on
vbimaldanud nende seisukohtadega maksimaalselt
arvestada Eesti tervikpositsioonide koostamisel.

Samas margime, et Euroopa Liidu institutsiooni digusakti
olulist mdju on keeruline hinnata p&hjalikult kahel pdhjusel.
Esiteks on algatuse raamistik usna luhike, sageli jduab
eelndu t66gruppi paari nadala jooksul algatuse
avaldamisest arvates. Kuivérd enamasti on té6grupis vaja
Vabariigi Valitsuse mandaati, pole véimalik mojusid
pdhjalikult hinnata selle nadala jooksul, mis jaab seisukoha
valjatédtamiseks. Teiseks, reeglina muutuvad algatused
eelndu menetlemise kdigus markimisvaarselt, mistdttu
tuleks esialgu valja selgitada Eestile ebasoodsamad
positsioonid ning plidda neid muuta ning seda saab teha
ka ilma vaga pdéhjaliku méjuhinnanguta. Pohjalikum
maojuhinnang on digustatud faasis, kus eelndu selged
jooned hakkavad juba valja kujunema ning sageli tuleb
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Riigikontrolli soovitused

Ministrite, riigisekretari ja Riigikogu Kantselei
direktori vastused

hinnata pigem uksikpositsioonide muutumise mdju kui
eelndu tervikut. Seega peaks lahenemine mdjude
hindamisele EL eelndude puhul olema paindlikum ning
pigem vajaduspdhine, kui selgelt ajaliselt maaratletud
valitsusse positsioonide esitamisega. Samas ndustume, et
madjuhinnangu osa voiks valitsuse poolt kinnitatavate
seisukohtade seletuskirjades olla pdhjalikum kui senini.

Rahandusministri vastus: Néustume tehtud
ettepanekutega.

Regionaalministri vastus: Ndustume tehtud
ettepanekutega.

Siseministri vastus: Siseministeerium kaasab eelndude
valjatédtamise protsessi erinevaid huvigruppe. Oleme
rakendanud nimetatud pdhimétet ka Euroopa Liidu alases
digusloomes (kutsunud kokku tédgruppe direktiivide
Ulevotmiseks, samuti saatnud eelndusid
kooskdlastamiseks ja arvamuse avaldamiseks erinevatele
puudutatud huvigruppidele). Esitatud ettepanekud ja
arvamused kajastame 6igusakti eelndu seletuskirjas voi
selle lisas, kui eelndudel on lisatud kooskdlastamise
tulemuste tabel. Kindlasti plitame senist praktikat jatkata
ja ka téhustada.

Euroopa Liidu digusakti olulise mdju valjaselgitamist kohe
parast Euroopa Komisjoni algatust, tdidame juba praegu.
Kui Euroopa Komisjoni algatus puudutab Euroopa Liidu
oigusakti eelndu, kajastub eelndu vastuvétmisega seotud
majanduslike, diguslike ja sotsiaalsete tagajargede
anallus Vabariigi Valitsuse seisukohtades, mille antud
Euroopa Liidu digusakti raames koostame.

Sotsiaalministri vastus: Sotsiaalministeeriumi kantsleri 4.
aprillil 2011 kaskkirjaga nr 16 kinnitatud
poliitikakujundamise protseduur kehtib ka Euroopa Liidu
algatatud Gigusaktide puhul.

48. Soovitus riigisekretarile:

Keskenduda 2012. aasta alguseks valjatootatavas kaasamise
juhendis huvirihmadele info kattesaadavuse kusimusele.
Selgitada ministeeriumidele, milliseid ELi digusakte ja
menetlusdokumente nad vdivad huvirihmadele edastada ning
kuidas teavitada huvirihmi seisukohtadest, mida Euroopa Liidu
digusloomemenetluses esindatakse.

(p-d 36-45)

Riigisekretari vastus: Tulenevalt Vabariigi Valitsuse
reglemendi rakendamisest ja ,Oiguspoliitika
arengusuundadest aastani 2018“ on hetkel |abivaatamisel
ja uuendamisel nii Vabariigi Valitsuse normitehnika
eeskirjad, kaasamise hea tava kui ka Euroopa Liidu
dokumentide menetluskord. Selle kaigus vaadatakse Ule
ka senine kaasamise ja mdjude hindamise praktika
Euroopa Liidu asjades ning selle kitsaskohad. Seoses
eelviidatud dokumentide vastuvétmisega ja plaanitavate
téokorralduslike plaanide muutmisega Riigikantselei ja
Valisministeeriumi vahel (Riigikantseleist saab ka alaliste
esindajate komitee kohtumise koordinaator, seega toimub
kogu valitsuse EL koordinatsioon Riigikantselei
eestvedamisel) on 2012. esimeses pooles kavas Ule
vaadata ka hetkel kehtiv EL dokumentide menetlemise
kord ning see kaasajastada. Hea praktika naitena voib
siinkohal nimetada ,Eesti Euroopa Liidu poliitika 2011—
2015" koostamist, kus on vaga olulisel kohal kaasamine nii
osalusveebi osale.ee kaudu kui ka suunatud
kaasamisseminaride kaudu.

89. Soovitus haridus- ja teadusministrile, justiitsministrile,
kaitseministrile, keskkonnaministrile, kultuuriministrile, majandus-
ja kommunikatsiooniministrile, pdllumajandusministrile,
rahandusministrile, regionaalministrile, siseministrile,
sotsiaalministrile:

Oigusakti eelndu valjatdétamisel tagada ja kooskélastamisel
jalgida, et eelndu valjatootamisse on vordselt kaasatud koigi
huvirihmade esindajad, kellele eelndu avaldab olulist m&ju, ja
tagada neile tagasiside andmine kdéikide tehtud ettepanekute
asjus.

(p-d 79-88)

Haridus- ja teadusministri vastus: Haridus- ja
Teadusministeeriumil on pikaajaline ja hea praktika
huvirihmade kaasamisel digusaktide eelndude
menetlusse, seda nii eelndu valjatdotavatesse
téérihmadesse kui ka konsultatsioonidesse eelndu
menetlemisel. Kavatseme seda kindlasti jatkata ning
kaasamise tohustamiseks kavandame téhustada ka
tagasiside andmist tehtud ettepanekute kohta.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium toetab
kaasamise hea tava jargimist ning normitehnika eeskirja
uuendused eelndus on kantud kaasamise hea tava
pohimotetest
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Ministrite, riigisekretari ja Riigikogu Kantselei
direktori vastused

Keskkonnaministri vastus: kinnitame, et
Keskkonnaministeerium on kaasanud ning kaasab jarjest
enam oigusakti eelndu valjatddtamise protsessis koiki
asjakohaste huvirihmade esindajaid, Uhtlasi anname
tagasiside koikide tehtud ettepanekute osas. Samas on
paratamatu, et huvirihmade seisukohad erinevad kuni
diametraalse vastasseisuni ning seetdttu on huvirihmade
rahulolematus kaasamise protsessiga sdltuvuses
arvestatud ettepanekute osakaalust

Kaitseministri vastus: Kaitseministeerium on esitanud
eelndud arvamuse avaldamiseks huvirihmadele, keda
eelndu puudutab ning taganud neile tagasisidet nende
esitatud arvamustele, kas siis kirjalikult voi kokkusaamiste
ja arutelude naol. Nii naiteks said ministeeriumi esindajad
kokku kaitsevaeteenistuse seaduse tegemise kaigus Eesti
Eruohvitseride Koguga. Kaitseliidu seaduse koostamisel
on tehtud tihedat koost66d Kaitseliiduga ning korraldatud
teabepaevi malevates. Kaitseministeerium jalgib ka
edaspidi huvirihmade, keda eelndu puudutab, kaasamist
eelndude valjatéétamise protsessi. Kaasamist on
rakendatud juba esimestest sammudest eelndu
valjatéotamise algusest, tagamaks voimalust avaldada
arvamust eelndu vajadusest, eesmarkidest ja sisust ning
anda neile valjatoétamise ajal tagasisidet.

Kultuuriministri vastus: Noustume tehtud ettepanekuga.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus:
Noustume tehtud ettepanekuga.

Pollumajandusministri vastus: Jagame Teie seisukohta
ning margime, et uldjoontes see asi nii juba toimubki, kuid
alati ei kajastu see tdepoolest eelndu seletuskirjas.
Pb&orame edaspidi rohkem tahelepanu sellele, et eelndu
seletuskiri kirjeldaks pdhjalikumalt eelndu valjatéétamisse
kaasatud huvirihmasid, nende ettepanekuid ja arvamusi
ning neile antud tagasisidet.

Rahandusministri vastus: Néustume tehtud
ettepanekuga.

Regionaalministri vastus: Néustume tehtud
ettepanekuga.

Siseministri vastus: Siseministeerium kaasab igusakti
eelndu valjatéétamisse huvirihmade esindajad ja on
palvinud selle eest ka tunnustust Riigikantseleilt (nt
paasteseadus ja tuleohutuse seadus).

Sotsiaalministri vastus: Sotsiaalministeerium on labi
viinud projekti milles 6petati erinevad
partnerorganisatsioonid vastastikku vajalikku
informatsiooni jagama ja ka aru saama pohilistest
maoistetest, riigi toimimise alustest ning sellestki, kuidas
Uletildse sekkuda seadusloome protsessidesse.
Erinevates Sotsiaalministeeriumi valdkondades
tegeletakse kaasamisega erineval tasemel. On vajadus
Opetada ka Sotsiaalministeeriumi ametnikke tegelikult ja
eesmargistatult suhtlema oma partneritega. Arvestame
ettepanekuga oma edaspidises t60s.

90. Soovitus Riigikogu Kantselei direktorile:
2012. aasta jooksul koostada ja rakendada juhend Riigikogu

(p-d 79-88)

komisjonidele huvirihmade kaasamise praktika lihtlustamiseks.

Riigikogu Kantselei direktori vastus: Riigikogu Kantselei
on tegelenud Riigikogu kaasamispoliitika Gihtlustamisega
alates 2010. aastast ning kdesoleva aasta I6puks peaks
valmima kaasamise juhendi kavand, mis sisaldab ka
pdhimabtteid komisjonide t6oks huvirihmadega eelndude
menetlusprotsessis.

91. Soovitus riigisekretarile:

Téapsustada huvirihmade kaasamise juhendi valjatootamisel
kaasamise korraldust ja dokumenteerimist nii, et Vabariigi
Valitsusele ja Riigikogule esitatava eelndu dokumentidest

Riigisekretari vastus: Vabariigi Valitsuse reglemendi
alusel kinnitab valitsus 1. jaanuariks 2012.a kaasamise
hea tava. Selleks on vaadatud Ule senine kaasamise hea
tava ning selle rakenduspraktika ning praeguseks on
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Riigikontrolli soovitused

ja ettepanekuid esitasid, ning mil maaral neid ettepanekuid
eelndus arvestati.

(p-d 79-88)

selguksid kdik huvirihmad, kes digusakti valjatéétamisel arvamusi

Ministrite, riigisekretari ja Riigikogu Kantselei
direktori vastused

koostatud kaasamise hea tava uue versiooni kavand.
Selles on ette nahtud, et poliitikaalgatuse (naiteks seaduse
véljatétamise kavatsus, arengukava koostamise
ettepanek) vdi eelndu igas etapis labiviidava
konsulteerimise puhul tuleb huvirihmadele anda piisavalt
pdhjalik tagasiside maistliku aja jooksul parast
konsultatsiooni I6ppemist. Valitsusasutus koostab
konsulteerimise tulemuste kohta koondvastuse. Selles
margitakse huvirithmad, keda kutsuti konsulteerimises
osalema, esitatakse tehtud ettepanekud ja markused,
selgitatakse ettepanekute voi markustega arvestamist ning
pdhjendatakse nendega arvestamata jatmist. Koondvastus
edastatakse kdikidele huvirihmadele hiljemalt 30 paeva
jooksul parast konsulteerimise |6ppemist ning
avalikustatakse eelndude infosusteemis.

97. Soovitus haridus- ja teadusministrile, justiitsministrile,
kaitseministrile, keskkonnaministrile, kultuuriministrile, majandus-
ja kommunikatsiooniministrile, pdllumajandusministrile,
rahandusministrile, regionaalministrile, siseministrile,
sotsiaalministrile:

Loetleda digusakti eelndu seletuskirjas kéik huvirihmad, kes on
esitanud digusakti valjatddtamise kaigus ettepanekuid ja
arvamusi. Vajaduse korral esitada see info eelndu seletuskirja
lisas.

(p-d 92-96)

Haridus- ja teadusministri vastus: Oigusakti eelndu
kohta ametlikult arvamust avaldanud sihtrihmasid ja
nende arvamusi on seni alati seletuskirjades kajastatud,
kuid seletuskirjades voib edaspidi valja tuua koik eelndu
valjatootamisel osalenud huvirihmad. Samas vajab
tapsustamist, millise detailsuse astmega soovitakse
kaasatud isikute seletuskirjades aranimetamist. Nimelt
tehakse eelndu valjatdotamisel erinevate huvirihmadega
koostd6d vaga erinevates vormides — lisaks tavaparastele
toorihmadesse kaasamistele ja kooskolastamise
menetlustele tehakse koost6dd ka Umarlaudade,
seminaride, suuliste konsultatsioonide jmt vormides.
Soovitusest ei selgu, kas eesmark oleks anda teavet ka
selliste kaasamisvormide kohta.

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium ndustub
soovitusega.

Kaitseministri vastus: Kaitseministeerium ndustub
Riigikontrolli soovitusega, et eelndu seletuskirjas voiks ara
markida kéik huvirihmad, kes on eelndule arvamust
avaldanud. Riigikontrolli soovitust, et ainult vajadusel
esitada huvirihmade arvamused seletuskirjas, tekitab
kusitavusi. Leian, et kui jatta iga ministeeriumi sisetundeks
otsustada, millise huvirihma ettepanek seletuskirja lisa
markuste tabelis esitada voi mitte, siis ei kanna see
eesmarki ega aita kaasa Uhtsele praktikale. Selgusetuks
jaab, mis on see vajadus ja kes seda hindab. Seetdttu
leian, et huvirihmade arvamused tuleb selle laekumisel
esitada seletuskirja lisas.

Keskkonnaministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga. Esitame digusakti eelndu seletuskirjas
loetelu huvirihmadest, kes on esitanud digusakti
valjatéotamise kaigus ettepanekuid ja arvamusi.

Kultuuriministri vastus: Néustume tehtud ettepanekuga.

Majandus- ja kommunikatsiooniministri vastus:
Noéustume tehtud ettepanekuga.

Pollumajandusministri vastus: Jagame Teie seisukohta
ning margime, et tldjoontes see asi nii juba toimubki, kuid
alati ei kajastu see tdepoolest eelndu seletuskirjas.
Pbd6érame edaspidi rohkem tahelepanu sellele, et eelndu
seletuskiri kirjeldaks pdhjalikumalt eelnéu valjatéétamisse
kaasatud huvirlhmasid, nende ettepanekuid ja arvamusi
ning neile antud tagasisidet

Rahandusministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga.

Regionaalministri vastus: Noustume tehtud
ettepanekuga.

Siseministri vastus: Noustume esitatud soovitusega.
Peame vajalikuks markida, et oleme toonud digusakti
eelndu seletuskirja kooskdlastamise punktis valja
huvirihmad, kes on digusakti eelndu osas arvamust
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Ministrite, riigisekretari ja Riigikogu Kantselei

direktori vastused

avaldanud vdi oma markused edastanud ning lisame
seletuskirjale lisana markustega arvestamise tabeli, kus on
naha konkreetse huvigrupi poolt esitatud markused ja
nendega arvestamise voi mittearvestamise pdhjendused.

Sotsiaalministri vastus: Toetame soovitust ning
arvestame sellega edaspidises t60s.

98. Soovitus riigisekretarile:

Tagada, et Riigikogule esitatakse info huvirihmade kaasamise
kohta, sh ulevaade esitatud ettepanekutest, nendega
arvestamisest ja nende tagasilikkamise pohjustest.

(p-d 92-96)

Riigisekretari vastus: Riigikantselei jalgib, et kui
seaduseelndu ettevalmistamisse on kaasatud huvirihmi,
siis oleks sellekohane info piisavalt kajastatud nii Vabariigi
Valitsusele esitatud eelndu seletuskirjas kui ka Riigikogule
Uleantava eelndu seletuskirjas.

Oiguspoliitika arengusuundade rakendamine

59. Soovitus justiitsministrile:

Tapsustada 2012. aasta jooksul digusaktide moéju analtlsi
koordineerimise llesandeid ministeeriumi péhimaaruses.

(p-d 49-58)

Justiitsministri vastus: Justiitsministeerium leiab, et
mdjude analliisi koordineerimise lisamine
pohimaarusesse ei aita kaasa tédnase olukorra
parandamisele.

157. Soovitused justiitsministrile ja rahandusministrile:

= Selgitada valja koostd0s teiste ministeeriumidega diguspoliitika
arengusuundade rakendamise tegelikud tdiendavad
kohustused osapooltele ja nende maksumus. Koostada
detailsem OPA rakendusplaan.

" Kaaluda vdimalusi vastavalt OPA eesmaérkidele ELi
struktuuritoetuste suuna ,Suurem haldusvéimekus*
programmide ja tegevuste vahel olemasolev raha Gmber
jagada.

(p-d 145-156)

Justiitsministri vastus: Soovitusega pohimétteliselt ndus,
kuid kaesoleval hetkel saame arvestada piiratud
ressurssidega.

Rahandusministri vastus: Prioriteetse suuna ,Suurem
haldusvéimekus* raames elluviidavad tegevused
panustavad diguspoliitika arengusuundade elluviimise
toetamisele. Seni on toetatud digusaktide kodifitseerimist
ja digusaktide mojuhindamiste slisteemi arendamist,
korraldatud on koolitusi ministeeriumidele digusaktide
mojude analuiisi suutlikkuse tdstmiseks. Sarnaste
koolituste labiviimist on kavas jatkata. Lisaks on
ministeeriumidel véimalus taotleda vahendeid
mdjuanalluside Iabiviimiseks. Ka edasiste tegevuste
planeerimisel kaalume véimalusi toetada diguspoliitika
arengusuundade eesmarkide elluviimist.
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Auditi iseloomustus

Auditi eesmark

Auditi kdigus hinnati, kas digusloomesse kaasamise ja digusaktide mdju hindamise korraldus
ministeeriumides vastab kokkulepitud voi kehtestatud reeglitele voi valitsuse seatud eesmaérkidele,
digusaktide rakendamise planeerimine on tohus ning tditevvoim saab oluliste otsuste langetamise aluseks
piisavalt pohjaliku ja usaldusvéirse info.

Auditi eesmirgiks on tagada digusloome seaduslikkus ja parem kvaliteet ning seeldbi vihendada
labimotlematust digusloomest tulenevaid lisakulusid nii inimestele, ettevotetele kui ka riigieelarvele.
Uhtlasi soovib Riigikontroll auditiga anda soovitusi, kuidas muuta praegune ebaiihtlane huviriihmade
Oigusloomesse kaasamise ja digusaktide mojude analiilisimise praktika siisteemsemaks ning seelibi
saavutada tdhusam ja arusaadavam riigi(vara) valitsemine.

Hinnangu andmise kriteeriumid

Oiguskeskkonna arendamine vastas kokkulepitud reeglitele, kui tulemuseks oli positiivne kinnitus auditi
kriteeriumidele.

Auditi kriteeriumid:

= QOigusaktide eelndude viljatddtamise ja menetlemise protsessi tegevused ja tulemused vastavad
kaasamise hea tava pohimdtetele, Vabariigi Valitsuse digustloovate aktide normitehnika eeskirjale ja
Vabariigi Valitsuse reglemendile.

= QOigusaktide rakendamisel ilmnenud negatiivseid mdjusid on digusakti kavandamisel suudetud ette
néha ja seda eelndu seletuskirjas késitletud.

= Eelndude viljatdotamisel on kavandatud mojude jérelhindamine.

= ELi digusloomes ja ELi digusaktide iilevotmisel Eesti riigisisesesse digusesse on viidud 14bi oluliste
modjude analiiiis ja kaasamine riigisiseses kontekstis.

= Justiitsministeerium on tiitnud endale pdhimééruses ja iga-aastastes tegevuskavades seatud eesmérke
— loonud digusakti mdjude analiiiisi toimiva korralduse ja asunud ministeeriume digusakti mojude
analiiiisi meetodite osas ndustama.

Auditi ulatus ja kasitlusviis
Pohikiisimused, millele auditis késitletud kriteeriumide alusel vastuseid otsiti, olid:
= Kas olulised digusaktid on 14bi mdeldud ning eesmirgipéarased?

= Kas koik vajalikud riigi rakendustegevused on digusakti seletuskirjas kindlaksméadratud ning nende
kulud parima teadmise kohaselt kajastatud?

Auditeeritavateks olid 11 ministeeriumi, Riigikantselei, Riigikogu Kantselei, kes on seotud auditi juhu- ja
eksperdivalimi digusaktide viljatodtamisega.

Auditi 6igusaktide juhuvalim (vt lisa A) moodustati aastatel 2007-2010 Vabariigi Valitsuse algatatud
seaduste (v.a eelarved, mis ei muutnud seadusi, ja lepingutesse puutuv) terviktekstidest, mis olid vastu
voetud XI Riigikogu poolt. Auditi digusaktide eksperdivalim moodustati digusaktidest, mis baseeruvad
Riigikontrolli varasematel audititel.
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Juhuvalimi analiiiisiks koostati analiilisimaatriksid, mille alusel hinnati normitehnika eeskirja nduetest
lahtuvalt digusaktide seletuskirjades esitatud mdjude analiiiisi ja -hinnangute olemasolu.

Eksperdivalimi digusaktide puhul oli vaatluse all kogu digusloomeprotsess ja selle kédigus loodud
dokumendid ning teostatud toimingud. Lisaks dokumentide analiiiisile intervjueeriti digusakti menetlejaid
ja kaasatud osapooli. Eksperdivalimisse kuulusid: pakendiseadus, saastuse kompleksse viltimise ja
kontrollimise seadus, pohikooli- ja giimnaasiumiseadus, puuetega inimeste sotsiaaltoetuste seadus,
Vabariigi Valitsuse 2.4.2003. a médrus nr 105 ,,Haiglavdrgu arengukava“, majandus- ja
kommunikatsiooniministri 13.8.2008. a médrus nr 71 ,,Klastrite arendamise tingimused ja kord* ning
majandus- ja kommunikatsiooniministri 15.5.2008. a maérus nr 40 ,,Teadus- ja arendustegevuse
projektide toetamise tingimused ja kord*.

Auditis tdiendavaid toiminguid digusakti seletuskirjas esitatud mdjude piisavuse voi nende puudumise
kontrolliks ei tehtud.

Auditi kdigus sooviti ka ministeeriumide digusloome korralduse eest vastutajate ja koordineerivate
iiksuste seisukohti, kas ministeeriumid on valmis rakendama ,,Oiguspoliitika arengusuundades 2018”
oigusakti mdjude analiiiisi korralduse kohta esitatud pohimdtteid.

Auditi lopetamise aeg:

Audititoiminguid alustati 2010. aasta novembris ja Idpetati 2011. aasta juunis.

Auditi meeskond:

Auditit juhtis Riigikontrolli auditijuht Urmet Lee. Auditis osalesid vanemaudiitor Merli Vahar ja
audiitorid Tiina Soomre Tuisk ja Vootele Hansen.

Kontaktandmed

Auditi kohta saab lisainfot Riigikontrolli kommunikatsiooniteenistusest
tel +372 640 0704 voi +372 640 0777, e-post riigikontroll@riigikontroll.ee

Auditiaruande elektrooniline koopia (pdf) on saadaval kodulehekiiljel www.riigikontroll.ee.

Auditiaruande kokkuvodte on saadaval ka inglise keeles.
Auditiaruande number Riigikontrolli asjaajamissiisteemis on 2-1.7/11/70027/28.
Riigikontrolli postiaadress on:

Narvamnt 11a

15013 TALLINN

Tel +372 640 0700

Faks +372 661 6012
riigikontroll@riigikontroll.ee
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Lisa A. Oigusaktide mdju kirjeldamine juhuvalimi seletuskirjades

Analiiiisitud seaduse nimetus

IKeskkond

Riigi- ja KOV1 asutuste
Muud olulised tagajirjed

Rahvusvahelised suhted
tookorraldus

Sotsiaalsed tagajirjed
Riigi julgeolek
Regionaalareng

Majandus

56 SE, pirimisseadus

134 SE, teenetemérkide seadus

<

135 SE, reklaamiseadus*

164 SE, péisteteenistuse seadus

202 SE, kaitsevie korralduse seadus

216 SE, hasartménguseadus

259 SE, vilisriigi kutsekvalifikatsiooni tunnustamise seadus*

299 SE, toolepingu seadus

334 SE, saneerimisseadus

<
< I< < <

343 SE, politsei ja piirivalve seadus

380 SE, maareformi kiiigus kasutusvaldusesse antud maa omandamise seadus

433 SE, hasartmiingumaksu seadus

446 SE, biotsiidiseadus*®

447 SE, hidaolukorra seadus

462 SE, kohtutiituri seadus

513 SE, tuleohutuse seadus

540 SE, Euroopa Liidu iihise pollumajanduspoliitika rakendamise seadus*

565 SE, ekspordi riikliku tagamise seadus*

603 SE, Euroopa Liidu teenuste direktiivi rakendamise seadus*

610 SE, makseasutuste ja e-raha asutuste seadus*

633 SE, abipolitseiniku seadus

654 SE, Riigi Teataja seadus

721 SE, riigildivuseadus

756 SE, kunstiteoste tellimise seadus

827 SE ,meediateenuste seadus®

*ELi direktiive iilevotvad voi ELi mddruste rakendamise seadused
Modjuvaldkonna kohta seletuskirjas infot esitatud ei ole.

Méjuvaldkonna kohta on seletuskirjas info méningal mddral véi piisavalt esitatud.

Mdéjuvaldkonna kohta on seletuskirjas info méningal mddral véi piisavalt esitatud ja sealjuures kasutatud arvandmeid.

Modjusid on seletuskirjas rahaliselt hinnatud.
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Lisa B. Fookusrithmades osalenud eksperdid

18.5.2011 toimunud fookusriihm

Martin Hirvoja Justiitsministeeriumi asekantsler

Karmen Vilms Justiitsministeeriumi digusloome korralduse talituse juhataja

Aaro Méttus Riigikogu Kantselei asedirektor, digus- ja anallilisiosakonna juhataja
Juhani Lemmik Riigikantselei strateegiabliroo néunik

Annika Uudelepp Poliitikauuringute Keskuse Praxis juhatuse esimees

25.5.2011 toimunud fookusriihm

Isiku nimi Asutus, ametikoht

Antero Habicht Justiitsministeeriumi digusloome korralduse talituse juhataja
Uku-Mats Peedosk Justiitsministeeriumi digusloome korralduse talituse néunik

Juta Saarevet Sotsiaalministeeriumi digusala juht

Heddi Lutterus Haridus- ja Teadusministeeriumi digusosakonna juhataja

Eda Partel-Reis Keskkonnaministeeriumi digusosakonna juhataja

Katrin Alliksaar Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi digusosakonna néunik
Juhani Lemmik Riigikantselei strateegiabliroo néunik

Kaja Peterson Saastva Eesti Instituut, programmi juht

Ain Aaviksoo Poliitikauuringute Keskuse Praxis juhatuse liige
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Lisa C. Auditi kaigus kirjalikult kiisitletud huvirithmad*

Organisatsiooni nimetus

MTU Eesti Pakendiringlus

Eesti Keemiatdoodstuse Liit

Eesti Pandipakend OU

Eesti Maaomavalitsuste Liit

MTU Eesti Taaskasutusorganisatsioon

Eesti Keskkonnatihenduste Koda

Eesti Roheline Liikumine

Eesti Pollumeeste Keskliit

Eesti Linnade Liit

Puuetega inimeste koda

Eesti Haiglate Liit

Tervishoiutdotajate Kutseliit

Eesti Infotehnoloogia ja Telekommunikatsiooni Liit

Eesti Inseneride Kutseliit

* Tabelis on kajastatud iiksnes need huvirihmad, kes vastasid Riigikontrolli kiisimustikule.

Lisa D. Auditi kaigus intervjueeritud isikud

Kuupaev Isiku nimi Asutus, ametikoht
8.3.2011 Antero Habicht Justiitsministeeriumi digusloome korralduse talituse juhataja
Uku-Mats Peedosk Justiitsministeeriumi digusloome korralduse talituse néunik
11.3.2011 Gea Otsa Majandus- ja Kc_>mmun|kat3|oon|m|n|steer|um| avalike suhete
osakonna néunik
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi digusosakonna
Eva Vanamb : ;
juhataja
Katrin Alliksaar Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi digusosakonna ndunik
Hindrek Allvee Majandus.- ja Kommunikatsiooniministeeriumi digusosakonna
peaspetsialist
Tea Danilov Majandus-_ja Kor_nmumkatsnoomm|n|steer|um| majandusarengu
osakonna juhataja
. . Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi tehnoloogia ja
Kaie Nurmik . T S
innovatsiooni talituse peaspetsialist
15.3.2011 Heddi Lutterus Haridus- ja Teadusministeeriumi digusosakonna juhataja
Ingrid Hunt Haridus- ja Teadusministeeriumi planeerimistalituse juhataja
Riho Raave Haridus- ja Teadusministeeriumi ndunik
Kristin Hollo Haridus- ja Teadusministeeriumi ndunik
Tatjana Kiilo Haridus- ja Teadusministeeriumi E sekretariaadi juhataja

68

Riigikontrolli aruanne Riigikogule, Tallinn, 31. oktoober 2011




Qigusaktide maju hindamise korraldus

28.3.2011 Juta Saarevet Sotsiaalministeeriumi digusala juht
Kristiina Hunt Sotsiaalministeeriumi arendus- ja personaliosakonna arendusndunik
Katre Pall Sotsiaalmin!gteer.iumi sotsiaalkindlustuse osakond huvitiste ja
toetuste poliitika juht
Heli Paluste Sotsiaalministeeriumi tervishoiuosakonna juhataja
30.3.2011 Juri Truusa Keskkonnaministeeriumi keskkonnakorralduse osakonna ndunik
5.4.2011 Peeter Eek Keskkonnaministeeriumi jaatmeosakonna juhataja
Helle Haljak Keskkonnaministeeriumi jaatmeosakonna néunik
Marika Siht Keskkonnaministeeriumi jaatmeosakonna peaspetsialist
Annelii Ausmees \lz;:;?/r;?}iirgiitr;is;:aeln;igrr::]iaE:éﬂz?ka Liidu struktuurivahendite ja
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