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Oigusselgusele pithendatud siimpoosion Berliinis

Katariina Karsten

Justiitsministeeriumi digusloome korralduse talituse ndunik

Asjaolu, et diguskeele selgus ja tapsus peab olema stidameasjaks kdigile Eesti igusloojatele, tuli
reljeefselt esile hiljutises Riigikohtu otsuses, mis tehti palju avalikku tdhelepanu saanud pohi-
seaduslikkuse jarelevalve vaidluses haldusreformi seaduse tile. Allakirjutanule teadaolevalt ei
ole Riigikohus seadusandjat varem sel teemal nii tdsiselt noominud kui selles lahendis: ,Haldus-
reformi seaduse kesksemate normide sdnastus ei ole kdige ladusam ega vasta alati senises
oigusloome protsessis vilja kujunenud normitehnilistele traditsioonidele. Seaduses on mitmed
normid sdnastatud pohjendamatult pikkade pdimlausetena [...]. Uhe lausega on tahetud viljen-
dada mitut erinevat motet, olgugi et normitehniliselt olnuks parem esitada need naiteks eraldi
l6igete voi punktidena. [...] See muudab seaduse lugemise ja sellest arusaamise aegandudvaks ja
voib pohjustada mitmeti moistetavusi. Normidest arusaamist raskendab ka see, et neis on palju
viiteid sama seaduse teistele sitetele ja muudele digusaktidele. [...] Kolleegium peab taunitavaks,
kui seaduste sdnastamisel pole péoratud piisavalt tdhelepanu seaduseelndu keele- ja stiili-
nouetele. Seaduseelndu keel peab olema selge, tihetdhenduslik ja tapne [...], sh on vaja silmas
pidada, et laused poleks liiga pikad ja keeruka konstruktsiooniga.“!

Oiguskeele selgus ja arusaadavus ei ole iiksnes Eesti eriomane mure, selle iile murtakse pead ka
kaugemal. 3.-4. novembril 2016 toimus Berliinis Euroopa siimpoosion, mille keskseks teemaks
oli digustekstide arusaadavuse parandamine. Stimpoosion peeti Saksamaa Liitvabariigi justiits-
ministeeriumi ja tarbijakaitseministeeriumi eestvedamisel juba kolmandat korda, osalejaid oli
kaheteistkiimnest Euroopa Liidu liikmesriigist ning Sveitsist ja Norrast, samuti Euroopa Liidu
institutsioonidest. Esinejaidki oli enam kui tosin, kokku kaheksast Euroopa riigist - peamiselt
tillikoolidest, kuid ka riiklikest institutsioonidest. Allakirjutanu, kellel oli véimalus siimpoosionil
osaleda, toob Oiguskeele lugejani sirtsakamad méttearendused sellelt koosviibimiselt.

Siimpoosioni esimese esinejana jagas Torino iilikooli 6igusteaduskonna doktorant ja Euroopa
Kohtu tolkija Paola Migliore oma motteid selle kohta, miks on diguskeele selgus aina aktuaalne
teema ning miks diguskeele selguse saavutamine ometi nii keerukas on. Uldiselt ei vaielda selle
iile, et hea seaduse loomiseks peavad ajas ja ruumis kokku saama vahemalt jargmised
komponendid:

3¢ mojus poliitika
selge, tapne ja tihetdhenduslik sénastus
7¢ odigusalased teadmised ja 6igusloomekogemus
3 keeleteadmised
3¢ koostoo ja
3 piisav aeg

-
i

Viimaste aastakiimnete jooksul on huvi ja teadlikkus diguskeele selguse ja parema 6igusloome
suhtes iiha kasvanud, kuid ometi pakub tegelik digusloome ainest kriitilisteks valjaiitlemisteks.
Miks ometi on siis praktikas nii raske saavutada digusloome head kvaliteeti?

Oigusloomet ja selle keelelist kvaliteeti mdjutavad viis suurt faktorit. Esiteks on digus alati
seotud poliitikaga, see on aga valdkond, mis katkeb endas teatud hulga kompromisse, iimber- ja
moodaiitlemisi. Teiseks ongi meie tdnane iihiskond keerukas - iihiskonna iilesehituse kompleks-
sust arvestades ei ole sellest lihtsas keeles ja kdigile tihtviisi arusaadavalt radkimine pahatihti

1 Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 20. detsembri 2016 a otsus nr 3-4-1-3-16, p 113.
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voimalik. Kolmandaks on digusloome taga alati eri huvid. Nendevahelist konflikti voiks maan-
dada ja peaks maandama &igus, mis seda kahjuks sugugi alati teha ei suuda. Neljandaks kulgeb
digusloomeprotsess aina kiiremas tempos toimiva klikiGhinas meedia surve all. Viiendaks on
oigusloome allikaks olev demokraatlik véim pahatihti tasakaalustamata, olles mdnes riigis kaldu
taitevvdimuy, teisal jalle parlamendi poole. Loetletud faktorite mdjul toimub kéigis demokraat-
likes riikides seaduste inflatsioon, st et seadusi on aina rohkem, need on aina pikemad ja
detailsemad ning 6igusloomemenetlus iiha enam politiseeritud, kulgedes valimistsiiklite tempos
kiirustamise tdhe all. Seaduste kvaliteedi halvenemine on nende protsesside valtimatu tulemus.

Maalinud siimpoosioni osalejate ette selle monevorra nukra pildi, arvas ettekandja siiski, et neid
tendentse on véimalik leevendada. Abiks on poliitiline stabiilsus, digusloome detsentraliseeritus
ning digusloome kvaliteedi kontrollijatele digusloomemenetluses selge rolli ja volituste ette-
ndgemine. Oma arvamuse toetuseks toi ettekandja kolm naidet Euroopa riikide praktikast,
kirjeldades digusloomeprotsessi Rootsis, Sveitsis ning Baieri liidumaal Saksamaal. Nende kolme
ndite positiivsete lihisjoontena rohutas ettekandja pikaajalist poliitilist stabiilsust, labipaistvu-
sele ja konsensusele tuginevat poliitilist kultuuri, subsidiaarsusest ja detsentraliseerimisest
lahtuvat riigi organisatsioonilist tilesehitust, digusloomes osalevate ametnike jarjepidevat
koolitamist ning eelkdige digusloomeprotsessi, kus eelndude kvaliteeti kontrollib selleks
spetsiaalselt loodud organ, kellel on digusloomemenetluses selge roll ja volitus ning kelle
heakskiiduta eelndusid parlamendile esitada ei saa. Suures plaanis on kdik nimetatud mojurid
taandatavad tldisele poliitilisele kultuurile, muutused kultuuris aga ei ole mitte nadalate voi
kuude, vaid pigem pdlvkondade kiisimus.

Uhest eelnimetatud diguskeele selguse jaoks olulisest tegurist, tipsemalt digusloojate koolita-
misest radkis lahemalt Hollandi esindaja Nico Florijn, Haagi valitsusjuristide akadeemia ja
oigusloome akadeemia? programmijuht. Hollandis on digusloojate koolitamiseks asutatud
spetsiaalne dppeasutus, mis on tegutsenud iile 15 aasta. Algselt oli akadeemia mdeldud iiksnes
oigusloomega tegelevate riigiametnike koolitamiseks, ajapikku on kursused avatud laiemale
ringile, sh nt kohalike omavalitsuste ametnikele.

Akadeemia pakub kolme tiitipi koolitust:
3¢ algkoolitus, kus kaiakse labi meie maistes normitehnika reeglid
3¢ edasijoudunute koolitus, kus digusloojaid dpetatakse digusteksti kriitiliselt lugema ja
probleeme mérkama

3¢ eksperimentaalne koolitus: kaasustepdhine dpe, mis keskendub konkreetsete
oigustekstide lihtsamaks ja selgemaks kirjutamisele

Ettekandja sonul on kdige edukamaks osutunud akadeemias korraldatav algkoolitus.
Algkoolituse kursus lahtub ideest, et kui digusloomes jargitakse normitehnika reegleid ja
juhiseid, siis valmibki hea ja arusaadav tekst. See on ka mdistetav, sest Hollandi normitehnika
juhised rohutavad lihtsust, iihetaolisust ja selgust ning pakuvad vilja terve hulga naidisnorme,
mis on parimast digusloomepraktikast vilja nopitud. Tegelikus elus see idee siiski nii hdlpsalt ei
rakendu, sest juhised, olgu nad kui detailsed tahes, ei saa iial katta koiki voimalikke kaasuseid.
Eriti napisdnaliseks jddvad juhised siis, kui on tarvis valida sdnastuse struktuuri eriti keerukate
normide jaoks. Siin saab abiks olla vaid digusloomealane kogemus, kuid algajad digusloojad
voivad juhistele toetudes janni jaddda, eelkdige keerukate digusinstituutide, volitusnormide,
tilemineku- ja jdustumissatete sGnastamisel.

Z Academy for Government Lawyers & Academy for Legislation, Den Haag, Netherlands, vt ka
http://academievooroverheidsjuristen.nl/landingpage/english.
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Eksperimentaalse koolituse kohta iitles ettekandja ausalt, et ehkki ta on ise olnud mitu aastat
selle koolituse korraldaja, tuleb see tunnistada labikukkunuks. Tagasiside koolitusele on olnud
pigem negatiivne, paljud koolitusel osalejad lahkusid tundega, et lihtsas hollandi keeles digus-
teksti kirjutamine polegi véimalik. Uhe véimaliku pdhjusena tdi ettekandja vilja diguskeele kui
Jjuristide salakeele“ seisundi. Juurastuudiumi labinud inimestel kujuneb arusaam, et 6iguskeel
ongi keeruline ega saagi olla lihtinimesele arusaadav, et 6igustekstidest arusaamine on sotsiaal-
ne oskus, mida juristid ju ise iilikoolis vahemalt viis aastat dpivad! Seeparast ei tahagi juristid
end lihtsamalt valjendada. Vastuseis lihtsas keeles kirjutamisele on iillatavalt tugev, kuni selleni
valja, et arvatakse: kui ma kirjutan lihtsas keeles, siis muutun professionaalidest kolleegide
silmis naeruvaarseks. Siinkohal tasub muidugi meeles pidada, et Madalmaad on pika ajalooga
kultuurriik, kus diguskeelel, selle kasutamise traditsioonidel ning neist tuleneval tsunftitundel
on olnud sajandeid aega kujuneda. Ometi tasub seda tsunftikeele métet hoiatava nditena meeles
pidada ka meil Eestis.

Leitmotiivina kolas paljude esinejate suust mote, et seaduse tekst peab olema oma adressaadi
jaoks arusaadav. Tsiteeriti Austria-Ungari valitsejannat Maria Theresiat, kelle valitsemisajal
muudeti saksa keel ladina keele asemel ametikeeleks: ,Kui algharidusega inimene ei suuda
seadusesdtet moista, siis tuleb see limber kirjutada.” Tuletati meelde Saksa dpetlase ja juristi
Rudolf von Theringi iitlust: ,Seadusandja peab md&tlema nagu filosoof, aga kirjutama nagu
talupoeg.” Viidati Saksamaa endisele presidendile Roman Herzogile, kes manitses: ,Seadus, mis
ei ole arusaadav, ei saa loota ei mdistmisele ega tditmisele.”

Sellest, kes digupoolest on praegu seaduse lugeja, andis huvitava iilevaate Uhendkuningriigi
parlamendindunik Hayley Rogers.3 Suurbritannias tdidab meie mdistes Riigi Teataja funkt-
sioone Uhendkuningriigi Rahvusarhiiv,* mille iiks iilesandeid on seaduse terviktekstide
elektrooniline kittesaadavaks tegemine. Aastatel 2012-2013 tegi Uhendkuningriigi Rahvus-
arhiiv pdhjaliku uuringu selle kohta, kes elektroonilist seadust kasutavad ja kuidas sellest aru
saavad. Uuring tehti kolmes jargus: esiteks laia valimiga internetipdohine uuring, teiseks pohja-
likud telefoniintervjuud ning kolmandaks konkreetsete kasutajate seansid (videolindistused ja
silmaliigutuste mé6tmine).5

Uuringus tehti vaga huvitavaid katseid selle kohta, kuidas kasutajad sama sisuga, kuid erineva
normistruktuuri ja sdnastusega digustekstidest aru said ja neid rakendada suutsid. Kuna aga
normistruktuuride moistetavuse ja arusaadavuse testid on selgelt keelepdhised, ei ole neid
voimalik teise keeleruumi iile kanda. Seetottu jdid siinkirjutajale korva pigem mdéned univer-
saalsemad, keeletilesed uuringujareldused, mida on otstarbekas silmas pidada ka eestikeelses
oigusruumis.

Esmalt elektroonilise seaduse kasutajaskond. Kui 1990. aastatel loeti seadust eelkdige paberil ja
lugejateks olid peamiselt juristid, siis tehtud uuringu tulemuste jargi on Uhendkuningriigi
seaduste veebilehe lugejaks eelkdige n-6 tavainimesed ehk mittejuristid:

3¢ 70% moodustavad ametnikud, kes vajavad seadust oma to6ks

3 20% on elukutselised juristid

3¢ 10% tavakodanikud, kes otsivad véimalusi oma diguste kaitseks

Seega on praeguse elektroonilise seaduse lugeja eelkdige tavainimene, mitte 0ppinud jurist.
Arvestades Eesti internetiseerituse taset, vaib julgelt arvata, et seaduste lugejaskonna

3 Hayley Rogers to6tab asutuses nimega Office of the Parliamentary Counsel - Cabinet Office, London/UK.
Asutuse funktsioon on sarnane Eesti Riigikantseleiga.

4 The National Arcives

5 Uuringu tutvustus on leitav siit: https://www.gov.uk/government/publications/legislation-what-works-
best-for-the-reader (16.01.2017)
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muutumise kohta tehtud jareldused voib iile kanda ka Eesti tihiskonnale. P6himdétteliselt
jareldub sellest, et mida suurem on seaduste lugejaskond, seda rohkem tuntakse vajadust lihtsa
ja arusaadava seaduskeele jarele.

Uks peamine ootamatu jireldus aga, milleni Uhendkuningriigis uuringu kiigus jouti, oli asjaolu,
et suurel osal elektroonilise seaduse lugejatest pole 6rna aimugi, mis see seadus digupoolest on,
kuidas see funktsioneerib ja millised on eri digusaktide omavahelised seosed. Ullatusena kehtis
see jareldus koigi lugejagruppide kohta, holmates ka juriste, kelle valjadpe lubaks ometi eeldada
paremat digustekstist arusaamise oskust ja voimet. Seaduse tekstis orienteerumine osutus
lugejatele vaga keerukaks olenemata sellest, kas nad lugesid elektroonilist voi pabervéljaannet.
Paljudel lugejatel oli raskusi kdige tildisematest digusterminitest arusaamisega. Viited teistele
seadustele ja ka seadusesisesed viited ajasid lugejaid segadusse, sest lugemiseks avati iildjuhul
vaid konkreetne site ega loetud selle naabruses olevaid seotud satteid. Kinnitust leidis aga
uuringu korraldajate hiipotees, et seaduse tekstist arusaamist mojutab oluliselt see, kuidas teksti
esitatakse. Arusaamisele aitas tublisti kaasa, kui seadusesatte korval esitati ka lisainformat-
siooni, nt selgitusi, viiteid seotud normidele ja kohtupraktikale, alama astme 6igusaktidele jm.

Ndnda siis tuleb ndustuda hollandlase Nico Florijni tddemusega, et diguskeele selgus on kiill
vaga vaart eesmark, mille poole piiiielda, kuid pigem on see praktikas tabamatu ideaal. Lopuks
sobibki seaduskeele formaalne ja tehniline loomus kokku pigem valitsuse ja biirokraatia
vajaduste kui kodanike ja ettevotjate huvidega. Seadused ei saa kunagi olema koéitev lugemis-
vara. Oigusloojatel ei ole ka véimalik teha seaduste lugemist oluliselt 16busamaks kui seni. Kiill
aga on vdimalik teha seaduste lugemist lihtsamaks. Ja selle poole tulebki ptitielda.



