Kas digust selgitada vdi selgust digustada?’
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Teenusmajanduse Koja aseesimees
Korraldajad palusid mul tutvustada diguskeelepaeval hea igusloome tava (edaspidi: HOT).

Millest tulenes HOT-i véljatootamise vajadus? Minule teadaolevalt vattis hea digusloome tava
mdiste esimest korda kasutusele 2007. aastal toonane diguskantsler, kes pdhiseaduse §-dele
13 ja 14 toetudes kritiseeris Riigikogu hea Gigusloome pdhimdtete eiramise parast seoses
taastuvenergiatasude labipaistmatu ja pohjendamata tdstmisega seaduseelndu kahe lugemise
vahel.

Parast seda on hea digusloome tava eri kontekstides usinalt kasutatud ilma selle sisu tdpsemalt
avamata. Arvestades thiskonna vajadust lihtsalt ja arusaadavalt sGnastatud hea 6igusloome
pohimotete jérele, tootasin koos Urmas Volensiga Teenusmajanduse Koja egiidi all vélja hea
digusloome pdhimdtted. Teenusmajanduse Koda kinnitas hea Gigusloome tava 2010. aasta
detsembris. Sel ajal puudus veel selgus, mis saab Riigikogu menetluses olevast
,,Oiguspoliitika arengusuundadest aastani 2018 (edaspidi: Giguspoliitika arengusuunad v
OA).

Osaliselt pdhineb ja toetab HOT &iguspoliitika arengusuundasid. Meie eesmérk oli vétta
oOiguspoliitika arengusuundadest kdige olulisem ja kirjutada see lihtsas eesti keeles tavaks.
Samas sisaldab HOT pdhimétteid, mida iguspoliitika arengusuunad ei sisalda. Naiteks see, et
seadusandlikku vdimu kasutatakse ainult avalikes huvides, mitte aga erakonna vdi selle
toetajate huvides. Samuti on juurde tulnud punkt, et diguslikud lahendused ei vGi olla
sdnamurdlikud ja et nende joustamiseks jaetakse piisav aeg.

Hea Gigusloome tava toetub jargmistele pGhimotetele:

1. Seadusandliku vdimu teostamise eesmark peab olema kooskdlas avaliku huviga, mitte
teenima Kitsalt erakonna, selle liikmete vdi toetajate huve.

Oigusloomeprotsess peab olema ettendhtav ja avatud.

3. Oigusloomes tehtavad otsused peavad olema labipaistvad ja pdhjendatud. Mida
olulisem muudatus, seda pdhjalikum peab olema pdhjendus.

4. Huvigruppide kaasamine toimub selgete ja formaliseeritud menetlusreeglite jargi.
Aruteluks tuleb esitada nii eelndu valjatootamise kavatsus, eelndu kontseptsioon kui
ka 16plik eelndu tekst.

5. Seadus peab olema Eesti digussisteemi  sobiv  ja  rahvusvaheliselt
konkurentsivbimeline. Valtida tuleb 6iguslikult autistlike lahenduste kehtestamist.

6. Seadus peab olema mdjus, mistdttu eelnduga kaasnevaid mdjusid tuleb teadvustada
ning hinnata enne seaduseelndu valjat66tamist ning prognooside paikapidavust
kontrollida parast seaduse joustumist.

7. Seadus peab olema selge ja Uheselt mdistetav, mistottu Gigusaktid tuleb koostada
vOimalikult lihtsas keeles, selgelt ja tapselt, silmas pidades digusakti peamisi
sihtgruppe.

8. Oiguskorras tehtavad muudatused ei vOi olla Oigusakti adressaatide suhtes
meelevaldsed ega sénamurdlikud. Oigusaktide joustamiseks jaetakse piisav aeg.

1 XIX diguskeelepéeva ettekanne.



Selleks et HOT hakkaks oma elu elama ega jaéks jarjekordseks paberiks, oli vaja kaasata
avalikkus, sh meedia. Kui me oleksime piirdunud vaid HOT-ist ja digusloome printsiipidest
raakimisega, siis oleks see kaasa toonud sudistusi, et HOT on kuivikjuristide vandendu.

Selleks et tunnustuse ja taunimise abil parandada diguskultuuri ning teha kodanike h&él
otsustajatele kuuldavaks, korraldas Teenusmajanduse Koda koos Juristide Liidu ja
Postimehega konkursi parima ja halvima seaduse leidmiseks. Eks konkursi valjakuulutamine
oli teatud méaé&ral estraad, kui kasutada meie rahandusministri varvikat hinnangut
riigikontrolori aastaettekandele parlamendis.

Lennart Meri on tabavalt 6elnud: ,,Kodanikutihiskonna ja valitsejate koostod peaks olema
justkui informatsioonikanal, mille ihes otsas on kodanikutihendused, kes kogevad valitsuse ja
riigi toimimise viljakust vOi viljatust igapdevases elus. Kanali teises otsas on poliitilised
otsustajad ja otsuste elluviijad, kelle vastutus on suur, kuid kodanike igapé&evaelu tundmine
kasin.” Konkurss oligi kanal, mille kaudu anda tagasisidet 6igusmeistritele.

Parima ja halvima seaduse konkursil osalesid nii Riigikogus vastu voetud seadused kui ka
vabariigi valitsuse ja kohaliku omavalitsuse méérused, sdltumata nende vastuvGtmise ajast.
Parima ja halvima seaduse mdddupuuks oli vastavus hea Gigusloome tavale.

Konkursile laekus kokku 40 seadust ligi sajalt isikult. Mdnda seadust oli esitatud suisa
mdlemas kategoorias. Nii nditeks monopolidele hinnapiirangute kehtestamise seadus esitati
kui parim ja ka kui halvim seadus. Esitajate hulk varieerus ministrist professoriteni.

Parima ja halvima seaduse valis viieliikmeline komisjon, kuhu kuulusid Teenusmajanduse
Koja esindaja Allar Joks, Eesti Juristide Liidu president Priidu Parna, Tartu Ulikooli
Oigusteaduskonna kriminoloogia korraline professor Juri Saar, Té0andjate Keskliidu juhataja
Tarmo Kriis ja ajalehe Postimees vastutav peatoimetaja Anvar Samost. Lisaks komisjonile
said ka Postimehe lugejad oma lemmikud valida.

Konkursikomisjon on nitdseks oma to6 teinud ja rahvas on oma valiku otsustanud.

Konkursile laekunud kandidaatide puhul toodi tldise tendentsina vélja, et seadusi muudetakse
ainult muutmise pérast ning selle tulemusena muutub seaduse rakendamine ja sellest
arusaamine keerulisemaks. Teise trendina joonistus valja, et riigisiseste (valimis)vditude
nimel vahendatakse investorite usaldust Eesti ettevGtluskeskkonna vastu. Arikeskkonna
atraktiivsust rasib tahtajaliselt antud d&iguste sdnamurdlik &ravOtmine. Vastuvaited
lammatatakse retoorikaga, et kui teile Eesti seadused ja Konkurentsiameti tegevus ei meeldi,
siis vOite lahkuda. Maailmapanga poolt 2011 oktoobris avaldatud konkurentsivGime
edetabelis ,,Doing Business 2012 on Eesti investorite kaitstuse kategoorias aastaga langenud
kuus kohta, maandudes 65-ndaks. Kusjuures neli aastat tagasi olime 33. kohal. Eelnev
Kinnitab, et labimdtlemata seadused jatavad jalje ettevotluskliimale.

Tugev kandidaat halvima seaduse kohale oli vorddiguslikkuse seaduse sabas muudetud
kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seadus. Seejuures hindas komisjon digustehnilist
motteviisi, kus pannakse kokku eri Gigusvaldkondi reguleerivad ja omavahel mitte seotud
eelndud (pakettseadused).

Komisjon rdhutas, et seadusi treitakse hoogtdd korras, jattes pdhjendamata, kas toimivate
Oigussuhete muutmine on moddapadsmatu. Seetbttu muutub diguse mdistmine ja
rakendamine keerulisemaks. Perekonnaseadust peeti suurepéraste juristide poolt loodud
seaduseks, mille vajalikkus ja sisu on mdistetav eelkdige suureparasele juristile. Ulejaanutel
on raske hoomata, kuidas oma ké&itumisjoonist peresuhetes kujundada.

Komisjon valis halvimaks seaduseks 2010. aastal muudetud erakonnaseaduse osa, millega
tunnistati KarS-i § 4022 kehtetuks ehk dekriminaliseeriti erakondade poolt ebaseadusliku



annetuse vastuvétmine. Tegemist on pahelise digusloome kdige silmatorkavama esindajaga,
mis rikub peaaegu koiki HOT-i punkte. Lisaks on see eeskujulik niide, kuidas seadusandlikku
monopoli kuritarvitades endale sobivaid seadusi teha. Kui enamiku nominentide puhul oli
tegemist praakseadustega ehk ,.tegijal juhtub®, siis Riigikogu r6huva enamuse, 80 liikme
poolt oma huvides vastuvdetud seadust pidas komisjon kilnikseaduse tiitli vaariliseks.

Parimaks valis komisjon Riigikogu otsuse ,,Oiguspoliitika arengusuunad 2018%. Komisjon
soovis valikuga edastada sénumi, et digusloojatel tuleb mitte ainult sénades, vaid ka tegudes
jargida OA-s sisalduvaid pdhimdtteid. Sellisel juhul ei olekski ehk tulevikus enam pdhjust
halvimat seadust vélja selgitada. Kasutan siinkohal v@imalust, et dnnitleda v&idu puhul
Justiitsministeeriumi to0kat peret.

On kdsitud, miks rahvahaéletuse ja komisjoni hééletuse tulemused erinesid. Komisjon hindas
seadusi eelkdige selle jérgi, kui paljus need vastavad voi ei vasta HOT-ile. Rahvas valis
rohkem sisetunde jargi. Eurovisiooni lauluvdistlusega vérdlust tuues ei ole ju oluline, kas
rahvas hééletab parema laulu kui ekspertide komisjon. Kas ,,Leto svet* on halvem lugu kui
,,Kaelakee haal“?

Jargnevalt selgitan olulisemaid HOT-i pShimétteid.

Oigusselgus tahendab selgust diguses. Oigusaktide ja nende rakenduspraktika digusselgus on
avaliku voimu tegevuse kvaliteeti iseloomustav pGhimdte. Lennart Meri on tabavalt
valjendanud, et keeletus sunnitab seadusetust. See, millises keeles riik oma kodanikuga
radgib, naitab hoolivust. Oiguskantslerina pidin palju vaeva nagema, et panna oma
kaastootajad kirjutama arusaadavas eesti keeles. Uks ndunik jétkas ikka avaldajatele vastamist
ladinakeelsete terminite ja vOOrsdnadega. Ei aidanud muu kui 0hel tema sunnipdeval
valmistasin vodrsnade leksikoni abil ette siinnipaevakdne: Frapeerisin® teda kimaarse® ja
pitoreskse* sooviga, et ta kontinueeriks® perlusteerimise® prekludeerimist’.

Nova vanasona utleb, et kui advokaat hakkab raédkima Gigusselgusest ja Giguskindlusest, siis
vOib taie kindlusega véita, et tal on argumendid otsas.

Teatavasti hinnatakse digusselguse p&himdttele vastavust silmas pidades normi adressaadiks
olevat kujuteldavat keskmiste voimetega isikut. Seadus peab olema selge ja iheselt mdistetav,
mistottu Gigusaktid tuleb koostada v@imalikult lihtsas keeles, selgelt ja tapselt, silmas pidades
Oigusakti peamisi sihtgruppe.

Oigusselgusega ei hiilga ka normid, mida tihe hingetdmbega &ra ei jéua esitada. Kasutan
siinkohal ule ekspluateeritud p&llu definitsiooni: ,,Pold k&esoleva seaduse tahenduses on
komisjoni maaruse (EU) nr 796/2004, millega kehtestatakse ndukogu maaruses (EU) nr
1782/2003 (millega kehtestatakse Uhise p6llumajanduspoliitika raames kohaldatavate
otsetoetuskavade Uhiseeskirjad ja teatavad toetuskavad pOllumajandustootjate jaoks) ette
néhtud nduetele vastavuse, toetuse Gmbersuunamise ning Uhtse haldus- ja kontrollisiisteemi
rakendamise uksikasjalikud reeglid (ELT L 141, 30.04.2004, Ik 18-58) artikli 2 punktis 1a
satestatud maatiikk."

Hoopis lihtsamalt ja kaunimalt k&lab armastuse definitsioon: “Abielu pohineb poolte
vastastikusel tundel, mis tekib usaldusest ja lugupidamisest teineteise vastu ja mille abiellujad
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sOnastavad armastusena. Seega on tegemist isiklike mittevaraliste huvidega teise abielupoole
vastu.”

Tegemist on ihe 1999. aasta kohtuotsusest abielulahutuse kohta leitud definitsiooniga.
Uks niide digusselguse kohta parineb ariseadustikust, mille § 297 kdlab jargmiselt.

§ 297. Uldkoosoleku labiviimine

(1) Uldkoosolek vdib vastu votta otsuseid, kui Uldkoosolekul osalevad aktsionarid, kes
omavad Ule poole aktsiatega esindatud haaltest, kui pohikirjaga ei ole ette ndhtud suurema
osaluse nduet.

(2) Kui uldkoosolekul ei osale kdesoleva paragrahvi 1. 16ikes nimetatud aktsionarid, kutsub
juhatus kolme nédala jooksul, kuid mitte varem Kkui_seitsme pdeva parast kokku uue
koosoleku sama pé&evakorraga. Uus ldkoosolek on padev vastu votma otsuseid sOltumata
koosolekul esindatud haéltest.

Jaab kusimus, mida juhatus selle kolme nadala jooksul tegema peab: kas saatma kutsed voi
peab toimuma koosolek. Olen oma praktikas kdinud labi mdlemad variandid ja thel korral
leidis kohus, et koosolek peab toimuma kolme nadala sees. Teisel korral leidis kohus, et tuleb
ikkagi jargida teavitamise reegleid ja see kolmené&dalane téhtaeg on vaid kutsete saatmiseks,
mitte koosoleku toimumiseks.

Oigusselguse pérli voib leida ka tulumaksuseadusest, mille § 61 Ig 42 kélab:

(42) Tulumaksuga maksustatakse pusivast tegevuskohast valjaviidava vara maksumus osas,
mis vordub pusiva tegevuskoha jaoks sissetoodud vara arvel enne 2011. aasta 1. jaanuari
valjaviidud pusivale tegevuskohale omistatud maksustamata kasumiga.

Julgen kinnitada, et viidatud norm on nii keeruliselt sGnastatud, et rahandusministeerium pidi
Oiguskantsleri teabendudele vastates avama selle sisu suisa kolmel lehekuljel.

Seaduste kirjutamisel on populaarne teha rohkeid viiteid nii sama seaduse sees kui ka teistele
seadustele. Vahel minnakse konkreetse legaaldefinitsiooni andmise asemel 18putu viitamise
teed. Toon naite aastate tagant. Kui otsida kehtivast digusest looma vdi hulkuva looma
maadratlust, viitab valitsuse maarus loomakaitseseadusele, loomakaitseseadus loomatauditorje
seadusele, mis omakorda viitab veterinaarkorralduse seadusele. Analiilisides norme
koosmdjus, vdib jouda kummaliste tulemusteni.

Oigusselgusega haakub ka kobarseaduste temaatika, s.0 kui seaduse muudatused on méne
teise, mitte sama valdkonda reguleeriva seaduse sabas. See on vastuolus pdhimdttega, et
digusloomeprotsess peab olema ettendhtav ja avatud.

Oigusselgus tihendab ka selgust digusliku lahenduse pdhjustes. Seega peavad digusloomes
tehtavad otsused olema l&bipaistvad ja pdhjendatud. Mida olulisem on muudatus, seda
p&hjalikum peab olema p&hjendus. Oigusselgus on téhtis ka seaduse mdjususe seisukohast.
Kui seaduse tekst voi eesmark pole rakendajale ega adressaadile iheselt selge, ei saa seadus
olla mdjus ega konkurentsivoimeline.

Kuidas edasi? HOT-i mdju ei tohi Gle- ega ka alahinnata. HOT-i rakendamiseks puudub
imerohi. Esiteks on vaja oluliselt suurendada Riigikogu komisjonide ndudlikkust. Niikaua kui
ametnikud tunnetavad kontrolli puudumist, vdivadki head algatused ja eeskirjad paberile
jaddda. Teiseks ei saa alahinnata Justiitsministeeriumi rolli digusloome protsessis
ministeeriumide juhendamisel ja kooordineerimisel. Justiitsminister Kristen Michali esimesed
sammud selles osas on lootustandvad. Kolmandaks peaks HOT-i valvurite ja avalikkuse surve
olema meetmena jarjekindlalt tauniv labimotlemata ja pahelise 6igusloome suhtes. Muidu



jadmegi virisema, et mis meist ikka oleneb. Teenusmajanduse Koda koos Postimehega
kavatseb ka 2012. aastal jatkata konkursi korraldamist parima ja halvima seaduse leidmiseks
ning koolitada digusloomega tegelevaid ametnikke.

Uksikult tildisemale joudes tahan I8petuseks tostatada kiisimuse meie digusselguse nurgakivi
— pdhiseaduse — arusaadavusest.

Detsembris 2011 otsustas Euroopa Ulemkogu, et pikemas perspektiivis tuleb liikuda
tugevama eelarveliidu poole. See tdhendab riigieelarve eelkontrolli Brisselis ning kohustust
lisada pdhiseadusesse eelarvetasakaalu ndue ja automaatsed sanktsioonid. Seega tuleb Eestil
ldhiajal heaks kiita uus Euroopa Liidu alusleping. Kuidas see sobituks meie riigi
pohiseadusega?

Kui rahvas 2003. aastal toetas Euroopa Liiduga liitumist, hadletas ta ka pdhiseaduse
tdiendamise seaduse (PSTS) poolt), mille kohaselt ,,Eesti voib kuuluda Euroopa Liitu,
lahtudes Eesti Vabariigi pGhiseaduse aluspohimdtetest. Eesti kuulumisel Euroopa Liitu
kohaldatakse Eesti Vabariigi pdhiseadust, arvestades liitumislepingust tulenevaid digusi ja
kohustusi.*

Kui rahvas hadletas PSTS-i poolt, ei teadnud ta, et Ghtlasi anti valgele paberile allkiri ka
edaspidisteks Euroopa Liitu reformivateks lepinguteks. PSTS-i algatajate nimel Kinnitati
Riigikogus: ,,Selleks, et taiendav leping kehtima saaks hakata, peab Eesti muutma tdiendavalt
pdhiseadust ja saab seda teha iksnes rahvahéaaletusel. Seega oht, et pdhiseaduse tdiendamine
tooks kaasa olukorra, kus Riigikogu voi valitsus saaksid blankovolituse ilma rahva osaluseta
ndustuda Euroopa Liidu jargnevate lepingutega, on pdhjendamatu ja selline vaide ei vasta
tegelikkusele.*

Fakt on, et meil on praegu kaks pdhiseadust. Uks, mis kehtib ainult riigisiseselt. Teine, mis
kohaldub Euroopa Liidu valdkondadele. Sellest suure osa toime on peatunud, sest asemele on
tulnud eurodBigus. Pohiseaduse kaitseklausel, mis lisati PSTS-i § 1 diguskantsleri ettepanekul,
keelab aga pdhiseaduse aluspdhimdtete ignoreerimise. Kuidas lahendada olukord, kus
Brisselis oleme lubanud iht, aga oma rahvale teist?

Pbhiseadus elab, kuni seda jargitakse, ning areneb, kuni seda uuritakse. Tegevusetuse
tulemusena lakkaks meie pdhiseadus olemast usaldusvaarne, vahetult kohaldatav ja Uheselt
mdistetav juriidiline dokument.

Oleme alguses esitatud kiisimuse juures tagasi. Kui me selgust ei digusta ega vBimusta, siis
me jadmegi 16putult Gigust selgitama. See ongi vastus pealkirjas esitatud kiisimusele.



