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Ulevaade hea digusloome ja normitehnika eeskirjast

Tiiu Greenbaum

Justiitsministeeriumi diguspoliitika osakonna
oigusloome korralduse talituse ndunik

Kvaliteetne ja stabiilne odiguskeskkond ning selle saavutamise vahendid — moju
hindamine, kaasamine, digusteadlikkus, seaduse méjusus ja selgus — need on vaid osa
Riigikogu 23. veebruari 2011. aasta otsuse ,Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018
heakskiitmine* (edaspidi oiguspoliitika arengusuunad) olulistest diguspoliitika marksonadest.
Oiguspoliitika arengusuunad médravad kindlaks diguspoliitika iihtsed pohimdtted ja
pikaajalised eesmirgid, mida avaliku vdimu kandjad peavad oma tegevuse kavandamisel
arvestama.

Méjus seadus. Oiguspoliitika arengusuundades kavandatud eesmirkide saavutamise
meetmed on muu hulgas ka odigusakti eeldatava moju ja jarelmdju hindamine, sihtgrupi ja
avalikkuse  kaasamine  ning  normitehnika  eeskirjadest  juhindumine  kogu
digusloomemenetluse kestel. Oigusakti eeldatav mdju ja jérelmdju on otseses sdltuvuses
kavandatavas regulatsioonis kasutatavatest diguslikest valikutest, mistottu diguslike valikute
igakiilgne analiilis, arutelu nende iile ja poliitilised otsustused on médrava téhtsusega
kvaliteetse, konkurentsivdimelise ja stabiilse diguskorra kujundamisel ning séilitamisel. Kui
oiguslikud valikud on kooskdlas iilimuslike aktidega, vastavad seadusandja tahtele ja on
veatult vormistatud, aitab see kaasa stabiilse diguskeskkonna sdilitamisele. Samal ajal ei soltu
seaduse mojusus tiksnes oOiguslikest valikutest, vaid ka keelest, milles need seaduseks
vormistatakse.

Selge seadus. Vairib markimist, et Riigikogu on odiguspoliitika arengusuundades eriti
rohutanud vajadust saavutada olukord, et kdik kooskolastamiseks esitatavad eelndud on
keeleliselt toimetatud eelndu koostanud ministeeriumi poolt. Selleks tuleb otsuse jérgi iga
ministeeriumi menetlusreeglites tagada, et digusaktide kvaliteedi eest vastutavatel iiksustel,
sealhulgas normitehnika ja keeleekspertidel, oleks piisavalt aega Oigusaktide eelndude
labivaatamiseks ning et tegelikkuses voetaks pohjendatud mérkusi ka arvesse.

Samuti on diguspoliitika arengusuundades veel kord rdhutatud, et eelkdige:

9.1.1. tuleb sditted sonastada liihidalt ja voimalikult iihtlaselt ning vdltida liiga pikki sdtteid ja
lauseid, asjatult keerukat sonastust ja lithendite kasutamist;

9.1.2. peab oigusakti eelnous kasutatav terminoloogia olema eelnou piires iihtlane ja
kooskolas juba kehtivate aktidega, eriti sama valdkonna oigusaktidega, samuti reguleeritava
valdkonna tildtuntud terminoloogiaga,

9.1.3. tuleb viltida samadele terminitele erineva sisu andmist nii iihe digusakti piires Kui ka
oiguskorras tervikuna.

1. jaanuaril 2012. aastal joustunud Vabariigi Valitsuse 22. detsembri 2011. aasta mddrus nr
180 ,Hea oigusloome ja normitehnika eeskiri (edaspidi eeskiri) ldahtub oiguspoliitika
arengusuundadest ja satestab pohinduded nii digusloomemenetlusele kuni eelndu valmimiseni
kui ka oOigusakti rakendamisel selle jarelmoju hindamisele ning seaduseelndu ja méadruse
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eelndu normitehnilistele nouetele. Jarelmdju hindamine on osa olulisest t66st, mida tuleb teha
kehtivate seaduste kvaliteedi ja toimivuse perioodiliseks hindamiseks ehk seadushooldeks.

Kui eelmise normitehnika eeskirja jargi oli seaduseelndu viljatootamise kavatsuse
heakskiitmiseks vaja esitada Justiitsministeeriumile {iksnes kavandatava seaduseelndu
véljatootamise vajaduse pdhjendused, sisu kirjeldus ja eelndu valmimise eeldatav tihtaeg, siis
kehtivas eeskirjas on eraldi regulatsioon viljatéotamise kavatsuse, kontseptsiooni, nende
kooskdlastamise ja seaduse moju jarelhindamise kohta.

Normitehnika osas on seaduseelndu ja seletuskirja vormistamise ndudeid tdiendatud ja
iihtlustatud Riigikogu juhatuse kehtestatud Riigikogus menetletavate eelndude normitehnika
eeskirja nduetega.

Lisatud pohimdtted ja tédpsustused on kaasamise praktikat arvestades abiks ka digusloomes
osalevate huvirithmade esindajaile.

Jirgnevas on keskendutud esmajoones moningatele nimetatud eeskirja normitehnilistele
ning digusakti keelele omastele nouetele vorreldes eelmise eeskirjaga.

Paragrahv 2 ldhtub Eesti Vabariigi pohiseaduse § 3 sittest ja mdttest, mille kohaselt
riigivdimu teostatakse iiksnes pohiseaduse ja sellega kooskodlas olevate seaduste alusel. Kuna
peamine Oigusliku reguleerimise vahend Eesti Vabariigis on seadus, siis peavad koik
olulisemad tildkohustuslikud digusnormid sisalduma seadustes. Madrusel on seaduse suhtes
vaid abistav ehk tipsustav ja rakendav tlilesanne. Problemaatiline voib siinjuures ndida 15ike 2
(vahetu kohaldatavus) ja 1dike 3 (sdte rakendusaktis) konkurents. Néiteks tliksikasjad, mis ei
vaja seaduse tasandit, kuid mida sageli ei muudeta ja mis eraldi médrusena oma vihese mahu
tottu voi muul pohjusel killustaksid tarbetult regulatsiooni, voiksid regulatsiooni kompaktsuse
ja vahetu kohaldamise eesmaérgil olla seaduses. Samas ei peaks vahetu kohaldatavus alati
olema primaarne ning iiksikasjad, mis ei ole seaduse tasand ja mis vdivad vajada aeg-ajalt
ajakohastamist, ei peaks olema seaduses, sest need koormavad tarbetult seadusandlikku
menetlust. Nende menetlemine Riigikogus aeglustab ka vajalike muudatuste rakendamist ja
need tuleks kavandada rakendusaktidesse volitusnormi alusel. Seega on vajalik sitte
kavandamisel ja selle paigutamisel igakordne ja igakiilgne analiiiis.

Samas on rohutatud ka nduet, et seaduseelndu koostataks sama liiki tihiskonnasuhete
oiguslikuks reguleerimiseks. Selle ndude rikkumist on eri pdhjustel esinenud.

Paragrahvi 5 jéargi seaduseelndusse kavandatavad isiku diguste ja vabaduste piirangud peavad
olema asjakohased ja proportsionaalsed eesmirgiga, mida seaduseelnou avalikes huvides
taotleb. Isiku oOiguste ja vabaduste piiranguid tuleb eelndu viljatéotamise kavatsuses,
kontseptsioonis ja valminud eelndu seletuskirjas igakiilgselt analiilisida ja pohjendada,
valtimaks kahtlusi eelndu pdhiseaduspdrasuses. Lubatavad piirangud on proportsionaalsed
eesmérgiga €ga moonuta piiratavate diguste ega vabaduste olemust. lus est ars boni et aequi.

Paragrahv 6 késitleb pohiseadusliku institutsiooni ja kohaliku omavalitsuse iiksuse padevust
ning enesekorraldamisdigust. Riigikohtu otsuse nr 3-4-1-8-09 kohaselt tunnistati
pohiseadusega vastuolus olevaks selliste digustloovate aktide andmata jatmine, mis:

— sdtestaksid, millised seadusega kohaliku omavalitsuse iiksustele pandud kohustused on
omavalitsuslikud ja millised riiklikud;
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— eristaksid kohaliku omavalitsuse iiksustele kohaliku elu kiisimuste otsustamiseks ja
korraldamiseks ette néihtud raha riiklike kohustuste tditmiseks moeldud rahast ning
ndeksid ette kohaliku omavalitsuse iiksustele seadusega pandud riiklike kohustuste
rahastamise riigieelarvest.

Arvestades vajadust tagada digusloomes kohtuotsuse tditmine ning pdhiseaduse jérgimine,
peeti vajalikuks eeskirjas rdhutada, et kohaliku omavalitsuse iiksusele kohustuse
kavandamisel tuleb eelndus nimetada, kas kohustus on kohaliku omavalitsuse korralduse
seaduse tdhenduses kohaliku omavalitsuse iiksusele seadusega pandav riiklik kohustus,
millega seotud kulud kaetakse eraldistega riigieelarvest (§ 6 ldige 2). Eesti Vabariigi
pohiseaduse § 154 10ike 2 teise lause kohaselt tuleb seadusega kohalikule omavalitsusele
pandud riiklike kohustustega seotud kulud katta riigieelarvest. Riigieelarve seaduse § 9 15ike
1 jargi seadusega kohaliku omavalitsuse iiksusele pandud riiklike kohustustega seotud kulud
kaetakse eraldistega riigieelarvest. Sama sdtestab ka kohaliku omavalitsuse korralduse
seaduse § 6 ldige 5. Olemuslikult omavalitsuslike valdkondade nimetamine on kohaliku
omavalitsuse korralduse seaduse iilesanne.

Paragrahvi 8 16ige 3 on eeskirjas uus ja selle jargi nimetatakse kohaldamisala sittes isikud,
esemed ja asjaolud, kelle vdi mille suhtes kavandatavat regulatsiooni kohaldatakse voi ei
kohaldata. Reguleerimisala sétte sonastamise jarel on vaja analiiiisida, kas tuleb sétestada ka
kohaldamisala, milles naiteks tdpsustada, kellele voi millele reguleerimisalas loetletu
laienema ei peaks. See on vajalik esmajoones juhul, kui termini méaaratlusega ei ole voimalik
iiheselt kohaldamisala tdpsustada. Niitena voib siin nimetada relvaseaduse, mis lisaks
reguleerimisalale loetleb §-s 2, millistel juhtudel v&i milliste relvade puhul relvaseadust ei
kohaldata.

Paragrahvi 9 eesmirk on regulatsiooni viljatootamisel iga kord kaaluda, kas seadustes
sdtestatud normide jargimise tagamiseks on vaja sdtestada asjakohaseid meetmeid.

Paragrahv 11 kisitleb volitusnormi. Volitusnormi valik sdltub esmajoones reguleeritava
kiisimuse olulisusest ehk kas rakendusakti sisu iile peaks otsustama valitsus V41 on kiisimus
valdkondlikum. Spetsiifiliste valdkonnakiisimuste Kkorral vdiks eelistada volitusnormi
kavandamisel ministri maéruse tasandit.

Jatkuvalt esineb vigu volitusnormi sonastamisel, mistdttu ei ole vdimalik sOnastuse jérgi
eristada, kas tegu on selle seaduse volitusnormiga voi viitenormiga selle voi muu seaduse
olemasoleva volitusnormi alusel kehtestatule. Volitusnormi sdnastamisel tuleb kasutada
trafaretset vormelit, naiteks ,, ... kehtestab justiitsminister mddrusega.”. Viitenormis tuleb
kasutada vormelit, nditeks ,, ... kdesoleva seaduse § x alusel kehtestatud korras® voi X
seaduse § y loike z alusel kehtestatud ... Samuti peab sOnastusest selguma, kas kavandatakse
spetsiaal- voi iilddelegatsiooni.

Eeskirja § 12 on tdiendatud ka loeteluga juhtudest, mil volitusnorm ei ole lubatud. Selle
eesmirk on juhtida eelndu koostaja tdhelepanu asjaolule, et kavandatav volitusnorm peab
olema vastavuses Eesti Vabariigi pohiseadusega. Riikliku 16ivu tdhenduses kisitatava tasu
kohta peab olema seaduses kavandatud vdhemalt tasu maksmise kohustus ning tasu alam- ja
tilemmaér voi tasu suuruse arvestamise alused (vt Eesti Vabariigi pohiseaduse kommentaarid,
Ik 572).

Seniselt uuele regulatsioonile iileminekul tuleb muu hulgas iga kord kaaluda ka
lileminekusétete vajadust enne digusakti joustumist kujunenud suhetele, et véltida joustuvast
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regulatsioonist tekkivat diguskindluse rikkumise printsiipi (vt tipsemalt ,,Oigusriigi printsiip
ja normitehnika®, Tallinn, 1999, Ik 85). lus est norma recti.

Paragrahvis 13 on rohutatud rakendussitete esitamisel nende kindlat jarjekorda, sest ka selles
osas on eeclndudes tdheldatud eksimusi. Niiteks on joustumisparagrahvi lisatud
iileminekusétted.

Paragrahvis 14 on rohutatud piisava vacatio legis’e kavandamise vajadust, et normi
adressaadid saaksid oma tegevust aegsasti asjakohaselt korraldada. Eelnou koostamise ajal
saab konkreetse kuupdeva markida juhul, kui joustumine on seotud niiteks Euroopa Liidu
oiguse rakendamisega vms. Muul juhul tuleb konkreetne joustumise aeg kavandada tinglikult,
markides ka seletuskirjas joustumise sdtte kommentaaris, milliseid asjaolusid tuleb arvestada
ja hinnanguliselt médarata, kas seadus on vajalik joustada naiteks kolm voi kuus kuud voi aasta
parast seaduse vastuvotmist. Konkreetne kuupédev saab selguda ikkagi Riigikogu menetluse
16ppfaasis.

Paragrahvid 15-19 holmavad eelndu keele- ja stiilindudeid. Eesmérk on juhtida eelndu
koostajate ja keeletoimetajate tdhelepanu sellele, et heaks Oigusloomeks ei saa lugeda
seaduseelnou, mis vastab {iiksnes kirjakeele normile, vaid sel tekstil peab olema ka
seaduskeele stiil, mis eelndu koostajate ja toimetajate senisest tihedamas koostoos tagaks
teksti lihtsuse ja tdpsuse, dige rohuasetuse, lihetaolise tdolgendamise ja sellega seadusandja
motte esitamise normi adressaadile parimal vdimalikul viisil. Lihtsust ei tohiks saavutada
tapsuse arvelt ja vastupidi. Need nduded tuleb omavahel tasakaalustada nii, et sdte oleks
voimalikult tipne, muutumata sealjuures liiga raskesti moistetavaks. Soovitav tasakaal voib
varieeruda vastavalt sellele, kellele sdte on suunatud. Grammatiliselt digesti ning
kirjavahemirkide kasutamise reeglitele vastaval viisil Oigusaktide koostamine lihtsustab
tekstist arusaamist, samuti digusakti tolkimist. Tahelepanuta ei tohi jétta sedagi, et nii eelndu
koostajad kui ka toimetajad ja teised menetlejad peavad tagama, et eelnou keelekasutus, sh
terminid, oleks kooskodlas teiste seaduste samasisuliste viljendite ja terminitega. Selline
kooskola lihtsustab arusaadavust ja iihest tolgendamist, kergendab Riigi Teatajas marksona
abil sama terminit sisaldavate aktide leidmist ja vihendab ka muutmise seaduste mahtu. Kui
tavakeeles iihe termini kasutamine eri kujul ei ole probleem, siis digusaktis tuleb jéarjekindlalt
kasutada tiht varianti, sest eri variantide kasutamine raskendab nii tdlgendamist kui ka niiteks
Riigi Teatajas adekvaatse iilevaate saamist terminit sisaldavatest aktidest.

Asjakohane on ka rohutada, et lisatud on séte (§ 15 10ige 4), mille jdrgi eelndus eelistatakse
ainsuslikku vormi, vélja arvatud juhul, kui ainsuse ja mitmuse eristamisel on Oiguslik
tadhendus. Kuigi see ndue ei ole uus, ei ole seda eelndu koostamisel ega keelelisel
toimetamisel sageli arvestatud.

Tolgendamisel on ka oluline, et sdte vastaks soovitava oOigusnormi struktuurile. Kuigi
konstateeriva, kohustava, digustava, kdskiva ja keelava sonastusega sitted tdhistavad {ildjuhul
Oigusnormi imperatiivsust, ei saaks digusnormi sonastuse valik olla suvaline, sest valik peab
sOltuma akti eesmérgist, normi adressaadist ja sellest, kuivord rohutatult tahetakse sdnastuse
abil edastada Gigusnormi imperatiivi. Isikute subjektiivsed Oigused esitatakse Oigustavas
sonastuses. Diskretsiooninorm tuleb sdnastada selliselt, et normi adressaadil oleks selge, et tal
on Oigus diskretsiooniks. Arvestada tuleb seda, kas tegu on otsustus- voi
valikudiskretsiooniga. Otsustusdiskretsiooni korral on ametnikule antud digus otsustada, kas
rakendada diguslikku tagajérge voi mitte. Diskretsioonivolituse iiheseks tdlgendamiseks
soovitatakse kasutada voib-sonastust. Valikudiskretsiooni puhul néhakse ette kaks voi enam
oiguslikku tagajarge. Kui normi tuleb rakendada, siis on ametnikul digus oma otsustuse alusel
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valida sobiv tagajirg. Valikudiskretsioonis tuleks eelistada konstateerivat sonastust. Kui
valikudiskretsiooni puhul kasutada digustavat sonastust, voib tekkida kiisimus, kas on tegu nii
valiku-  kui  otsustusdiskretsiooniga vO0i  kompetentsinormiga, mis ei sisalda
otsustusdiskretsiooni, vaid otsest kohustust rakendada iiht diguslikest tagajargedest. Viimasel
juhul on soovitatud kasutada konstateerivat sdnastust (vt Kalle Merusk jt. ,,Oigusriigi printsiip
ja normitehnika“. 1999, Ik 76).

Paragrahvis 18 on korrastatud sonastust, asendades sdna mdiste sdnaga termin. Eelnou
kontekstis on sisuliselt tipsem kasutada terminit, mitte moistet (vt Juridica 2010, 3, Ik 159—
170). Termin ehk oskussona on mingil erialal kasutatav rangelt defineeritud sdna voi véljend
mille tdhendus voib tavakasutusest erineda. Seaduseelndus esitatakse termini tdhendus ehk
moiste  kas  reaal- vdi  nominaal- ehk  kokkuleppelise  definitsioonina.
Termin on tdhistaja ja mdiste on tdhistatav. Kuna eelndus avame termineid, siis on muudatus
pohjendatud.

Paragrahvi 18 1dike 3 viimase lause jérgi ei tohi termini méaratlus sisaldada eraldiseisvaid
satteid ja see on lisatud eelndu Gigusselguse parandamiseks. Méadratlusse eraldiseisvate sétete
lisamise keelu pdhjuseks on sitete paigutuse siisteemsus. Kui médratlus sisaldaks ka muid
satteid, siis ei paigutuks kdik asjakohased sétted kompaktselt ning sellisel juhul vdivad moned
neist jadda tdlgendamise kaigus tdhelepanuta. Naide: liiklusseaduse § 2 selgitab terminite sisu,
kuid selles on ka sétted, mis méadratlusse ei kuulu, nt punktis 100 on iilekdiguraja méairatlus:
tilekdigurada on jalakdijale soidutee, jalgrattatee voi trammitee iiletamiseks ettendhtud
asjakohaste liiklusmdrkide voi teekattemdrgisega tdhistatud soidutee, jalgrattatee voi
trammitee osa, kus juht on kohustatud andma jalakdijale teed. Ulekdiigurada on reguleeritav,
kui liiklejate litkumise jdrjekorra mddravad foorituled voi reguleerija mdrguanded. Muul
Jjuhul on iilekdigurada reguleerimata. Ulekdigurajal voib séidutee iiletada jalgrattaga voi
tasakaaluliikuriga soites, kuid sel juhul ei ole reguleerimata iilekdigurajal jalgratturil ega
tasakaaluliikuri juhil soidukijuhi suhtes eesoigust, vilja arvatud juhul, kui jalgrattur voi
tasakaaluliikuri juht iiletab iilekdigurajal séiduteed, millele séidukijuht poorab. Ulekdigurajal
soiduteed iiletades ei tohi jalgrattur ega tasakaaluliikuri juht ohustada soiduteed iiletavat
Jjalakdijat. Méaratlusse mittekuuluvaid digusi on korratud veel nditeks § 31 1digetes 3 ja 5.
Eeskirja § 25 15ikes 2 olev keeld, mille jargi ka loetelu punkt ei tohi sisaldada iseseisvaid
normatiivsatteid, on lisatud samal pdhjusel.

Paragrahvi 18 16ike 5 eesmirk on korrastada terminite médratlemisel nende paigutust eelndus,
et suurendada eelndu Oigusselgust. Hea seaduseelndu ei ole see, milles piilitakse iihe
paragrahvi punktide loetelus maksimaalselt defineerida termineid, pooramata tdhelepanu
sellele, kas need vajavad defineerimist, kas definitsioonid peaksid olema reaal- voi
nominaaldefinitsioonid, kas nende paigutus iildsétetes on pdhjendatud ja kas defineeritavaid
eelndus kasutatakse.

Paragrahvi 19 16ikesse 1 on lisatud ndue véltida sulgude sellist kasutamist, mis tarbetult
koormab teksti voi raskendab tihest tdlgendamist.

Paragrahvi 19 16ike 2 juures juhitakse tdhelepanu sellele, et tdhise asemel sona paragrahv
kasutamine lause esimese sOnana on iildine reegel ega peaks eksitama seaduseelndu
traditsioonilise viite sonastamisel. Seaduseelndus on ndutav nt viide Kdesoleva seaduse §-S X.
Sama lihivormis paragrahvis x on lubatav méiruse eelndus, kuna méadruse eelndus on
erinevalt seadusest jatkuvalt kasutatud liihiviiteid. Eeskiri selles osas praktikat ei muuda.
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Paragrahvi 24 1digete 4 ja 5 eesmirk on pdorata rohkem tidhelepanu paragrahvi labimdeldud
tileschitusele valtimaks liiga mahukaid 16ikeid ja paljude 16igetega paragrahve (kus 16ikeid on
nditeks rohkem kui kaheksa). Pikkade paragrahvide viltimine aitab samuti kaasa
oigusselgusele. Hea normitehnilise stiili puhul viljendatakse teksti pohiseisukohad liihidalt.
Viltida tuleb selgitusi, sest lugejale teksti arusaadavamaks muutmiseks moeldud selgitused
voivad tekitada probleeme tdlgendamisel. Tekst peab olema jérjepidev ning kogu digusakti,
sh paragrahvi ulatuses tuleb arvestada selle reguleerimisalaga. Oigused ja kohustused ei tohi
véljuda Gigusaktiga, sealhulgas paragrahvi pealkirjaga, maératud piiridest ega tohi laieneda
teistele valdkondadele. Oigused ja kohustused peavad kokku sobima ega tohi omavahel
vastuollu minna.

Paragrahvi 29 16ikesse 2 on lisatud moned traditsioonilisemad viited, mille eesmérk on
rOhutada viidete Kkorrektse esitamise vajadust ning védhendada korduvaid mérkusi
kooskdlastuskirjades. Nimetatud néidetest ei ldhtuta § 51 jargi madruse eelndus.

Paragrahvi 30 10ikes 2 on muudatus avaldamismirke kasutamises. Muudetava seaduse
tervikteksti avaldamismérke kasutamisest seaduse rakendussitetes voi muutmise seaduses
loobutakse. Avaldamismérget voib kasutada, kui on vaja eristada nt samanimelisi seadusi,
kuid sellisel juhul kasutatakse seaduse Riigi Teatajas avaldatud algteksti avaldamismairget.
Samuti kasutatakse algteksti avaldamismarget veel joustumata muutmise seaduse muutmisel.

Teave selle kohta, millist seaduse redaktsiooni muudetakse, tuleb esitada seletuskirja
sissejuhatavas markuste alaosas (§ 41 15ike 4 punkt 4).

Paragrahvi 30 16ige 3 annab juhise avaldamismirke kasutamiseks joustumata muutmise
seaduse muutmisel. Kui osutub vajalikuks veel joustumata muutmise seadusest jitta vilja
moni muudatus vOi seda muuta, vOib Oigusselguse huvides kavandada asjakohased
muudatused muutmise seaduses ja sel juhul tuleb esitada eelndus muudetava muutmise
seaduse avaldamismérge.

Paragrahvi 32 15ige 3 on uus sdte. Selle jargi ei kavandata seaduseelndusse eri seaduste
muutmise sdtteid, mis el ole seotud iihise reguleerimisobjekti ega ihise eesmérgi
saavutamisega. Uhise reguleerimisobjekti ndue ei hdlma rakenduslikke ehk teiseseid
muudatusi, mis tuleb kavandada samasse eelndusse kooskdla saavutamiseks esmaseid
muudatusi sisaldava seaduse voi seadustega, millel on iihine reguleerimisobjekt.

Paragrahvi 32 16ige 5 késitleb joustumata muutmise seadust. Kui seadusandja peab vajalikuks
tehtud otsuse muutmist, siis on Oigusselguse eesmadrgil korrektne eelmine mittevajalik
joustumata muudatus sOnaselgelt kas kehtetuks tunnistada voi seda muuta, mitte iiksnes
kavandada teise muutmise seadusega vastuvotmiseks uusi sama sitte muudatusi, mis peaksid
joustuma nt samal ajal joustumata muudatusega.

Paragrahvi 33 ldige 3 on samuti uus séte ja voimaldab Riigikogu héélteenamust ndudva
seaduseelndu rakendussitetesse kavandada ka Riigikogu koosseisu hédlteenamust noudva
seaduse muudatused, et saavutada kooskola nimetatute vahel. Sel juhul maérgitakse
seletuskirjas, et seaduseelndu vastuvotmiseks on vajalik Riigikogu koosseisu hidlteenamus.

Paragrahvi 33 1dige 5 on uus séte ja esitab selge ndude, mille jérgi iga-aastase riigieelarve
seaduse eelndus ei esitata muu seaduse muutmise voi kehtetuks tunnistamise satteid.
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Paragrahvi 33 10ige 6 sarnaneb pohimotteliselt 1dikega 2 ehk vilislepingu menetlemist
kasitlevasse seaduseelndusse ei kavandata rakendussitteid muu seaduse muutmiseks voi
kehtetuks tunnistamiseks.

Paragrahvi 34 16ikesse 1 on lisatud vahetult ndide, et seaduseelndus ei eksitaks traditsioonilise
muutmisvormeli esitamisel. Paragrahvi 51 jargi ei laiene see 16ige maaruse eelndule.

Paragrahvi 34 16ige 6 korrastab akti lisade muutmist. Néiteks tabeli puhul elementide lisamist
vOi muutmist voib vormistada iiksikute muudatustena, kui seda on voimalik Riigi Teatajas
avaldatavas terviktekstis kergesti teha ja mille puhul kogu lisa uuesti esitamine ei oleks
nditeks selle suure mahu tottu mdistlik. Kui vdheste muudatuste tottu esitada kogu lisa
tervikuna uuesti, siis ei ole ka ndha, millised muudatused on tehtud. On mdistetav, et rohkete
muudatuste korral tuleb lisa esitada tervikuna. Loike 6 viimase lause kohaselt on voimalik ka
iiksikute muudatuste korral nimetada need muutmisvormelis ja seejarel lisada, et lisa
esitatakse muudetud kujul tervikuna.

Paragrahv 37 kisitleb muudetava seaduse struktuuriosade numeratsiooni siilitamist. Kuli
paragrahv, 1dige, punkt voi digusakti muu struktuuriosa tunnistatakse kehtetuks, siis kehtetuks
tunnistatud struktuuriosa kohale pannakse Riigi Teatajas tdhis kehtetu ja link aktile, millega
see on kehtetuks tunnistatud. Kehtetuks tunnistatud paragrahvi numbrit edaspidi ei kasutata ja
seaduse tdiendamisel tdiendatakse seda juba uue paragrahviga. Samasugune kord kehtib ka
teiste struktuuriosade tdhiste kasutamise suhtes. Olukord on aga teistsugune, kui niiteks
paragrahvi on juba korduvalt muudetud ja sellele oleks otstarbekas anda tervikuna uus
sonastus. Sel juhul voib naiteks 16ikes 4 reguleeritu paigutuda Ioikesse 3 voi isegi eelnevalt
kehtetuks tunnistatu kohale. Sellist sitete numeratsiooni muutmist voib kasutada juhul, kui
sellega ei kaasne nii sise- kui vilisviidete tdttu vajadust teha lisamuudatusi. Kui tdiendav
muutmise vajadus tekib, tuleb paragrahvi voi muud struktuuriosa muuta osade kaupa, et
numeratsiooni sagedast ja tarbetut muutumist véltida. Karistusdiguse sitete loomisel on
tdiendavad nduded.

Paragrahvi 37 ldikest 4 tulenevalt voib iihe struktuuriosa rohkete iiksikmuudatuste asemel
esitada muudetud struktuuriosa tervikuna ja siilitada selles ka iilaindeksitega sitete
numeratsiooni, et mitte tekitada juurde tarbetuid lisamuudatusi, mida pdhjustavad niiteks
viidete muutumine valeks, kui loobutakse tilaindeksitest.

Paragrahvi 37 ldike 5 jargi voib niiteks volitusnormi asukohta muuta juhul, kui seda tingib
seaduse loogiline struktuur voi samal ajal on vaja ka rakendusakti sisu muuta, sest kui muutub
volitusnormi asukoht, siis tuleb ka rakendusakti preambulis muuta volitusnormi.

Paragrahvis 41 on uuendatud seletuskirja sissejuhatuse ndudeid. Vabariigi Valitsuse
reglemendi § 10 Idikes 2 on ndue, et eelndule lisatakse seda selgitav sisukokkuvote.
Sisukokkuvottes tuleb liihidalt tutvustada eelndu pdhisisu, eesmarki ja oodatavat moju. Ka
tuleb mérkida, keda eelndu puudutab, kes olid eelndu viljatootamisse kaasatud ning milline
on kavandatava regulatsiooni eeldatav, nditeks eelarveline moju. Sama teave on ka praegu
praktikas noutav eelndude elektroonilisel esitamisel. Reglemendi seletuskirja jérgi on mdistlik
véltida eelndu kohta erinevate selgitavate tekstide koostamist ja kasutada tuleks iihte teksti
labivalt eri dokumentides, see tdhendab eelndu seletuskirjas ja hiljem pressiteates.
Sisukokkuvote on vajalik iilevaatliku info saamiseks, sest seletuskirja liksikasjalisi selgitusi ja
pohjendusi sisaldavatest osadest vajaliku leidmine nduab aega. Sisukokkuvdtte peaks
koostama  eelndu  sisulised  vidljatootajad ja  selles osalema  ministeeriumi
kommunikatsioonispetsialist. Sissejuhatuse 2. alaosas ndutav on vajalik esmajoones
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informatsiooniks, naiteks kellega iihes vdi teises eelndu puudutavas kiisimuses 1dbi radkida,
samuti veendumaks, et eelndu materjalid on 1dbinud asjatundliku keeletoimetuse ja juriidilise
kontrolli. Sissejuhatuse 3. alaosas ndutav teave peaks olema abiks menetlejaile, et leida seos
teiste eelndudega, kavandada menetlusse vOi arutamisele vOtmise aega, vastuvOtmise
kvoorumit jms. Loike 4 punkti 3 jargi on oluline mérkida ka eelndu seotus Vabariigi Valitsuse
tegevusprogrammiga, kui eelndu on koostatud selle tditmiseks.

Paragrahvi 41 16ike 4 punkti 4 jargi margitakse seletuskirjas, millist muudetava voi kehtetuks
tunnistatava seaduse tervikteksti kavandatakse eelndu jdrgi muuta. Normitehnika eeskiri
midrab nduded eelndule. Koostajale ja menetlejale on avaldamismirge oluline, sest see
nditab, millisesse seaduse versiooni muudatused on kavandatud voi tuleks kavandada ehk
identifitseerib teksti, millega eelndu vorreldakse, ja konstateeritakse muudatuste sobivust
teksti kuni vastuvotmiseni soltuvalt vastuvoetava seaduse voi selle sétte joustumise ajast. Ei
piisa sellest, et liksik muudatus sobib teksti tehniliselt, oluline on, et muudatus oleks
kooskdlas ka hilisemate ehk pérast eelndu valmimist lisandunud teiste muudatustega
kontseptsiooniliselt, sest seadus on tervik. Asjaolu, et niiteks pérast muutmise seaduse
vastuvOtmist ei ole alati muudetava seaduse terviktekstil enam sama avaldamismérge, mis
muutmise seaduse vastuvotmisel, sest vahepeal on lisandunud niiteks mone tekstikoha uus
muudatus, ei muuda eelnimetatud vajaduse tottu seletuskirjas avaldamismarke esitamist
tarbetuks. See tdhendab, et kui muudatused on kavas joustada nt 1.1.14, siis tuleks viidata
sellele terviktekstile, mis on menetlemise hetkel 1.1.14 eeldatavasti jous. Muudatuste
kavandamisel ja menetluse ajal tuleb ka tutvuda hiljem kui 1.1.14 joustuvate terviktekstidega,
et tagada kavandatavate muudatuste sobivus ka neisse, juhul kui konkreetse sétte puhul ei ole
tegu ajutise regulatsiooniga.

Paragrahvi 41 16ike 4 punkti 5 kohaselt tuleb seletuskirjas dra mérkida eelndu seadusena
vastuvotmiseks vajalik hédédlteenamus ja selle pohjendus. Vajaliku hailteenamuse pohjendus
peaks olema piisavalt selge ja arusaadav. Néiteks kui seletuskirja kohaselt vajab eelndu
vastuvotmiseks Riigikogu koosseisu hidlteenamust, siis tuleb ka lisada asjakohane pohjendus,
nditeks, milline on eelndu puutumus Eesti Vabariigi pohiseaduse § 104 16ikes 2 nimetatud
seadusega.

Paragrahv 42 kisitleb eelndu eesmirki. Uksikasjalik eesmirgi analiiiis on vajalik, et anda
hinnang, kas eesmark ja selle saavutamise vahendid on néaiteks sobivad ja proportsionaalsed.
Uue 10ike 2 kohaselt tuleb selles osas mirkida ka eelndu vastavus heakskiidetud
véljatootamiskavatsusele vO1 kontseptsioonile.

Paragrahvi 43 1dikesse 1 on lisatud punkt 4. Seletuskirjas sitteid pohjendavaid ja selgitavaid
kommentaare tuleb koostada piisava hoolikuse ja tdpsusega, sest nendest peaks olema abi nii
keeletoimetajal eelndu sonastuse viimistlemisel, et sitte sonastus vastaks seletuskirjas esitatud
satte sisu selgitusele, kui ka teistel eelndu menetlejail, digusakti rakendajal ja adressaatidel
satte adekvaatseks tolgendamiseks.

Paragrahvi 43 16ike 2 juures on asjakohane réhutada vajadust seaduse muutmisel rohkem
poorata seletuskirjas tdhelepanu teistes seadustes muudetavale seadusele viitavate sitete
analliisiga. See tdhendab, et seletuskirjas puudub sageli iilevaade, milliseid viiteid on
muudetud, milliseid tuleb muuta ja milliseid mitte. Kuigi muudetavad viited on esitatud
muudatuste loetelus, ei anna see iilevaadet teistest ehk mingil pdhjusel muutmata jietud
viidetest. Ka muutmata jidtmine vajab selgitust, et menetlejal oleks iiheselt selge, et koiki
viiteid on mérgatud ja nende muutmise vajadust on analiiiisitud.
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Paragrahvi 46 16ige 3 on uus ja selles sitestatakse kohustus lisada eelndu seletuskirjale
mdjude analiiisi aruanne, kui regulatsiooniga kaasneb eeldatavasti oluline md&ju. Kuigi
kokkuvote sellest sisaldub juba eelndu sisu ja vordleva analiiiisi 0sas, on ka detailse analiiiisi
aruande lisamine olulise moju puhul oluline, et omada terviklikku kirjeldust hetkeolukorrast,
eesmirkidest ja voimalikest lahendustest ning nende positiivsetest ja negatiivsetest mdjudest.

Eeskirja rakendamise iihtse praktika kujundamise eesmaérgil ei tohiks tdhelepanuta jdtta ka
asjaolu, et enne uue eeskirja joustumist kehtestatud digusakte muutes séilitatakse nende
senine vorm (alus: Riigikogu juhatuse kehtestatud Riigikogus menetletavate ecelndude
normitehnika eeskirja § 56).

Kokkuvote. Kuna seadus on demokraatlikus Oigusriigis liks peamine poliitilise otsuse
elluviimise vahend, siis on seatud eesmérgi saavutamiseks esmajoones oluline seaduse
efektiivne rakendamine ning selle iiheks eelduseks on hea Gigusloome ja normitehnika
pohireeglite jargimine. Samal ajal soltub Gigussiisteemi efektiivsus ka tihiskonna sidususe
miirast. Uhiskonna sidususe suurendamise iiks vdimalus demokraatia pdhimdttest lihtuvalt
on Oiguslikust regulatsioonist puudutatud huvirithma koneisikutega voi avalikkusega
oigusakti eelndu pdhilahenduste arutamine ja eeldatava olulise moju selgitamine. Selline
kaasamine ja konstruktiivne arutelu aitab suurendada ka digusteadlikkust, mis on seaduse
eesmargi saavutamise olulisi eeldusi.



