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SISSEJUHATUS

Uuringu eesmark ja kusimused

Kaesoleva uuringu eesmark on paremini moista digusloome protsessis osalejate, eelkdige
juhtide (kantslerid, asekantslerid ja osakonnajuhatajad, sealhulgas nii valdkondade kui ka
oigusloome kvaliteedi eest vastutajad) ja poliitikute (ministrid ja Riigikogu lilkkmed) arusaamu
hea oigusloome standardist, selle vajalikkusest ja rakendamise takistustest.

Riigikogu vastu v&etud otsus ,Oigusloomepoliitika p&hialused aastani 2030* (OPPA 2030)*
kehtestab Eesti hea oigusloomepoliitika arengusuunad. Selle jargi on hea digusloome

pohimotted lihtsustatult jargnevad::

e probleemipohisus,

e huvigruppide varajane kaasamine,

e 0Oiguslik sekkumine kui viimane abinou,
e teadmuspohisus,

e kooskola digusslisteemiga,

e selgus ja arusaadavus,

e seire jajarelhindamine.

Need pohimotted sisalduvad ka Vabariigi Valitsuse maaruses ,Hea Oigusloome ja

normitehnika eeskiri“ (HONTE)? ning Vabariigi Valitsuse reglemendis?.

Kuigi hea digusloome pdhimétted on uldtunnustatud ja avalikkuses vaartustatud, ei jargita
neid igapaevases digusloomeprotsessis alati.

Uurimisklsimused jagunevad viide teemaplokki: teadlikkus ja arusaam pohimotetest,
rakendamine igapaevatoos, hoiakud ja vaartused, takistused ning nagemus ideaalsest

oigusloomeprotsessist.

Metoodika ja valim

Uuringu labiviimiseks kasutasime kvalitatiivseid meetodeid. Viisime labi 17
poolstruktureeritud intervjuud ja 2 grupiintervjuud, millesse kaasasime kokku 27 osalejat.

Uuringus osalemine oli vabatahtlik ja toimus teadva nousoleku alusel. Intervjuud toimusid

! éigusloomepoliitika pohialuste aastani 2030 heakskiitmine. = RT 11, 17.11.2020, 2.
2 Hea digusloome ja normitehnika eeskiri. — RT [, 29.12.2011, 228.
3 Vabariigi Valitsuse reglement. — RT |, 30.09.2025, 5.



https://www.riigiteataja.ee/akt/317112020002
https://www.riigiteataja.ee/akt/129122011228
https://www.riigiteataja.ee/akt/130092025005?leiaKehtiv

vastavalt osalejate eelistusele videokdne vahendusel voi silmast silma ning kestsid 45-120

minutit. Intervjuud salvestasime osaleja nGusolekul ja transkribeerisime.

Uuringu sihtrihma moodustasid ministeeriumite  kantslerid, asekantslerid ja
osakonnajuhatajad; ministrid ja Riigikogu liikmed ning erinevates ministeeriumides eelndusid
koostavad nounikud, sh oOigusloomejuristid. Oli ka kattuvaid rolle: endised ministrid—
praegused Riigikogu liikmed ja vastupidi. Tippjuhtide ja poliitikute intervjueerimisel kasutati

eliitintervjuude metoodikat.

Valimi koostasime koostoos tellijaga maksimaalse variatiivsuse pohimottel, kaasates
osalejaid erinevatest ministeeriumidest, otsustustasanditelt ja seadusloome etappidest.
Selline ldhenemine tagab, et tulemused kajastavad mdélemaid perspektiive — nii ametnike kui
ka poliitikute omi - ning voimaldavad vorrelda arusaamu erinevate rollide ja
vastutustasandite vahel. Uuringu lGppvalimis olid organisatsioonidest esindatud Haridus- ja
Teadusministeerium, Justiits- ja digiministeerium, Kliimaministeerium, Kultuuriministeerium,
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium, Rahandusministeerium, Regionaal- ja
Pollumajandusministeerium, Siseministeerium, Sotsiaalministeerium, Valisministeerium,
Riigikogu ja Riigikantselei.

Materjalist jarelduste tegemiseks rakendasime temaatilist analulsi, et tuvastada korduvad
mustrid ja peamised teemad. Analudlsi lahtekoha andsid uurimiskisimused, t66s materjaliga
need teemad tapsustusid ning lisandusid alateemad. AnallUs toimus nii Ghisarutelu kaigus
kui ka individuaalselt.

Uuringu raportis viitame osalejatele Uldistatud rollinimetustega ning valdime viiteid
konkreetsetele isikutele, samas valimi suurust ja rollide spetsiifikat arvestades ei saa kaudset
aratuntavust taielikult valistada, kuid oleme seda riski putdnud raporti koostamise kaigus
minimeerida.



TEADLIKKUS JA ARUSAAM HEA OIGUSLOOME
POHIMOTETEST

Kaesolev peatukk uurib, milline on poliitikute (ministrite, Riigikogu liikmete) ja ametnike
(kantslerid, asekantslerid, digusloomejuhid ja eelndude ettevalmistajad)

e teadlikkus hea digusloome pohimotetest ja nende sisulisest tahendusest;
e hoiakud;

e kuidas ja milliste allikate toel teadlikkus tekib.
Hea oigusloome pohimotete raamistik ja allikad

Uurimaks teadlikkust hea digusloome pohimotetest, tuleb kdigepealt moista nende olemust
ja sisu.

Hea digusloome pohimotted holmavad probleemipohisust, huvigruppide varajast kaasamist,
oigusliku  sekkumise kasitlemist viimase abinduna, teadmuspohisust, kooskola
OigussUsteemiga, selgust ja arusaadavust ning seiret ja jarelhindamist. Uuringu
lahtellesandes on need pShimotted sonastatud lihtsamalt ja kokkuvotlikumalt, réhutades, et
seadusloome peab olema kaasav ning seadused pohjendatud, paindlikud, arusaadavad ja
vahese halduskoormusega, slsteemsed, kooskolas ning tehnoloogia arenguga kaasas
kaivad. Samas lahtelilesandes on ka selgelt 6eldud, et need pohimotted on kajastatud nii
,Oigusloomepoliitika pShialused aastani 2030 dokumendis (edaspidi OPPA) ka Vabariigi

Valitsuse maaruses ,Hea Sigusloome ja normitehnika eeskiri* (edaspidi HONTE).

Uuringu lahtelilesandes esitatud lihtsustatud loetelu hea digusloome pohimotetest annab
selge ja kergesti haaratava raami. Samas alusallikaid — eeskatt OPPAt ja HONTEt —
anallGiUsides selgub, et sellist Uhtset, kompaktset ja koigile Uheselt arusaadavat pohimotete
loetelu nendest dokumentidest tegelikult ei leia.

OPPA ja HONTE ei ole sisult vastuolus, kuid kasitlevad samu p&himdtteid erinevas vormis,
erineva abstraktsustasemega ja molemad sisaldavad ka elemente, mida teises ei ole voi on
ndrgemalt esitatud. OPPA sénastab hea digusloome vaartuste ja suundadena, HONTE t3lgib

need konkreetseteks menetlus- ja vorminoueteks.

Selline esitlusloogika tahendab, et kiisimusele “mis on hea digusloome pohimotted” ei ole
alusdokumentide pohjal voimalik anda Uht lihikest ja universaalset vastust. POhimotete
tuum on kall selgelt aratuntav, kuid see ei ole esitatud Uhe lihtsa, selge ja kompaktse
loeteluna, vaid vaartuste, nduete ja protseduuride kogumina. Seetottu tuleb ka uuringus
teadlikkuse hindamisse suhtuda reservatsiooniga: kui alusallikad ise ei paku Uheselt



haaratavat raamistikku, siis ei saa eeldada, et protsessiosalised st kaesolevas uuringus

osalejad seda Uhtmoodi tagasi peegeldavad.

Hea oigusloome allikate kasutus

Uuringus poorati tahelepanu ka sellele, milliste allikate poole protsessiosalised poorduvad
ning kuidas neid allikaid tajuvad. Kogutud sisendi pohjal joonistub valja mitmetasandiline pilt,
kus formaalsed allikad on olemas ja neid osatakse nimetada, kuid nende kasutus ja tahendus

erinevad soltuvalt rollist ning ei moodusta Uhtset, koigile GUhtemoodi toimivat orientiiri.

Ministrid allikatest

Ministrite vastustes avaldub selge distants formaalsete allikate suhtes. Otsest teadlikkust

voi kokkupuudet allikatega sageli ei ole ning seda ei peeta ka enda rolli osaks.

e F£i, ma ei oska sellele kiisimusele vastata.

e Ministril on mugav — on olemas organisatsioon, kes otsib ja anallusib.

e Ma ei oskagi lihtegi head allikat kohe nimetada, neid on palju muidugi. Mina toetun
pigem oma kogemusele, nii et ausalt 6elda teoreetilist materjali ei ole ka aega

lugeda.

Allikate asjus viidatakse pigem kaudselt: teadmised peaksid tulema varasemast haridusest
(kool — nii pohi- kui Ulikool) voi slsteemi sisenemise eelsest ettevalmistusest voi
organisatsioonist (ametnikud, spetsialistid). Ma leian need inimesed, kelle kaest kusida, kui

vaja.

Seega ei kujune ministrite teadlikkus allikatest otsese kasutuse kaudu, vaid vahendatult —

organisatsiooni, ametnike ja varasema tausta kaudu.

Riigikogu lilkmed allikatest

Riigikogu liikmete puhul on allikate tunnetus hajus. Uhelt poolt eeldatakse, et info on olemas
(Ma eeldan, et veebist), kuid samas tunnistatakse, et sellega ei olda kursis ja konkreetne

orientiir puudub: Minul ei ole toe allikat, ma ei tea, kas see on olemas voi ei ole.

Nimetatakse protsessi kaigus tekkivat infot, naiteks kooskolastustabeleid, aga ka Riigikogu
t00- ja kodukorraseadust. Nahtavale tuleb ka soltuvus teistest osapooltest — teadmiste
allikana nimetatakse targemaid inimesi, mis viitab ndunike ja ametnike kesksele rollile
teadmiste vahendamisel. Samuti tuuakse esile, et Riigikogu koosseisus tehakse alguses ka

oigusloome teemaline koolitus.



Kantslerid ja asekantslerid allikatest

Kantslerite tasandil on pilt mitmekihiline: allikaid on mitmeid, neid kasutatakse ka labi
organisatsiooni enda “tolke”, kasutus on ebalhtlane.

Selgelt tuuakse peamiste allikatena esile OPPA ja HONTE, aga neid ei nimeta k&ik seda rolli
kandvad intervjueeritavad. Mainitakse ka Vabariigi Valitsuse (edaspidi VV) reglementi,
kaasamise head tava. On ka neid, kes viitavad dokumentidele ebamaaraselt voi
distantseerivad end teemast: Ma ei tegele selliste asjadega ... ma ei tunne seda head tava.
Toetutakse ka ministeeriumi ametnike teadmistele: Oigusosakond annab néu v&i Justiits- ja

Digiministeeriumile (edaspidi JIDM): Alati saab ka keskselt ministeeriumilt nou kusida.

Uks ministeerium toob esile ka omaloodud allikad: Meie enda protsess siseveebis. See
protsess koondab kokku HONTE ja muud valdkonna dokumendid — k8ik on (ihes kohas.

Eelnousid koostavad nounikud, sh digusloomejuristid allikatest

Eelndusid koostavate nounike sisend on koige praktilisem ja ka koige kriitilisem. Peamiselt
tuuakse esile HONTEt, aga selle juures mainitakse mitmeid probleeme. Praktikas
eelistatakse lintsamaid ja konkreetsemaid materjale nagu kaasamise juhised, normitehnika
kasiraamat jm JDM-i poolt saadaolevad materjalid. Mainitakse, et puuduvad selged

kontrollnimekirjad ning t06 toimub suuresti kogemuse ja praktika pealt.

Oluline on markida, et HONTEt nihakse peamiselt juristide tédvahendina, samas kui

mitmetes ministeeriumites koostavad eelnousid sageli mittejuristid.

Ametnike kriitika allikatele

(Ase)kantslerite ja eelndusid koostavate nounike sisendist joonistub selge muster: allikad on
olemas, kuid nende praktiline kasutatavus on kusitav. Tagasisides tOstetakse esile eeskatt
allikate mahtu ja keerukust, mis muudab nende kasutamise raskesti haaratavaks ja
ajamahukaks. HONTEt kirjeldatakse kui dokumenti, mis ajab juhtme kokku ja on tohutu

mahuga, ning mille normitehniline osa on kasutajate hinnangul taielik woodoo.

Kriitika puudutab ka allikate keelt ja vormi. Dokumentide sisu ei tajuta igapaevase t00
loomuliku téokeelena, vaid pigem raskesti moistetava ja juristikeskse tekstina, mida on
keeruline kiiresti rakendada. Selle v&tab kokku hinnang HONTE on kantseliit. Dokumentidest
lahtumist ei peeta efektiivseks Oppimise viisiks, vaid rohutatakse t06 kaigus omandatavat

teadmist: Pole motet lugeda, tegemise kdigus on lihtsam Gppida.



Need tahelepanekud viitavad vajadusele muuta alusmaterjalid kasutajasdbralikumaks:
vahendada mahtu ja keerukust, lihtsustada keelt ning pakkuda selgemaid ja kiiremini
rakendatavaid tooriistu, mis toetaksid pohimotete Uhtlasemat moistmist ja kasutamist

igapaevases digusloomeprotsessis.

Kokkuvote allikatest ja nende kasutusest

Kokkuvottes on slisteemis olemas ulatuslik hulk allikaid, kuid need on killustunud, nende
kasutus on rolliti erinev ning sisu jouab praktikasse sageli vahendatult. Sellises olukorras ei
teki Ghtset “toe allikat”, millele koik osapooled saaksid tugineda ja mille alusel teadlikkust
hinnata. Teadlikkus kujuneb paratamatult ebalhtlaselt — soltudes rollist, kogemusest ja
organisatsioonilisest kontekstist, mitte Uhest Uhiselt jagatud ja selgelt hoomatavast

alusraamistikust.

Selles valguses vaarib aramarkimist tahelepanek, et kui intervjueerijad andsid vestluse
kaigus luhikese, lintsustatud kokkuvotte hea oOigusloome pohimotetest, siis see aitas

vastajatel kiiresti teemaga suhestuda ning vestlus muutus sisulisemaks.

Teadlikkus hea oigusloome pohimotetest ja nende sisulisest

tahendusest

Lahtekoht

Teadlikkust ei moodetud otsese klsimisega, sest see tooks kaasa sotsiaalselt oodatavaid
vastuseid: inimesed kinnitaksid oma teadlikkust juba ainulksi seetottu, et nii on korrektne
vastata, mitte tingimata seetottu, et teadlikkus on olemas ja nad pohimotteid igapaevatoos
rakendavad. Selle asemel paluti osalejatel kdigepealt selgitada, mida nad tooksid esile
alustavale kolleegile, seejarel kirjeldada oma viimaseid kokkupuuteid eelndudega ja tuua
esile, milliseid pohimotteid nende puhul jargiti voi jaeti jargimata. Alles seejarel tutvustati

intervjueeritavatele vajadusel ja voimalusel pohimotete loetelu.

Selline jarjestus aitas eristada sisulist ja praktilist teadmist pelgast deklaratiivsest
aratundmisest. Samas tuleb arvestada ka vastupidise piiranguga: kui keegi midagi
spontaanselt ei nimeta, ei tahenda see tingimata, et ta seda ei tea. Tulem voib olla peegeldus

sellest, kuivord aktiivsed need pohimotted osaleja motlemises on.
Ministrite spontaanselt esile toodud pohimotted

Ministrite tasandil on teadlikkus hea Sigusloome pdhimdtetest ebalihtlane. Uhelt poolt

esineb selge distantseerumine pohimotete teadmisest kui ministri jaoks ebarelevantsest



tehnilisest teemast, mis puudutab rohkem ametnikke — Mina neid péhimotteid ei loe ning Ma
ei peakski motlema nende peale, minu (lesanne ei ole tegeleda tehniliselt ehk nendest
pohimaotetest lahtuvate seaduseelndude ettevalmistamisega, seda teevad ikkagi valdkonna

ametnikud ja digusvaldkonna inimesed.

Samas ilmneb, et pohimotete sisu ei ole vooras. Koige selgemalt tuleb esile kaasamine, mida

nimetavad koik spontaanselt. Korduvalt tuuakse esile ka probleemipohisust ja mojuanaludsi.

Samuti margitakse alternatiivide kaalumist, pohiseadusparasust, regulatiivse koormuse
vahendamist, proportsionaalsust, ligipaasetavust, lihtsust ja arusaadavust ning
valjatootamiskavatsuse (edaspidi VTK) olemasolu.

Riigikogu lilkmete spontaanselt esile toodud pohimaotted

Riigikogu liikmete spontaansetest vastustest kerkis selgelt esile kaasamine, mida mainisid
koik vastajad. Pea koik toid esile ka mojuanalliusi. Lisaks toodi mitmel korral valja
probleemipohisust, alternatiivide kaalumist, VTK olemasolu. Vahestel kordadel mainiti ka
lintsust ja selgust, labipaistvust, Oiguslikku korrektsust, pohiseadusele vastavust,

normitehnika jalgimist, eeldatavate kulude ja tulude selgust, burokraatia vahendamist.

Toodi valja ka pohimotteid nagu piisav aeg tagasisidestamiseks voi tegutsemine rahvalt

saadud mandaadi alusel.

Kantslerite ja asekantslerite spontaanselt esile toodud pohimotted

(Ase)kantslerite tasandil on hea Oigusloome pohimotete teadlikkus selgelt korgem ja
struktureeritum kui ministrite voi Riigikogu liikkmete puhul. Kdige jarjekindlamalt ja labivalt
tuuakse esile probleemipohine lahenemine, kaasamine (sageli koosloomena) ning maoju
hindamine. Need kolm moodustavad tuuma, mida kasitletakse eeltingimusena igasugusele
regulatsiooni loomisele. Vaga selgelt rohutatakse ka seda, et digusloome ei ole alati vajalik
lahendus — enne tuleb labi moelda lahendusvariandid, sh mitteregulatiivsed ning valida
sobivaim poliitikameede. Olulisena tuuakse korduvalt esile ka selgust ja arusaadavust,
proportsionaalsust, kuludega arvestamist ning eesmargi selget sonastamist. Lisaks tuuakse

valja teaduspodhisustja moju varajast hindamist.

Uksikute mainimistena tulevad esile ka Sigussiisteemi kooskdla, pdhiseadusparasus, normi

vajalikkuse kriitiline hindamine ning rakendatavuse ja elluviidavuse klsimused.
Oigusloomejuhtide ja -ndunike spontaanselt esile toodud p&himotted

Oigusloomejuhid toovad spontaanselt esile vajaduspdhisust (st pShimétet, et reguleerida
tuleb ainult siis, kui see on valtimatult vajalik), Oigusselgust, proportsionaalsust,

tulevikukindlust, kaasamist, pohiseadusparasust, normitehnika nouetest lahtumist.



Praktikutena toodi esile ka see, et hea digusloome pohimadte voiks olla ka piisava aja andmine

koikide nouete (nt kaasamine) rakendamiseks ja ettenahtud etappide labiviimiseks.

Eelnousid koostavad nounikud tGid spontaanselt esile kaasamist, pohiseadusega kooskola ja

normitehnika nouete jargimist.

Kokkuvote pohimotete teadlikkusest

Rollide Uleselt joonistub selge muster: teadlikkus hea digusloome pohimotetest on olemas,
kuid see on ebalihtlane. PGhimotted ei toimi kdigi osapoolte jaoks Uihtse, selgelt sonastatud
ja jagatud raamistikuna, vaid avalduvad rollispetsiifiliste tolgenduste kaudu.

Poliitikute puhul on teadlikkus pigem madalam ja teemast distantseerutakse kui millestki,
mis on pigem ametnike vastutus. Nagu Uks minister Utleb: Kuna eelndusid ei kirjuta mina, siis
mina neid pohimdotteid ei loe. Samas naitab ka poliitikute enda hinnang, et arusaam on
varieeruv. Riigikogu liilkmete hulgast tuleb nii vaide Uldine teadmine, mis need péhimétted
on, on usna laialdaselt kGigil olemas kui ka Ma olen paris pikalt parlamendis olnud, aga ma
kull kindel ei ole, et ma kunagi kusagil selle teemaga kokku oleks puutunud. Ma arvan, et te

olete esimene, kellega ma Gigusloome kujunemisest ja kontekstist raagin.

Probleemide anallusis kerkib poliitikute teadlikkus esile ka otsese takistusena hea
oigusloome pohimotete jargimisel. Mitmest rollist rohutatakse, et pohimotete vaartust ja
nende mittejargimise tagajargi ei teadvustata piisavalt. JDM esindaja vaates on kisimus
otseselt vaartushinnangutes ehk selles, mida peetakse oluliseks, ja ka nendest arusaamises.

Sama allikas rohutab, et nende eiramine voib viia soovitule vastupidise tulemuseni.

Poliitikute endi refleksioon kinnitab, et teadlikkus vdib olla madal ka ministrite tasandil. Uks
eksministritest margib: Ma tunnistan, et ma ise polnud moelnud, et toesti ministeeriumite
oigusosakonnal voiks mingi roll olla v6i mingisugune peegeldus ja tagasiside ka ministrile.
Sama allikas toob valja, et hea Gigusloome pohimotete jargimine aitaks poliitikul paremini
riske moista ja maandada: Et sellisel viisil sa saad ise ka paremini kaitsta seda eelnoud ja oled
teadlik nendest voimalikest riskidest.

Samuti viidatakse otseselt vajadusele poliitikute teadlikkust suurendada: Teeksin puust ja
punaselt selgeks, mida tdhendab kvaliteetse oOigusakti loomine — eriti neile, kes pole
oigusloomega kokku puutunud, sealhulgas ministritele ja valitsuse liikmetele, toob esile Uks
kantsleritest. Kunagine minister, tanane riigikogulane taiendab: Ega ministreid tuleb ka

koolitada; me naeme, et nad tegelikult ei tea.

Oigusloomejuhtide ja kantslerite hinnangul m&jutab teadlikkust ka kogemus: Kui me radgime

nendest inimestest, kellel varasemat kogemust suurte asjade tegemisel vaga ei ole, siis voib



tekkida see koht, kus sa ei oska ette ndha selle protsessi kestvust ja iga selle etapi sisulist

keerukust.

Ametnike puhul on teadlikkus sisuliselt tugevam, kuid ka siin on ebalhtlust. On
kantslereid/asekantslereid, kelle teadlikkus on selgelt korgem ja on neid, kes distantseerivad
ennast, kuna see on digusosakondade, -ndunike jne vastutusala. Siiski leitakse, et inimesed,

kes eelndusid valja tootavad, saavad pigem lihtemoodi aru.

Oigusloomejuhtide ja eelndusid koostavate ndunike hinnangud kinnitavad, et
protsessiosaliste teadlikkus on ebalhtlane ning soltub nii inimesest kui ka rollist. Tuuakse
esile, et isegi protsessi votmeetapid ei ole koigile tuttavad: kusitakse, mis VTK tldse on ning
sisuosakond polnud jarelhindamisest midagi kuulnud. Samuti rohutatakse, et teadlikkus on
vdga isikupohine ning ka meeskondade sees voib see oluliselt erineda: ise kill jalgid, aga

tiimid ei tea neist midagi.

Uhe asekantsleri hinnang lisab olulise vaate — teadlikkus ei s6ltu ainult rollist, vaid ka
vaartushinnangutest: Arusaam poliitikute hulgas véib erineda sellest, kuidas ametnikud
sellest aru saavad. Poliitikute loogika voibki sageli ldhtuda sellest, mis on see nii-oelda

poliitiline ajaaken, millal sul on véimalik mingeid asju ellu viia.

Koigi rollide loikes on siiski naha ka Uhisosa. Koige teadvustatumad ja jarjepidevalt
spontaanselt esile toodud pohimdtted on kaasamine, probleemipohisus ja moju hindamine.
Need korduvad k&igi rollide peegelduses ning viitavad sellele, et just need pohimotted on
praktikas koige nahtavamad ja kdige enam juurdunud (mille eiramisel on eeldatavasti kdige

nahtavamad tagajarjed).

Kokkuvottes naitab analliUs, et teadlikkus on olemas (ka juhtide ja poliitikute hulgas), kuid
see ei ole Uhtlane ja soltub rollist, Uksiku inimese padevusest ja sellest, milliseid pohimotteid

on institutsionaalselt ankurdatud.

Hoiakud hea oigusloome pohimotete suhtes

Ministrite hoiakud

Ministrite hoiakud hea Sigusloome pdhimdtete suhtes on kahetised. Uhelt poolt nahakse neid
sageli millegi sellisena, mis kuulub pigem ametnike ja juristide toomaailma kui poliitilise
juhtimise juurde. Seda valjendab Uhe ministri hoiak, et hea 6igusloome pohimatteid kasitlen

pigem téoriistana nendele, kes eelnousid koostavad, mitte otsese juhisena ministrile.

Samas kirjeldab Uks ministritest, et kokkulepped, mis suuresti mojutavad hea digusloome

pohimotete jargimist, tehakse palju varem kui teema ametnikeni jouab: eelndud tulevad



poliitilistest kokkulepetest ja probleem, alternatiivid, mojud on need, mis otsustatakse
valimisdebattides ja valimiste kéigus. Ja lisaks: selgus, kooskéla digusslisteemiga on alles

need, mida saab rakendada siis, kui eelnoud hakatakse ette valmistama.

Samas on ministrite hoiak pohimotete suhtes pigem aktsepteeriv: Tegelikult koik on loogiline,
ma arvan, et keegi neile vastu ei vaidle. Pigem nahakse neis vajalikku kvaliteedi tagamise
mehhanismi, kuid tingimusel, et need ei hakka poliitilist otsustamist halvama. Naiteks
rohutatakse, et oluline on olla kindel probleemi eksisteerimises, et sellele ei lahenetaks
emotsionaalselt, lihtsalt poliitilise agenda kaudu. Samuti tuuakse esile vajadus olla
andmepdhiselt veendunud probleemi olemasolus. Uks minister r&hutab, et oluline on paris
kaasamine, mitte formaalne linnukeste tegemine, samamoodi ka pohiseadusparasuse
kontroll. Ta leiab, et proportsionaalsust ei jargita piisavalt ning et keelekasutus on keeruline:
et oleks voimalik kaasata, peab tekst olema arusaadav. Teine nimetab head digusloomet
koguni riikliku iseseisvuse ja demokraatia hoidmise klisimuseks ning rohutab, et see ei ole

mingisugune tehniline ntianss.

Teisalt kolab sama tugevalt arusaam, et pohimotete pohjalik jargimine voib olla poliitilise
protsessi jaoks liiga aeglane: Kui sa hakkad kogu hea dOigusloome tava jalgima ja teed
pohjalikult, siis sa ei pruugi mitte tihegi seaduseelnouni jouda. Siit joonistub valja selge hoiak:
pohimotted on oiged, kuid nende taielik rakendamine on poliitilise aja ja otsustusloogika
vaates keeruline.

Kui vaadata ministreid ja eksministreid koos, siis joonistub valja Uhiseid hoiakumustreid.
Esiteks tuleb molemas rihmas kodige tugevamalt esile kaasamine. Seda nahakse olulise
pohimottena. Ka siis, kui selle teostus on kurnav, aeglane voi sageli formaalne, ei vaidlustata

selle vajalikkust.

Teiseks tousevad molemas rihmas esile probleemipdhisus, alternatiivide kaalumine ja
mojuanallits. Neid peetakse vajalikuks, kuid samal ajal tajutakse neid ajamahuka ja mingis
osas vaieldavana. Naiteks mojuanalltsi puhul 6eldakse, et seda on vaja, kuid samal ajal voib

see olla ka huvikaitse t6oriist, protsessi aeglustaja voi lihtsalt loputu vaidluse allikas.

Kolmandaks paistab valja toetus selgusele ja arusaadavusele. Seda rohutavad nii ministrid
kui eksministrid, tuues esile, et keeruline ja kantseliitlik keel takistab nii kaasamist kui ka
rakendamist.

Uhine joon on ka kriitiline hoiak pdhimdtete formaalse rakendamise suhtes. Kirjeldatakse, et
sageli taidetakse ndudeid minimaalselt voi formaalselt, et need punktid oleks taidetud, mitte
selleks, et need pariselt aitaksid paremat lahendust luua. Samuti nahakse, et osa protseduure
voib muutuda vastutuse hajutamise viisiks — kui koik protseduurid on taidetud, siis saab 6elda,

et viga ei olnud minu oma.



Kokkuvottes on ministrite ja eksministrite hoiak hea digusloome pohimotete suhtes Uldiselt
toetav, kuid selgelt pragmaatiline. Pohimotteid nahakse vajalikuna, kuid nende rakendamist
hinnatakse kontekstipohiselt, n-6 moistlikkuse piires. Teadvustatakse, et kompromissid on
paratamatud, kodigi pohimotete maksimaalne jargimine ei pruugi alati anda parimat tulemust
ning koik nouded ei loo igas olukorras lisandvaartust. Samal ajal on selge arusaam, et

pohimotted aitavad parandada otsuste kvaliteeti ja neid poliitiliselt paremini kaitsta.
Riigikogu liikmete hoiakud

Riigikogu liikmete hoiakud hea oigusloome pohimotete suhtes on uldjoontes toetavad.
Pohimotteid peetakse sisuliselt 0igeks ja moistetavaks, kuid nende rakendamise osas ollakse
ka kriitilised. Nagu Uks Riigikogu liige ttleb: Ma saan aru, millised need pohimdtted on. Need
on ilusad pohimdétted; vdga raske on mitte noustuda. Nende pohimdétete elluviimine

tihtilugu... neid ei viida ellu.

Tuleb esile, et pohimotted ei ole Riigikogu igapaevases to0s keskne orientiir. Naiteks
margitakse: On Uksikud [inimesed, kes sellele mdotlevad] ning lisatakse, et ei tule ette

olukordi, kus need teemad Riigikogu aruteludes selgelt esile kerkiksid.

Ilmneb ka kriitiline hoiak pohimotete formaalse rakendamise suhtes. Kirjeldatakse olukordi,
kus nouded taidetakse pigem formaalselt kui sisuliselt: Piltlikult oeldes copy-paste’'ga
pohjendame kuidagi ara, et need punktid oleksid taidetud. See, et nad sisuliselt midagi ei
anna, ei olegi nii tahtis. Ja pohjendusi tehakse selleparast, et need on kirjas, mitte et keegi

oleks stisteemselt l&bi moelnud.

Koige selgemalt tuleb Riigikogu lilkkmete hoiakutes esile suhtumine kaasamisse (sest selle
osas on ka teadlikkus koige korgem). Seda peetakse vajalikuks (kaasamist ei ole kunagi liiga
palju), kuid samas tuuakse esile selle puudujaagid. Naiteks rohutatakse, et kaasamine on
kurnav, aeglustab protsessi, on formaalne, toimub liiga hilja voi vahese ajaga: Kui osapooltele
jaetakse pool paeva voi nadal vdga mahuka materjali jaoks, siis on ilmne, et kaasamine on
poolik. Samuti kirjeldatakse, et probleemid kaasamisega jouavad nahtavale alles hilises
faasis: Eelnou jouab siia ja siis laheb kisa lahti alles... see on mark, et piisavalt kaasamist ei
ole tehtud.

TeadmuspoOhisuse ja alternatiivide kaalumise osas on kriitilisi hinnanguid. Naiteks
margitakse, et teadmuspdohist on seal suhteliselt vahe, ta on usupohine rohkem meil samas
tunnistades, et pohimotete jargimine aitaks paremate tulemusteni jouda: Kui me suudame
nendest reeglitest kinni pidada, siis me saame (hiskonna jaoks tboendoliselt parema

lahenduse.

Lisaks tuuakse esile menetluse praktilised piirangud. Naiteks kirjeldatakse, et protsessid

toimuvad vaga kiires tempos, jargitakse miinimumnormi, et president ei jataks valja



kuulutamata. See kinnitab labi uuringu korduvat mustrit, et pohimotete rakendamine séltub

ajaraamist ja menetluse tingimustest.

Kokkuvottes vGib oelda, et Riigikogu liikkmete hoiak hea Gigusloome pohimotete suhtes on
toetav, kuid sageli kriitiline nende tegeliku rakendamise osas. POhimotteid peetakse digeks
ja vajalikuks, kuid tuuakse esile, et praktikas jargitakse neid sageli formaalselt voi piiratud
ulatuses ning nende rakendamist mojutavad tugevalt menetluse ajaraamid ja poliitilise
protsessi diinaamika. Ara margitakse ka, et Uldine foon ei ole toetav, kuna Sigusloome

pohimotted seostuvad blrokraatiaga.

Kantslerite ja asekantslerite hoiakud

Kantslerite ja asekantslerite hoiakud hea digusloome p&himdtete suhtes on toetavad, kuid
mitte idealiseerivad. Nende vastustest joonistub valja Gisna selge arusaam, et p6himotted on
sisuliselt diged, vajalikud ja seotud Gigusloome kvaliteediga, kuid nende rakendamine toimub
pidevas pinges poliitilise surve, ajapuuduse, kompromisside ja protsessi tegeliku
keerukusega. Seda vdtab hasti kokku hinnang: Oigusloome pShimétted on véga head, aga sa
pead igas osas leidma l6puks kompromissi. Samas ei vaielda pohimotete endi vastu: Suures
plaanis see pohimote on koik 6ige, ma siin millelegi vastu vaielda ei taha ja Ma arvan kdll, et

peaks pltldma kogu aeg selle ideaali poole.

Koige tugevamalt tuleb kantslerite ja asekantslerite hoiakutes esile probleemipdhisuse ndue.
Korduvalt rohutatakse, et enne lahenduse voi digusakti juurde asumist peab olema vaga
selge, mis probleem on ja mida lldse tahetakse saavutada. Uks kantsler Gtleb otse: Minu
jaoks tuleks nimekirjas palju ettepoole tosta see, et kdigepealt tuleb selgelt sGnastada
probleem ja juba selle probleemi sbnastamise etapis kohe kaasata osapooled. Sama loogikat
sOnastatakse veelgi konkreetsemalt: Koigepealt tuleks probleem koos tuvastada ja kokku
leppida, et just seda asja me laheme lahendama. Alles seejarel tuleb ulejaanu juurde — kas
lahendame seadusega voi mingil muul moel. Ning veel: KGigepealt oleks ikkagi pidanud vaga
selge olema, mis selle eesmark on. Selle korval on vaga kriitiline hoiak olukordade suhtes,
kus lahendus on poliitiliselt ette ara otsustatud enne, kui probleem on labi moeldud. Halva
naite kirjelduses oOeldakse selgelt: Erakonnad olid pannud valimislubadusse konkreetse

lahenduse, aga tegelikult probleemi ei olnud defineeritud.

Sellega seostub teine hoiakumuster: Gigusakti loomist ei peeta esimeseks ega loomulikuks
sammuks, vaid pigem viimaseks, kui muud variandid on l&bi kaalutud. Uks kantsleritest
sdnastab selle nii: Oigusakti loomine on kogu poliitikameetme kujundamise, loomise ja
disainimise juures pohimotteliselt viimane, vormistuslik osa. Sama motet toetab ka liUhem

hinnang: Kbike ei pea reguleerima.

Kaasamisse suhtuvad kantslerid ja asekantslerid vaga toOsiselt, aga mitte idealiseerivalt.

Uhelt poolt ndhakse kaasamist ja koosloomet labivalt olulise kvaliteedikriteeriumina. Uks



kantsleritest Utleb: Minu jaoks toimub reegli valjamotlemine, s6nastamine ja parima
lahenduse otsimine eelnou-eelses koosloome etapis. Samas vaimus kolab ka: Kaasama peab
voimalikult varases faasis koiki neid, keda see puudutab, sest et kui see etapp vahele jitta,
siis hiljem voib olla vaga keeruline ja Koik peavad tundma, et nad on osalised. Samuti nahakse
kaasamise praktilist kasu: Igapdevaelu nditab, et kui eelnéud on koos osapooltega labi

raagitud, siis ka keeruliste teemade puhul on véimalik edasi minna ja neid ei torpedeerita.

Teisalt ei idealiseerita kaasamist. Korduvalt oeldakse, et see on ajamahukas, konfliktne ja
voib jaada formaalseks. Koige varvikamalt sonastab seda Uks asekantsler: Aga miks
kaasamine? Ta on ajamahukas, tlltu, sellepdrast, et sa pead koikide nende konnadega, kelle
sood sa kuivendad, vaidlema hakkama. Lisaks tuuakse valja, et kaasamise kvaliteet voib olla
vaga erinev: Kaasamise puhul saab alati klisida, kui sisuline see kaasamine on. Kas sa teed
arakuulamise ringi ja kirjutad tabelisse, miks ettepanek pole hea, voi sa paériselt plitiad leida
kompromissikohti? Seega ei peeta kaasamist vaartuseks iseeneses, vaid tahtis on selle

sisuline kvaliteet.

Kolmandaks on vaga selge ja labivalt positiivne hoiak teaduspohisuse ja moju ausa hindamise
suhtes. Neid ei kirjeldata formaalse lisana, vaid valtimatu osana heast digusloomest. Uks
asekantsler Utleb: Teaduspdhisus on pigem tdanapdeval normaalsus. Kui sa ei suuda statistika
ja faktidega toetada, siis on keeruline. Sama tugev on hinnang mojuanalltsi kohta: Mojude
aus hindamine on ulioluline. Kui sa kirjutad ainult ilusa jutu, siis sa ei tea voimalikke

negatiivseid mojusid.

Samas ei ole ka siin hoiak mustvalge. Mojuhindamist peetakse vajalikuks, kuid nahakse, et
praktikas voib see olla Ghekllgne, suunatud voi vaieldava kvaliteediga. Naiteks Uhe halva
naite kohta 6eldakse: M6juanallilsid kiill tehti, aga need (tlesidki, et arge tehke seda. Lopuks
laks see usuvaidluseks. Teisalt margitakse: Seal praktiliselt ei tehtud mitte mingit
mojuanallilsi voi siis see mojuanallitis oli suhteliselt suunatud. Seega ei ole kriitika mitte
pohimotte enda, vaid selle ignoreerimise voi moonutamise aadressil. Tuuakse esile, et teised
ministeeriumid suhtuvad mojuanalliisi koostamisse monikord nagu “kastitaitmisesse”:
Teiste ministeeriumide puhul on see niisugune mottetu formaalsus, et nad kirjutavad éara, et

majanduslikke moéjusid ei ole.

Olulisena mainitakse ka pohiseadusparasust: Iga kask ja korraldus peaks iga inimese peas
labima pohiseaduspdrasuse kiiranallitsi. Alles siis tohib seda tditma hakata. Siin paistab
valja, et kantslerite ja asekantslerite jaoks ei ole hea digusloome ainult kokku lepitud reeglite

jargimise, vaid vaartuste kusimus.

Veel Uks tugev joon on toetus selgusele, lihtsusele ja arusaadavusele. Neid marksonu
nimetatakse korduvalt. Naiteks leitakse, et Oigusakt peab olema hdésti selge, et inimesed
saaksid sellest aru ja et see oleks loogiline. Uks kantsleritest nimetab pShimdtteid down-to-

earth, lihtsateks ja loogilisteks. Samas tunnistatakse ausalt, et selgust ei ole alati voimalik



taiel maaral saavutada, sest valdkonnad ise on keerulised: Ma arvan, et see selgus ja

arusaadavus on ilmselt selle valdkonna keerukus.

Huvitav ja oluline hoiak on ka see, et pohimotteid nahakse osaliselt kaitsemehhanismina
poliitilise impulsiivsuse vastu. Uks kantsleritest radgib vajadusest, et seadus ise looks teatud
~turvavorgu*“ ega laseks koike liiga kiiresti Uimber teha. Seega seostub hea digusloome osale
kantsleritest mitte ainult kvaliteetse protsessiga, vaid ka stabiilsuse ja etteennustatavusega.
Sama inimene Utleb ka: Ametnike roll on selekteerida seda, mis on tehtav, rakendatav ja mis
on moistlik voi mis mitte. Siin avaldub Usna selgelt hoiak, et hea digusloome ei peaks lihtsalt
vormistama poliitilist tahet, vaid aitama valtida labimotlemata samme.

Samas ei ole kogu sisend Uhetooniliselt entusiastlik. Osa kantslereid ja asekantslereid
seostab hea oOigusloome pohimotteid ka liigse bUlrokraatia, sundrakendamise vOi
formaalsusega. Naiteks Uks asekantsleritest kull ei vaidle pohimotete vastu, kuid kirjeldab
tugevat trotsi nende burokraatliku kuju suhtes. Ta Utleb: Ldhtuda tuleks ikkagi eelkdige
tervest maistusest ja heast tahtest. See, kui kedagi sunnitakse hea tava jalgima sundkorras,
juba need kaks olukorda on mottelises vastuolus. Hea tava ei saa olla midagi sellist, mida
sunnirakendatakse. Samuti: Kui see on liikunud juba selleni, et inimestel tekib trots hea tava
vastu, siis see tava ei ole enam hea. Ja veel: Tagasiside mu oma ministeeriumist on, et see
tava tuleks ise lle vaadata, see on liiga burokraatlik. Ja tuleks lihtsustada. Siin ei ole tegu
pohimotete sisulise eitamisega, vaid vastumeelsusega nende dokumentaalse, kantseliitliku
ja sundusliku vormi suhtes.

Sarnane ettevaatlikkus avaldub ka suhtumises sellesse, kuidas pohimotteid vahel
kasutatakse. Margitakse, et neid voidakse rakendada ka pidurdamise voi ametkondliku voimu
naitamise vahendina. Naiteks 6eldakse: Neid kasutatakse dra nii heas kui halvas mottes, ka
mingisuguste eelndude torpedeerimiseks, kiisides [Oputult kdoikvoimalikke lisaanallitise.
Teisal kirjeldatakse jarelmojude noudmist kui midagi, mis teinekord tundub ametkondliku
voimu nditamisena. Seega ei nahta probleemi ainult selles, et pohimotteid ei jargita, vaid ka

selles, et neid voib kasutada protsessis relvana.

Kantslerite ja asekantslerite vastustest tuleb veel valja, et nende hoiak on Uhtaegu ideaali
poole pulidlev ja realistlik. Uhelt poolt deldakse selgelt: Ideaal oleks, et me ei teeks (ihtegi
asja, mis ei vasta koikidele kriteeriumidele ning Peaks plldma kogu aeg selle ideaali poole.
Teisalt tunnistatakse, et see ideaal ei ole lOpuni saavutatav: Sa pead iga osas nendest leidma
[6puks kompromissi, sa ei saa kéikidel teemadel [6punindpuga jdrge ajada. Hoiak ei ole seega
kiuniline, vaid pragmaatiline: pohimotted on Oiged, aga neid ei saa kasitleda mehaanilise

checklist’'ina, mis on igas olukorras automaatselt rakendatav ja viib soovitud tulemuseni.

Kokkuvottes on kantslerite ja asekantslerite hoiak hea Oigusloome pohimotete suhtes
valdavalt toetav ja sisuline. Koige olulisemaks peetakse selget probleemipustitust, varajast

ja sisulist kaasamist, teadmuspohisust, moju objektiivset hindamist, pohiseadusparasust,



lihntsust ja selgust. Vaga selgelt taunitakse olukordi, kus lahendus on enne probleemi,
kaasamine on formaalne voi mojuanallilsi ignoreeritakse. Samal ajal nahakse, et pohimotete
rakendamine eeldab kompromisse, soltub teemast ja vOib oma burokraatlikus vormis
muutuda vastureaktsiooni tekitavaks. Seega ei ole nende hoiakute tuum mitte pohimotete
vaidlustamises, vaid noudes, et need oleksid sisulised, proportsionaalsed ja tegelikku

otsustuskvaliteeti parandavad, mitte lihtsalt formaalsed.

Oigusloomejuhtide ja eelndusid koostavate ndunike sh digusloomejuristide
hoiakud

Oigusloomejuhtide ja eelndusid koostavate ndunike hoiakud hea digusloome p&himdtete
suhtes on valdavalt toetavad, kuid samal ajal vaga realistlikud ja kohati kriitilised selle
suhtes, kuidas neid tegelikult rakendatakse. Nende vastustest ei jaa muljet, et pohimotteid
peetaks vaieldavaks VvOi tarbetuks. Vastupidi, neid kirjeldatakse kui midagi
enesestmoistetavat: Minu jaoks on need elementaarsed; Need pohimotted on meil juba
seljaajus ning Ma arvan, et ikka jargin, aga mitte teadlikult. See viitab, et vahemalt selle
rolligrupi professionaalses enesetunnetuses ei ole hea oigusloome midagi valist voi

pealesurutut, vaid osa tavaparasest tooloogikast.

Samas ei valjendu see hoiak idealistlikus usus, et pohimotteid saab alati puhtal kujul
rakendada. Pigem tuleb vaga selgelt esile arusaam, et need on oiged, aga praktiline t66
sunnib pidevalt kompromisse tegema. Eelndusid koostavad nounikud Utlevad otse: Me ju
peame neid pohimaotteid Gigeteks, aga ei joua [tdita]. Sama joont kannab Gigusloomejuhtide
kogemus, et ka vaga hasti ettevalmistatud eelnou saatus ei soltu ainult kvaliteedist: Sa void
teha ideaalse eelndu, aga kui see jouab valitsusse, ta voib sinna seisma jaada tditsa vabalt.
Samal ajal voib ripat-rapat koostatud eelnou poliitilise tahte olemasolul kiiresti edasi liikkuda.
Seetottu on nende hoiakutes tugev pinge professionaalse kvaliteediloogika ja poliitilise

otsustusloogika vahel.

Jouliselt tuleb selles riihmas esile probleemipohisuse olulisus ja kriitika lahenduspdhise
alguse suhtes. Uks 8&igusloomejuht sénastab selle lausa keskse probleemina: Hea
oigusloome algab ikkagi sellest, et me kirjeldame dra probleemi, mitte ei kirjelda lahendust.
Ta lisab: Koige suurem probleem ja iva hakkab sellest, et poliitikutelt ei tule
probleemikirjeldust koos voimaliku lahendusega, vaid tuleb ainult Uks lahendus ja siis

ametnik peab vastavalt HONTEle sinna taha probleemi vélja métlema.

Teine tugev joon on kriitiline hoiak pohimotete puhtformaalse jargimise suhtes.
Oigusloomejuhtide vastustes kordub mdte, et pelgalt mahu, vormi v8i ,ilu ja kauniduse*
tootmine ei loo lisandvaartust. Uks neist (itleb JDMi markuste kohta vidga kdnekalt: Kui on

ndha, et on hinnatud ja moéeldud ja tehtud, siis mingit ilu ja kaunidust ja teksti vohavust sinna



ei ole vaja lisada. See ei ole kriitika p6himdtete endi, vaid nende lilemaarase formaliseerimise
suhtes.

Sellest johtub ka teatav trots selle suhtes, kuidas JDM ise oma rolli taidab. Sisendis kordub
arusaam, et JDM nduab teistelt rohkem, kui ise jargib. Naiteks 6eldakse: Nendel on endale
teine standard kui teistele ja veel teravamalt: Koiki neid nduavad teiste eelnoude puhul vdga
tapselt, aga mis puudutab nende enda maja eelnbusid, siis ei arvestata seal tihti
kooskdlastustahtaegadega, vahel ei ole tehtud korralikke pohiseaduspdrasuse analllse,
kaasamisi. See toob digusloomejuhtide seas kaasa mitte niivord pohimotetevastast hoiakut,
kuivord tunnet, et slisteemi eestkoneleja ei kaitu ise kooskolas sama standardiga. Seetottu
tekib ka kummastus ja vasimus: pohimotted on diged, kuid nende rakendamise Umber

kujunenud praktika voib tunduda ebadiglane voi ebaproportsionaalne.

Eelndusid koostavate ndunike ja digusloomejuhtide hoiakutes tuleb vaga selgelt esile ka
professionaalne ndudlikkus. Seda ei esitata alati positiivselt tajutava omadusena. Uks ndunik
Utleb lausa: Pllian koigilt nouda ja vélja pressida. Mis viib selleni, et ma pole vdga popp. See
on oluline tahelepanek, sest naitab, et selle rolligrupi jaoks ei ole hea digusloome Uksnes

motteline ideaal, vaid ka igapaevane konfliktide allikas.

Eelnosid koostavate nounike ja Oigusloomejuhtide hoiakutes peegeldub ka see, kui
loominguline ja kontekstisdltuv see t66 tegelikult on. Uks digusloomejuht kiisib otsesdnu:
Kas on v8imalik rakendada k&iki neid arengusuundasid, HONTE, reglementi ja nii edasi? See
tegelikult ongi vaga loominguline t66. Seega ei tajuta head Gigusloomet mehaanilise
kontroll-lehena, vaid pideva kaalumise, tdlgendamise ja kohandamise protsessina. Uhe
oigusloomejuhi sonul on digusinimesi pandud olukorda, kus on suhteliselt voimatu vastata

koikidele hea digusloome reeglitele.

Selle loomingulisuse ja kontekstisoltuvuse Uheks valjenduseks on eelndusid koostavate
nounike kirjeldatud mojuanallitsi tegelik praktika. Nounike sisendist tuli esile, et mojuanallils
ei ole alati uksnes neutraalne sisuline tooriist, vaid vahel ka koht, kus puutakse menetlust
“ara mahutada”. Margiti, et mojusid voidakse kirjeldada vaiksemana voi kirjutada, et neid
sisuliselt ei ole, valtimaks mahukamat anallusi ja paasemaks menetluses kergemini edasi.
See osutab, et ajasurve ja protsessiloogika voivad suunata mojuanallusi kasitlema pigem
formaalse tokendina kui sisulise kvaliteedi tagamise vahendina. Nii lisandub
oigusloomejuhtide ja eelndusid koostavate ndunike hoiakutesse veel Uks oluline kiht:
pohimotteid peetakse Gigeks, kuid nende rakendamise Umber on kujunenud praktikad, mis
soosivad vahel sisulise hindamise asemel voimalikult “kiiresti labipaasetava” pohjenduse
koostamist.

Kokkuvottes on digusloomejuhtide ja eelndusid koostavate ndunike hoiak hea oigusloome
pohimotete suhtes selgelt toetav, kuid pragmaatiline. Nad peavad neid O0igeks,

elementaarseks ja oma to0 loomulikuks osaks, kuid naevad samal ajal vaga hasti, kuidas



poliitiline tahe, ebarealistlikud Ulesanded, ajasurve ja ebalhtlane institutsionaalne praktika

nende sisulist rakendamist piiravad.

Hoiakud VTK suhtes

VTK suhtes joonistub rollide Uleselt valja selge, kuid mitte Ghetooniline muster. Nii ministrite,
Riigikogu liikmete, kantslerite, asekantslerite kui ka eelndusid koostavate ametnike vastustes
kordub arusaam, et oma parimal kujul on VTK vajalik eeskatt suuremate, pohimotteliste ja
mitme voimaliku lahendusega muudatuste puhul. Nagu Uks minister Gtleb, on VTK vajalik
siis, kui on erinevaid sisulisi lahendusi samale murele; eelnousid koostavad nounikud
rohutavad samamoodi, et see on pohjendatud siis, kui on erinevad variandid, kuidas
lahendada; kantslerite hinnangul on see loogiline naiteks siis, kui minnakse
tervishoiuslsteemi “Umber muutma” voi kui teemal on palju huvirihmi ning on vaja laiemat
Uhiskondlikku debatti.

Samas on peaaegu koigis rollirihmades vaga tugev kriitika VTK praeguse toimimise

aadressil. Viis peamist pohjust, mis valja toodi:

1. VTK on praktikas muutunud liiga formaalseks, liiga jaigaks ja liiga mahukaks.
Ministri hinnangul on see praegusel kujul suhteline linnukeste tegemine ja lahtrite taitmine,
mis ei tdida seda eesmadrki ja idee kaob sinna lihtsalt ara. Riigikogu poolelt kolab sarnane
kriitika: VTK on mitmel juhul ulehinnatud, ebamdistlik ndudmine voi protsessi dubleeriv
etapp, mis votab liiga palju aega. Ka kantslerid ja asekantslerid Utlevad, et VTK vaéib olla
muutus vahepeal blrokraatlikuks iseeneses; on liiga burokraatlikuks ldinud voi tahendab
praktikas seda, et tegelikult labid selle protsessi kaks korda. Eelnousid koostavate nounike
keeles on VTK lausa hirmusona voi suurim oudus, mis voib sinuga juhtuda ning kui see

lisandub lOpus juba valmis eelndule, muutub see nende sonul puhtaks formaalsuseks.

Sellest tuleneb ka lks peamisi vastuseid kiisimusele, miks VTKsid piisavalt ei tehta: neid ei
tajuta alati sisulise tooriistana, vaid sageli ajamahuka lisakihina protsessis, mis ei loo igal
juhul lisandvaartust. Ministritest Uks leiab, et paljudel juhtudel piisaks idee kirjeldusest kahel
lehekdljel ja kaasamise alustamisest, mitte taieliku VTK vormi taitmisest. Riigikogu lilkkmed ja
eksministrid Utlevad, et VTK ei peaks olema absoluutne, mida tehakse igale asjale, ning kui
on tegelikult teada, mis suund eelnou valjatootamiseks voetakse, siis on see raiskamine.
Sama joont ajavad kantslerid: kui on selge, mida lahendame, on VTK ressursiraisk ning
koikidel puhkudel ei ole see mdistlik ja otstarbekas ressursikasutus — vajadus peaks soltuma
muudatuse suurusest ja mojust. Eelndusid koostavad ndunikud valjendavad seda nii: iga asja

puhul ma ei toeta VTK kirjutamist. Kui asi on juba valmis, on VTK lihtsalt ajataide.

2. Poliitilise lahtellesande laad. Mitmes rollirihmas kordub hinnang, et tegelik

probleem algab sellest, et Glesanne ei tule probleemipohiselt, vaid lahendus on poliitiliselt



juba ette ara otsustatud. Siis tajutakse VTKd tagantjarele vormistusena, mitte sisulise
valikukohana. Eelndusid koostavad nounikud Utlevad selle vaga selgelt: Meie Vabariigi
Valitsuse té6programmid on lahendusepdbhised. Tulevad detailselt lahendused. Mitte
probleemikirjeldused. Meil on llesanne seal kirjas juba, mis seal enam VTKd teha. Sama
loogika tuleb esile kantslerite ja asekantslerite seas: Kui tlesanne tuleb valitsuse tasandilt
valmis lahendusega ja sisuliselt 6eldakse ‘ole vait ja tee ara’, siis on valjatootamiskavatsus
ajaraiskamine. Ka ministrite hulgas on see hoiak olemas: kui poliitiline otsus on sisuliselt juba
tehtud, siis tundub VTK pigem vormiline harjutus kui tegelik alternatiivide kaalumise koht.

3. Ajasurve. Oigusloomejuhi sénul on VTK esimene asi, mille pealt aega kokku hoida.
Eelndusid koostavate nounike kogemus kinnitab sama: Soovitakse karmelt ja kiirelt; VTK
tundub tlutu kohustus; Selle arvelt pultakse aega kokku hoida. Kantslerid ja asekantslerid
kirjeldavad samuti, et praktikas minnakse VTKst mooda just siis, kui on kiireloomuline
poliitiline prioriteet v3i lihike ajaaken valitsuse tahte ellu viimiseks. Uks asekanstler toob
esile araspidise loogika: Olulistele asjadele me neid ei tee ja muudele asjadele teeme, sest
justolulised asjad kuulutatakse kiireloomuliseks. Nii ei ole kiisimus ainult selles, et VTK votab
aega, vaid ka selles, et poliitiline ststeem kipub just kdige konfliktsemate ja suuremate
teemade puhul eelistama kiirust pohjalikkusele.

4, Ebaselgus, millal VTK on pariselt vajalik. Rollide Ulleselt ei vaidlustata VTK motet
suurte reformide, tervikseaduste voi Uhiskonda laialt mojutavate muudatuste puhul. Kill aga
valitseb markimisvaarne segadus vaiksemate, tehniliste, EL Oigusest tulenevate voi juba
pikalt vaieldud klisimuste osas. Riigikogu liikmed, kantslerid ja eelndusid koostavad néunikud
Utlevad, et koigi eelndude puhul VTK ndudmine ei ole maistlik. Teravalt touseb see esile EL
oiguse puhul: ndunike hinnangul ei jouta lihikeste Glevotmistahtaegade tottu ei VTKd ega
mojuanallusi teha; kantslerid klsivad, miks peaks tegema VTKd olukorras, kus on kujunenud
mingi kompromiss, mida nagunii muuta ei saa. Seega ei ole klisimus Uksnes tahtes, vaid ka

reegli liiga Uldises rakendamises eri tiupi juhtumitele.

5. VTK praktiline kasutegur on eri rollides vaga erinevalt tajutud. Osad naevad selles
selgelt kasulikku tooriista. Riigikogu lilkkmed Utlevad, et kui VTK on tehtud, on parlamendi
poolne menetlus lihtsam; Uhe asekantsleri hinnangul muudab see lahenduse Ule arutamise
varasemas faasis lihntsamaks, sest valmis eelndust hoitakse rohkem kinni; kantslerid
rohutavad, et korralik VTK annab hiliem menetluses joudla ning aitab vahel juba enne eelnou
faasi jouda jarelduseni, et monda ideed pole motet edasi viia. Eelndusid koostavate nounike
hulgaski kolab see arusaam uute tervikseaduste puhul: Kui teed hasti, on see hea asi, aitab
probleemi lahti motestada Samal ajal Utlevad teised, et nende kogemuses pole VTK-st
jargneva eelnéu puhul markimisvadarset abi olnud, sest vaidlused korduvad eelnou faasis

niikuinii. Selline koikuv kogemus vahendab valmisolekut sellesse investeerida.

Kokkuvottes on rollide Uleselt hoiak VTK suhtes pigem mooddukalt toetav, kuid tugevalt

tingimuslik. VTK algset motet peetakse Oigeks: see peaks aitama alustada probleemist,



avama varase avaliku arutelu, kaaluma alternatiive ja valtima halba voi labimotlemata
oigusloomet. Samas ei peeta selle praegust rakendamist piisavalt paindlikuks ega alati
eesmargiparaseks. Valdav hoiak on, et VTK on vajalik eeskatt suurte, pohimotteliste ja mitme
voimaliku lahendusega muudatuste puhul, kuid vaiksemate, tehniliste voi poliitiliselt juba
ette otsustatud muudatuste korral tajutakse seda sageli formaalsuse, dubleerimise voi
ajaraiskamisena. Seetottu ei jaa VTK sageli tegemata mitte seetottu, et selle mottekust
taielikult eitataks, vaid seetottu, et poliitiline lahtellesanne on lahendusepdhine, ajaraam
liiga lihike, kasutusreeglid liiga jaigad (nt nduab mojuanaltdsi ilma kaasamiseta, mida
petakse ebamoistlikuks) ning praktiline vaartus ei ole koigi jaoks veenvalt nahtav.

Kokkuvote hoiakutest hea oigusloome pohimotete suhtes

Rollide Uleselt on hoiak hea digusloome pohimdtete suhtes selgelt toetav, kuid tugevalt
pragmaatiline. Pohimotteid ei vaidlustata — neid peetakse Lloogilisteks, vajalikeks ja
“Oigeteks”. Samas ei toimi need praktikas puhtal kujul, vaid satuvad pidevasse pingesse

poliitilise otsustusloogika, ajasurve ja protsessi tegelike piirangutega.

Oluline muster on see, et mida suurem on kokkupuude pohimotetega igapaevatoos, seda
sisukam ja nUansirikkam on ka hoiak. Ametnikud — eriti digusloomejuhid ja eelndusid
ettevalmistavad nounikud — kasitlevad pohimotteid kui too loomulikku osa (seljaajus), samas
kui poliitilisel tasandil nahakse neid pigem toetava raamistikuna, mitte otsustusprotsessi
keskse alusena.

Uhiselt joonistub valja, et pdhimdtted on normatiivses plaanis vaieldamatud, kuid probleem

tekib nende rakendamisel. Torge tekib eelkdige kolmes kohas:

e kui lahendus on poliitiliselt ette ara otsustatud ja probleemipohine loogika jaab
tahaplaanile;

e kui ajasurve ei voimalda pohimotteid sisuliselt jargida;

e kui pohimotted muutuvad formaalseks kontroll-loogikaks (linnukesed, tekstimaht,
protseduur), mitte sisuliseks kvaliteeditooriistaks.

Seetottu ei ole peamine konfliktiteema mitte pShimotete sisu, vaid nende praktiline
rakendatavus ja proportsionaalsus. Labiv hoiak on, et pohimotted peaksid aitama paremaid

otsuseid teha, mitte protsessi pidurdama voi dubleerima.

Kokkuvottes: hea digusloome pohimotteid toetatakse laiapohjaliselt, kuid neid rakendatakse
valikuliselt ja kontekstipohiselt. Nende tegelik moju soltub vahem formaalsest jargimisest ja

rohkem sellest, kas poliitiline ja ajaraam voimaldavad neid sisuliselt rakendada.



ROLLID JA POHIMOTETE AVALDUMINE
IGAPAEVAPRAKTIKATES

Kaesolev peattki uurimisteemad on jargnevad:

e Kuidas motestatakse oma rolli nende pohimaétete jargimisel, oigusloome
kvaliteedi tagamisel. Kes on “varavavaht”?

e Kuidas juhid ja poliitikud rakendavad hea Gigusloome pohimotteid oma
igapaevatoos?

e Kuidas avalduvad need pohimotted ministeeriumide
oigusloomekorralduses ja tooprotsessides?

Oma rolli motestamine pohimotete jargimisel, nende

rakendumine igapaevatoos

Uuringus kdusiti koigilt osapooltelt, kellel lasub pohimotete jargimise eest peamine vastutus.
Vastusest ilmnes jargnev muster: esimene instinktiivne vastus osutas ametnikele voi neile,
kes eelnou kirjutavad. Pikema vestluse kaigus jouti aga enamasti seisukohani, et tegelik

vastutus on laiem ja ulatub kaugele Ules juhtimisahelasse.

Koige selgemalt sonastab selle Uks asekantsler: Vastutus on koigil — alates nounikust kuni

osakonnajuhataja, asekantsleri, kantsleri ja ministrini.

Ministri roll, pohimotete rakendumine igapaevatoos

Ministri rolli motestamises on selge vastuolu. Ministrid ndaevad oma rolli eelkdige poliitiliste
otsuste eest vastutajana, mitte nouete jargijana. Kill aga siindis vestluste jooksul ka
ministrite endi hulgas todemus, et roll on tegelikult maaravam. Naiteks selgitab tUks minister:
Nende [pohimotete] peale métlemine ei olegi minu llesanne, minu llesanne ei ole tegeleda
[...] pohimotetest ldhtuvate seaduseelndude ettevalmistamisega. Samas vestluse kaigus
jouab jarelduseni: Soltub muidugi ka ministrist, jah. Ka teine kinnitab: Juhina on (ks su
llesanne tagada, et reegleid jargitakse. Kolmas: Ministri mdaarata ja juhtida on, mis on need

strateegilised moodikud, mida valdkonnas jélgitakse.

Praktikas avaldub ministri roll eelkdige prioriteetide ja tempo maaramises, mitte pohimotete
sisulises kontrollis. Oigusloome kaivitub sageli poliitilistest kokkulepetest ja Vabariigi
Valitsuse tegevusprogrammist (VVTP), mille alusel maaratakse, milliseid muudatusi tehakse



ja millises ajaraamis. See tahendab, et pohimotete rakendamine soltub sellest, kui palju
oigusloome koostamises osalevad poliitikud hea odigusloome pohimotteid teadvustavad,
nende jargimist oluliseks peavad ja kui palju aega ning ruumi minister nende jalgimiseks
kuluvale protsessile annab.

Ametnike hinnangul on see maarav. Asekantsleri sonul: Kui valitsus tuleb valmis

lahendusega, mida ei soovita arutada, siis on hea 6igusloome pohimoétteid raske rakendada.

Eelndusid ettevalmistavad nounikud lisavad siia praktilise hinnangu: poliitiku teadlikkus on
hédavajalik, sest minister formaalselt vastutab, kuna paneb majast valjuvale eelnoule allkirja

alla ja seega peaks teadma, toetama, aega andma, kuid pariselus nii ei ole.

Sama kinnitab ka asekantsleri hinnang: Nad ei kaalu, kas me jalgisime piisavalt hea

oigusloome pohimdtteid voi mitte. Pigem, kas mul on sellele asjale piisavalt toetust voi ei ole.
Riigikogu roll, pohimotete rakendumine igapaevat6os

Riigikogu puhul nahakse, et selle liikmed véiksid olla protsessi “varavavahid”, kuid praktikas
seda rolli ei taideta. Ministri tsitaat: Riigikogul on Gigus tdhelepanu juhtida, et eelndu ei vasta
hea Sigusloome tavale, aga kasutab seda harva. Uks riigikogulastest (ja eksministritest) lisab:
Ma ei tea, et keegi [Riigikogus] kontrolliks, millised etapid labiti voi kui pohjalikult oli VTK
koostatud ja kas kaasamine oli sisuline. Teine Riigikogu liige lisab: Ma ei tea, kui paljud
poliitikud seda niimoodi motestavad konkreetselt t66d tehes. Ja kolmas kinnitab: Parlamendi

roll on lsna tagasihoidlik.

Riigikogu toopraktikas on kvaliteedikriteerium pigem poliitiline kui menetluslik: Pchiline
kvaliteedikriteerium poliitiku jaoks on see, kas see on kooskdlas voi vastuolus meie poliitilise
programmiga.

Praktikas tahendab see, et eelndu sisulist kvaliteeti ei hinnata sisteemselt, vaid eeldatakse,
et see on enne parlamenti jdudmist tagatud. Samas siiski nahakse Riigikogu voimalikku rolli
moningate puudujaakide viimase puudjana. Kui alternatiive on vahe kaalutud voi
kaasamiseks on jadnud vdhe aega, siis saab parlament votta osapooled uuesti laua taha.
Kooskolastustabeleid jalgitakse ja kui nahakse, et veel olulisi eriarvamusi on jaetud

arvestamata, tehakse uusi kuulamisi ja arutelusid.

Ametnikud leiavad siiski, et Riigikogu voiks gatekeeper olla rohkem kui ta praegu on.
Kantsleri sonul Riigikogu voiks olla see, kes kontrollib ndpuga jdrge ajades, kas hea
oigusloome pohimotted on tdidetud, kuid samal ajal polnud tal positiivseid naiteid sellistest
juhtudest.

Antakse ka pohjendusi, miks see nii on. Esmalt - vOib puududa huvi vajakajaamistele

tahelepanu juhtida, sest pohjus on lihtne — reeglina on tegemist koalitsiooni eelnoudega,



nagu selgitab Uks ministritest. Riigikogulane kinnitab: Ja kui valitsuskoalitsioon on kokku
leppinud, et siin me ei jargi, [...] siis tullakse saali ja tostetakse katt. Uks riigikogulane kinnitab,

et eriti opositsioonipoliitikul on vahe véimalusi olukorda kuidagi mojutada.

Teisalt on Riigikogu rolli piirid seotud ka ressursi ja padevuse nappusega: toetavat personali
on vahe ning sageli peab Uks inimene katma nii sisu kui ka vormi. Eelnousid ettevalmistavad
nounikud kinnitavad: Tundub, et Riigikogu komisjonidel on veel vdhem ressurssi mojusid

hinnata ja mis nad juurde panevad, ei tule anallitside pealt. Ei teagi, kust siis tulevad.
Kantsleri ja asekantsleri roll, pohimotete rakendumine igapaevatoos

Kantslerite ja asekantslerite puhul on rolli motestus koige sisukam. Nad naevad end korraga

nii tolgina, kilbina kui ka slisteemi kujundajana.

Uhe asekantsleri sdnul on ametniku (ilesanne oma sihtrilhmade eest seista ja tagada, et
norgematele liiga ei tehta, kuid hierarhia on ministeeriumides vaga tugev ja raske, mistottu
kantsler voi asekantsler peab suutma oma inimesi kaitsta ja vajadusel ministriga vaielda.
Sama inimene Utleb otse: Mina olen see, kes ministriga vaidleb ning naebki asekantsleri rolli
selles, et olla ministri ja ametnike vahel. Samuti on juhtide roll otsustada, kas, kus ja millal
tehakse kompromisse, nagu kinnitab Uks asekantsler: Selliseid otsuseid tuleks teha

juhtkonna tasandil, kaaludes ara riskid ja argumendid (he ja teise poole kasuks.

Teine asekantsler rohutab sUsteemset moddet: Kantsleri voi asekantsleri roll on luua
organisatsioonis ja valitsemisalas tervikuna 6igusloome slisteem ning jélgida, et see toimiks
ning isegi kui juht ei ole jurist, peab ta aru saama, et vaga suur osa toost on reeglite loomine.
Aga samas nahakse, et detailideni vastutust votta ei saa, sest kui asekantsler peaks vaatama,
et kas koik need punktid on taidetud, kuidas tehtud... praktiliselt voimatu.

Eelndusid ettevalmistavate nounike fookusgrupp kinnitab, et kantsleril/asekantsleril on
oluline roll, kuid lisab, et see ei realiseeru alati — see soltub palju konkreetsest kantslerist;
moni laseb kdéik labi, teine tootab kisimustega pdhjalikumalt. Juhtkonna llesanne on
teadlikkust tosta, nduda ja sakutada ministrit, kui ta on liiga tormakas, samuti tagada piisavalt

aega ja inimressurssi teha seda, mida meilt oodatakse.

Eelnousid ettevalmistavate nounike sh. oiglusloomejuristide, odigusloomejuhtide
ja oigusosakondade roll, pohimotete rakendamine igapaevatoos

Oigusndunike, digusloomejuhtide ja digusosakondade roll joonistub intervjuudest valja kui
keskne, kuid mitmekihiline. Neid nahakse protsessi sees kvaliteedi hoidjatena, kuid mitte
ainuvastutajatena. Qigusloomejuhtide vaates kogu selle protsessi vastutus lasub valdkonnal,

samal ajal kui Gigusosakond taidab kontrolli- ja suunamisfunktsiooni — enne eelndude



kooskdlastamisele saatmisi [...] kontrollivad ja veenduvad 6igusakti kvaliteedis ja ohjavad siis
ka seda protsessi.

Seega ei ole nende roll ainult juriidiline korrektuur, vaid ka protsessi juhtimine ja standardite
hoidmine organisatsioonis. Oigusloomejuht kirjeldab seda otseselt: Ma juhin ja arendan
oigusloomeprotsessi oma maja sees. See holmab nii etappide planeerimist kui ka seda, et
pohimotted — naiteks kaasamine voi mojude hindamine — oleksid ajaliselt ja sisuliselt pariselt
tehtavad.

Eelndusid ettevalmistavad nounikud tegutsevad seevastu koige vahetumal tasandil. Nemad
on need, kes igapaevases t00s “tolgivad” noudeid sisuinimestele — selgitavad, miks on vaja
seletuskiri teha, millal tuleb hinnata méju voi millal on vajalik VTK. Samal ajal séltub nende
tegelik moju sellest, millal nad protsessi kaasatakse. Intervjuudest tuleb selgelt valja, et
praktika on ministeeriumiti erinev: mones kohas on jurist kaasatud algusest peale, teisel

sisuinimene kirjutab eelnéu valmis ja siis alles tuleb 6igusnounik.

K&igi nende rollide juures kerkib vaga selgelt esile iiks ja sama paradoks. Uhelt poolt ndhakse
ametnikke — sh eelndusid ettevalmistavaid nounikke ja Oigusloomejuhte — peamiste
kvaliteedikandjatena. Nagu Uks minister sonastab: Et Oigesti lahendatakse, see tuleb

ametnikult. Teisalt rohutab ta, et otsustusdigus on poliitilisel tasandil, mitte ametnikul.

Nounike materjal naitab sama mustrit ministeeriumisiseselt: kuigi puudustele osutatakse ja
noudeid plltakse joustada, tehakse otsused sageli korgemal tasandil ning ei pruugita
pohimotetega arvestada. Nii jadb OGigusnounike moju praktikas piiratuks. Samuti tuuakse
esile, et kui sisu- voi poliitikaosakond saab juhtkonna toetuse, voivad diguslikud vastuvaited
jaada tahaplaanile. See tdahendab, et ka seal, kus puudused on selgelt tuvastatud, soltub
nende arvesse votmine lopuks korgema tasandi tahtest. Asekantsleri hinnang votab selle

kokku: Kéige raskem on nende pohimdtete eest seista eelnou valjatéotajal.

Oigusloomejuhtide vaates valjendub sama probleem ka ajasurve ja protsessijuhtimise kaudu.
Kuigi nad puuavad luua slisteeme, mis aitaksid pohimotteid jargida, kirjeldatakse reaalsust
nii: Alati on ikkagi niimoodi, et 6ige aeg on méoda lastud. See tahendab, et isegi kui protsess
on Ules ehitatud nii, et pohimotteid oleks voimalik jargida, ei pruugi organisatsiooniline voi
poliitiline praktika seda toetada.

Kokkuvottes on eelndusid ettevalmistavate nounike, digusloomejuhtide ja digusosakondade
roll siisteemis keskne, kuid volitused piiratud. Nemad on need, kes ndevad koige paremini,
kus ja kuidas pohimotteid ei jargita, ning kes pllavad neid protsessi sisse tuua ja hoida.
Samal ajal ei ole neil alati otsustusoigust, mis véimaldaks neid pohimotteid lGpuni joustada.

See tekitab olukorra, kus vastutus kvaliteedi eest on suur, kuid kontroll selle Ule osaline.



Hea digusloome pohimotete avaldumine ministeeriumide

tooprotsessides

Nagu eespool eelndusid ettevalmistavate ndunike, digusloomejuhtide ja digusosakondade
rolli juures kirjeldatud, avalduvad hea Oigusloome pohimotted ametnike igapaevatoos

eelkoige protsessi ulesehituse kaudu.

Kisimus ei ole ainult selles, kas pohimotteid peetakse digeks, vaid kas need on tolgitud
tookorralduseks: kes millal protsessi siseneb, millised etapid tuleb labida, kuidas ajakava
planeeritakse, kui vara kaasatakse huvirGhmi ning kas mG&ju hindamiseks ja

kooskolastamiseks jaetakse tegelikult aega.

Digusloomejuhtide sisendist joonistub valja, et seal, kus protsess on majas samm-sammult
kirjeldatud, on pdhim&tteid lintsam ka rakendada. Uks digusloomejuht kirjeldab: Oigusloome
protsess on majas kirjeldatud; number (ks: tee seda, kes teeb, mida teeb, kunas teeb, kelle
kaasab, ja et koikide allikate sisend on koondatud Uhte kohta, et ei peaks surfama erinevates

failides.

Lisaks on loodud ka teisi praktilisi tooriistu, naiteks rakendus, kuhu sisestatakse soovitud
joustumiskuupaev ja mis arvutab valja kogu menetlusahela etapid ja tahtajad. Selle mote on
teha koigile, ka poliitikutele arusaadavaks, kui kaua digusloome erinevad etapid aega votavad

ja et kaasamiseks oleks piisavalt aega.

Samas ei ole ministeeriumide vahel protsesside Uulesehitus ega toimimine uhtlane.
Intervjuudest joonistub selgelt valja, et iga ministeerium on “oma nagu” — erinevad nii
protsessi kirjeldatuse detailsus, rollide jaotus kui ka see, kui varakult erinevad osapooled
protsessi kaasatakse. See tahendab, et kuigi Uldine raam (nt HONTE, VV reglement) on
koigile sama, soltub tegelik protsess ja seelabi hea digusloome pohimotete jargimine suuresti

organisatsioonisisestest kokkulepetest, Uhistest vaartustest ja juhtimisest.

Ministeeriumide erinevus tuleb esile ka selles, kuidas juriste protsessi kaasatakse. On
ministeeriume, kus jurist on kaasatud juba algusest peale ning digusloomejuristid paiknevad
Uhes digusosakonnas, mis aitab hoida Uhtset standardit. Samas on ka ministeeriume, kus
sisuinimene kirjutab eelnGu esmalt valmis ja alles seejarel kaasatakse Gigusnounik. Esineb ka
olukordi, kus digusnounikud paiknevad hajutatult eri osakondades ning keskne digusosakond

markab probleeme alles siis, kui need on juba eskaleerunud.

Oigusndunikud kirjeldavad sama erinevust omalt poolt: Meil kirjutavad igusakti mittejuristid
ja jurist tuleb hiljem vormistama, teisel teeb Oigusndunik kohe algusest peale sisuga
koostood. See tahendab, et pohimotete rakendumine soltub suuresti sellest, millal juriidiline

padevus protsessi siseneb ja kui palju on seda Uldse voimalik sisse tuua.



Oluline piirang tuleb aga ajasurvest. Ka seal, kus protsess on hasti labi mdeldud ja
kirjeldatud, ei pruugi see praktikas realiseeruda, sest poliitiliselt seatud tempo ei arvesta
sageli reeglitega. Ka Uhe asekantsleri hinnangul aeg maarab koik. Ametnike kirjeldustes
kordub muster, et protsess on olemas, kuid ajaraamid surutakse kokku ning just protsessi
varasemad ja sisulisemad etapid jaavad lihikeseks voi nihkuvad formaalseks. Sellisel juhul
ei suuda ka hasti disainitud protsess kvaliteeti tagada — see jaab pigem ideaaliks kui reaalseks
tooviisiks. Naiteks oeldakse selgelt, et kui osapooltele jaetakse pool pdaeva
tagasisidestamiseks voi nadal vaga mahuka materjali jaoks, siis on ilmne, et kaasamine on

poolik ja vead on sisse kirjutatud.

Kokkuvottes voib 6elda, et ministeeriumite digusloomeprotsessides on olemas selged
loogikad ja mitmeid toimivaid lahendusi, mis vGimaldavad pohimotteid etappidesse sisse
kirjutada. Siiski on nende rakendamine ebaulhtlane ning tugevalt soltuv nii

organisatsioonisisestest praktikastest kui ka ajasurvest.

See viitab arenguruumile protsesside tasandil. Parimate praktikate ja to6vahendite pohjal
oleks voimalik ststeemi tervikuna edasi arendada — eelkdige labi kogemuste jagamise ja

Uhtlustamise (nt kantslerite tasandil, kus protsesside kujundamise vastutus paikneb).

Samas viitavad intervjuud ka sellele, et peamised kitsaskohad ei pruugi l6puni laheneda
ainult protsesse paremaks kirjutades: isegi hasti disainitud protsess ei toota, kui seda
Umbritsev otsustusloogika ja ajaraam seda ei toeta.

Kokkuvotete rollidest ja pohimotete rakendumisest igapaevatoos

Rollide Uleselt joonistub valja selge, kuid vastuoluline pilt: Uhelt poolt nahakse hea
oigusloome pohimotete jargimise vastutust laiapohjaliselt — vastutus on koigil — alates
nounikust kuni ministrini. Teiselt poolt koondub praktiline vastutus siiski eelnou koostajate
ehk ametnike tasandile, kes peavad pohimotteid pariselt eelndu ettevalmistamisel
rakendama.

“Varavavahi” rolli nahakse teoreetiliselt mitmel tasandil, kuid slisteemis ei teki Uhte selget
ega jarjekindlalt toimivat kontrollpunkti. Roll on killustunud ning selle md&ju so6ltub

konkreetsest olukorrast, inimestest ja poliitilisest kontekstist.

Koige jarjepidevamalt taidavad seda rolli digusloomejuristid ja digusosakonnad. Nemad
kontrollivad eelndou vastavust nouetele enne selle edasiliikumist, juhivad tahelepanu
puudustele ja puuavad protsessi korrigeerida — kontrollivad ja veenduvad o6igusakti
kvaliteedis. Samas on nende voimalused piiratud: nad voivad nouda, vaielda ja punase lipu

liles tosta, kuid kui otsus tehakse mujal, siis sellel ei ole soovitud tulemust.



Olulise “varavavahina” tuuakse esile ka JDM, eeskatt kooskdlastusetapis. Formaalne roll on
selge: JDM peab jalgima normitehnika nduete taitmist, menetlusndudeid,
pohiseadusparasust, kas eelnes VTK ning eelndu Uuldist vastavust hea oigusloome
pohimotetele. Samas kaasneb selle rolliga vaga tugev ja mitmelt tasandilt korduv kriitika, mis
puudutab nii sisu kui ka kaitumist. Kantslerite, asekantslerite ja digusloomejuhtide vaates on
peamine probleem see, et JDM nouab teistelt ranget reeglite jargimist, kuid ei naita ise alati
sama eeskuju. Kirjeldatakse olukordi, kus JDM jutlustab heast digusloomest, aga teeb ise
palju vaga halba kvaliteeti, ning tuuakse esile, et nad ei ole naiteks VTK koostamisel
eeskujuks. Oigusloomejuhtide tasandilt kdlab sama etteheide veelgi teravamalt: teiste
ministeeriumite puhul noutakse rangelt koiki samme, kuid enda eelndudes tehakse
sagedamini erandeid — puuduvad analiusid, kaasamine voi ei jargita protsessireegleid samal
tasemel.

Kriitika ei piirdu sisuga, vaid holmab ka protsessikaitumist. Mitmelt poolt tuuakse esile, et
JDM ei pea alati kinni tahtaegadest ning voib ise protsessi venitada. See omakorda mojutab
kogu oOigusloome ajakava ja tekitab teistes ministeeriumides frustratsiooni. Samuti
kirjeldatakse praktikat, kus kiusitakse korduvalt taiendavaid anallise ilma selge sihita, mis
jatab mulje formaalsest voi ebaproportsionaalsest noudlikkusest. Selline l@ahenemine on

mitme hinnangu kohaselt devalveerinud hea 6igusloome tava teiste ministeeriumide silmis.

Samas ei seata kahtluse alla JDM rolli vajalikkust. Vastupidi — peetakse oluliseks, et riigis
oleks Uks horisontaalne institutsioon, kes neid pohimotteid jalgib. Probleem seisneb pigem
rolli usaldusvaarsuses ja jarjepidevuses: kui “varavavaht” ise teeb erandeid véi ei jargi samu

standardeid, mida teistelt nduab, ei tugevda see slusteemi, vaid 00nestab seda.

Riigikantselei roll on mitmetahenduslik. Huvitaval kombel ei nimeta teised osapooled seda
sageli “varavavahiks”, kuigi Riigikantselei ise tajub seda rolli selgelt: Eks meie t66 ongi siin
tegelikult seda tagada, et need eelnbud ka nendele headele 6igusloome pohimdtetele

vastaksid ja eks see on niisugune t66, mida me igapaevaselt siin teeme.

Praktikas toimib Riigikantselei siiski teatud maaral kontrollpunktina, eriti valitsuse tasandi
menetluses. Nagu uks eksminister kinnitab: Riigikantseleis on tegelikult paris head juristid,
palju vigu voi palju sellist, mis vajaks tdiendavat tood veel, leitakse seal lles. See viitab, et
kuigi rolli ei nimetata slUsteemselt “varavavahiks”, taidetakse seda funktsiooni vahemalt

osaliselt.

Samas viitavad oigusloomejuhtide hinnangud, et see roll ei ole taielikult valja kujunenud ega
ka Uheselt moistetud. Riigikantselei sekkumine toimub pigem menetluse l6ppfaasis ning
keskendub rohkem eelndu vastavusele ja vormilisele kvaliteedile kui varajasele sisulisele
suunamisele. See tahendab, et kui probleemid on tekkinud varasemates etappides (nt

kaasamise voi mojude hindamise osas), siis ei pruugi neid enam selles faasis sisuliselt



lahendada. Sellest tulenevalt nahakse, et kuigi Riigikantselei voiks kanda tugevamat

“varavavahi” rolli, ei realiseeru see praktikas taiel maaral.

Riigikogu voiks kontrollida, kas pohimotteid on jargitud. Praktikas seda rolli aga ei taideta.
Nagu Uks hinnang utleb: Mul ei ole positiivseid naiteid, kus Riigikogu oleks taitnud
gatekeeper’i rolli. Pohjused on nii poliitilised (kui koalitsioon on kokku leppinud... siis tullakse

saali ja tostetakse katt) kui ka ressursipohised (toetavat personali on vahe).

Ministeeriumite juhtkond (kantslerid ja asekantslerid), kellelt oodatakse stisteemi toimimise
tagamist. Nende roll on otsustada kas, kus ja millal tehakse kompromisse ning luua
tingimused, kus pohimotteid oleks voimalik jargida. Samas on ka siin piirid selged: detailset
kontrolli ei ole voimalik teha ning moju soltub tugevalt konkreetsest juhist.

Ministri ja laiemalt poliitikute roll on kdige vastuolulisem. Uhelt poolt kasitletakse
pohimotteid sageli tehnilise ametnike teemana — mina neid ei tea vOi see ei ole minu
ulesanne. Teiselt poolt kinnitavad nii ministrite enda kui ka ametnike hinnangud, et just
poliitikud maaravad tegelikult, kas ja kui palju pohimotteid on voimalik jargida. Eelnoude
alguspunkt on enamasti poliitilistes kokkulepetes (sh VVTP ja koalitsioonilepe), kus
maaratakse nii suund kui ajaraam, kuid Oigusloome pohimotted ja nende jargimise
voimalikkus ei ole sel hetkel fookuses. Nii tekib olukord, kus poliitikud ei pruugi oma rolli
pohimotete rakendamisel teadvustada, kuid nende otsused kujundavad selle tegeliku

voimalikkuse.

Protsesside ja rollide anallUsides tuleb esile paradoks: ametnikelt oodatakse kvaliteeti, kuid
otsustusoigus on poliitikutel. Nagu Utleb ks minister: Ametnik peab aru saama, et tema ei
juhi riiki, lisades samas, et vastutus no Oigete ehk pohimotteid jargiva lahenduse eest lasub
ametnikul. Asekantsler votab selle kokku: Kbige raskem on nende pohimotete eest seista

eelnou valjatootajal.

Kokkuvottes ei ole slisteemis Uhte selget “varavavahti”, kes tagaks pohimotete jarjepideva
jargimise. Vastutus on hajutatud ametnike, Oigusosakondade, juhtkonna, kesksete
institutsioonide ja poliitikute vahel. Samas on poliitiliste prioriteetide ja ajaraamide kujundamisel

ning protsessi juhtimisel digusloomele suur maoju.

See tahendab, et kuigi protsesside arendamisel on selge arenguruum (nt heade praktikate
Uhtlustamine ja jagamine), ei lahenda ainulksi protsesside parandamine slsteemset
probleemi. Kuni poliitiline otsustusloogika ja ajaraam ei toeta protsessi etappe, jaavad ka

hasti disainitud protsessid osaliselt formaalseks.



HEA OIGUSLOOME POHIMOTETE
RAKENDAMISE TAKISTUSED

Kaesolev peattki uurimisteemad on jargnevad:

e Millised tegurid takistavad voi raskendavad hea oigusloome pohimotete
jarjepidevat jargimist?

e Millised probleemid ilmnevad laiemalt oigusloomeprotsessis ja selle
korralduses?

Rollidelleselt joonistub valja selge muster: hea digusloome pohimdtete mittejargimist ei
selgitata enamasti sellega, et neid peetakse valeks voi tarbetuks, vaid sellega, et poliitiline
otsustusloogika, ajaraam ja tookorraldus ei toeta nende sisulist rakendamist. Seda vétab
kokku Uhe asekantsleri sonastus: Meil ei ole probleemi selles, et ei tahetaks asju teha

korrektselt. Meil ei ole véimalik teha asju korrektselt.

Ajasurve

Koige labivamalt kordub intervjuudes ajasurve kui keskne takistustegur. See teema esineb
koigi rollidega vesteldes: raagitakse lihikesest poliitilisest aknast ja tulemuste survest,
valitsuste lUhikesest elueast ja kriisidest, kiirrongi taktikast, etteantud ebarealistlikust
tempost ning kroonilisest ajapuudusest. Kantslerite tasandilt tuuakse naiteks valja: VTK-dest
minnaksegi mooda lldjuhul siis, kui on ajasurve. Ja kui on ajasurve, siis koik need pohimaotted
kannatavad. Kiirustamist toob esile Riigikogu poolelt eksminister: Eelnéude koige suurem
probleem on, et meil ei ole aega, kiirustatakse. Seal taga on poliitiline tahe, vahetevahel ka

kukuvad asjad pahe nagu need kriisid.

Tuuakse valja ka see, et poliitiliselt seatud tahtaeg ei arvesta digusloome protsessiks
tegelikult satestatud tahtaegadega. (N)igusloomejuhtide hinnangul otsustused selle kohta,
kas ja kui kiiresti Uiks voi teine eelnou peaks joustuma, teevad inimesed, kes tegelikult ei tea,
kui kiiresti eelnéu menetlus voiks lilkuda selleks, et koik regulatsioonides satestatud
kohustuslikud etapid ja neile seatud tahtajad oleksid taidetud. Ministri tasandilt celdakse
sedasama luhemalt: Ametnikud juhivad puudustele tdhelepanu, aga tihti on ajaraam see, mis
takistuseks osutub. Nounike vaates tahendab see vaga praktiliselt: Kahe paevaga peab

looma ja kooskolastusele saatma, siis ei joua sa neid pohimotteid jalgida.



Poliitiline surve ja eelotsustatud lahendused

Teine labiv muster on see, et hea Gigusloome pdhimotete eiramine algab sageli juba enne
eelndu ametlikku koostamist. Mitmest rollist kirjeldatakse sama loogikat: poliitilises

protsessis ei lahtuta probleemist, vaid juba ette kokkulepitud lahendusest.

Selle mustri taga ei ole aga ainult poliitiline surve, vaid ka poliitikute piiratud teadlikkus hea
oigusloome loogikast ning selle mittejargimise tagajargedest. Mitmest rollist tuuakse esile,
et poliitilisel tasandil ei pruugita moista, miks need pohimotted UGldse olemas on ja millist
vaartust need loovad. JDM esindaja vaates on probleem sonastatav inimeste tasandil: See,
mida muuta vaja, on sageli inimestes. Kuidas me vaartustaksime inimestena rohkem neid
pohimaotteid ja saaksime aru, milleks need pohimotted on ellu kutsutud. Sama allikas rohutab,
et pohimotted ei ole formaalsus, vaid aitavad valtida hilisemaid probleeme: See vdib tunduda
lthiajaline voit, et lAhme mingi asjaga kiiresti valja, aga see voib vaga kergelt bumerangina

tagasi tulla ja lOpuks sa ei saavuta lldse seda eesmarki.

Teadlikkuse puudujadk tuleb esile ka poliitikute enda tasandi refleksioonis. Uks
eksministritest margib: Ma tunnistan, et ma ise polnud moelnud, et toesti ministeeriumite
oigusosakondadel véiks mingi roll olla voi mingisugune peegeldus ja tagasiside ka ministrile.
Samast allikast tuleb ka hinnang, et pohimotete jargimine aitab tegelikult riske paremini
moista ja maandada: sellisel viisil saad ise ka paremini kaitsta seda eelnoud [...] ja oled teadlik
voimalikest riskidest.

Lisaks viidatakse otseselt vajadusele poliitikute teadlikkust tosta: Teeksin puust ja punaseks
selgeks, mida tahendab kvaliteetse Gigusakti loomine — eriti neile, kes pole 6igusloomega
kokku puutunud, sealhulgas ministritele, selgitab Uks kantsleritest. Samuti toob uUks

eksministritest valja: Ega ministreid tuleb ka koolitada... me ndeme, et nad tegelikult ei tea.

Oigusloomejuhtide ja kantslerite vaates valjendub see ka praktilises ajaplaneerimises ja
protsessijuhtimises. Kel puudub varasem kogemus, ei oska ette naha selle protsessi kestvust

ja iga selle etapi sisulist keerukust, nagu selgitab Uks asekantsleritest.

Sellises raamistikus kujuneb olukord, kus poliitiline surve ja kiirus ei ole tasakaalus
arusaamaga kaasnevatest riskidest. Kui lahendus on poliitiliselt ette otsustatud ja samal ajal
ei teadvustata piisavalt, mida tdhendab pohimotete eiramine, muutuvad probleemipustitus,
alternatiivide kaalumine ja mojuhindamine kergemini tagantjarele digustamise harjutuseks.
Ka Riigikogu tasandilt kirjeldatakse sama loogikat, kus sisuline arutelu voib taanduda
poliitilisele otsusele: Mida me siin ikka vaidleme, meil on erakonna juhatuse otsus tehtud.

Oluline on ka institutsionaalne piirang: isegi kui ametkonnal on anallutiline vGimekus ja

parem arusaam riskidest, ei saa ametnikud poliitilist mandaati sisuliselt vaidlustada. Nagu



minister margib, see oleks demokraatlikus slisteemis vaga keeruline, kui ametnik Gtleks, et

poliitiline kokkulepe ei kehti ja tuleks valida teine lahendus.

Kokkuvottes ei ole tegemist ainult poliitilise survega, vaid selle ja piiratud teadlikkuse
koosmojuga. Kui poliitikud ei teadvusta piisavalt hea digusloome pohimotete rolli ega nende
eiramise tagajargi, ei teki ka motivatsiooni neid jarjekindlalt jargida, eriti poliitilisest agendast

lahtuva ajasurve all.

Ressursi, kompetentsi puudus, rollijaotuse ebakolad

Kolmas labiv teema on see, et ressursid, oskused ja rollijaotus ei vasta sageli sellele, mida
hea oOigusloome sisuline jargimine eeldab. See tuleb esile kantslerite, asekantslerite,
Bigusloomejuhtide, ndunike ning ka poliitilise tasandi sisendis. Uks asekantsleritest sGnastab
selle selgelt: Rollide mottes on minu jaoks nonsenss, kui eeldatakse, et Uiks inimene on
korraga valdkonna sisu ekspert, jurist ja andmeteadlane. Sama loogika kordub nounike
tasandil: Juristina saan normitehnika eest, seletuskirja eest, mojuanallilisi eest, kuigi ma ei ole

ju analddtikuks 6ppinud!

Probleem ei piirdu rollide kuhjumisega, vaid holmab ka inimressursi stabiilsust ja kvaliteeti.
Riigikogu tasandilt tuuakse esile: Seal [ministeeriumis] ju vahetus kogu oOigusosakond
praktiliselt ara... ja siis on vead sees. Sama allikas kirjeldab laiemat mustrit: Tulevadki
koolipingist, to6tavad 2-3 aastat ja ldhevad edasi... see voolavus ei lase ka kvaliteedil tekkida
kahjuks.

Lisaks viidatakse, et ka olemasolev kompetents ei pruugi olla piisav sisulisteks anallUsideks.
Uks eksminister margib: Kui sa valdkonna peamise teaduskirjandusega ei ole kursis, siis
analdlusi [abi lugedes on tunnetust oma valdkonnast vaga keeruline saada. Asekantsleri
tasandilt lisatakse, et probleemid ei ole enamasti tahtlikud, vaid tulevad teadmatusest ja

lohakusest ning ndunike seas esineb erinevusi, sest monel on puudulikud oskused.

Need probleemid seostuvad otseselt ka m&juanaliitisi teemaga. Ndunike sonul: Uritan méjud
hinnata minimaalseks, sest mul puudub igasugune padevus pariselt mingit sisukat
mojuanallilsi teha. Sama loogikat kirjeldatakse ka slisteemsemalt: Meie paneme, et moju on
madal... kui Utled, et on oluline, siis pead hakkama uuringuid tellima. Kantslerite tasandilt
kinnitatakse: Regionaalsete mojude hindamise kompetentsi on vdhe. Hasti tihti kirjutatakse,

et maoju ei ole voi on vaheoluline, sest ei osata hinnata.

Seega ei tulene mojuanalilsi ja laiemalt oigusloome kvaliteediprobleemid Uksnes
ajapuudusest voi Uksikute inimeste valikutest, vaid rollide kuhjumisest, oskuste ebalhtlusest
ja personalivoolavusest koos menetlusloogikaga, mis ei toeta vajaliku padevuse tekkimist

ega kasutamist.



Protsessi killustatus, vastutuse hajumine ja nork “varavavahi” funktsioon

Uks siisteemseid mustreid, mis aitab selgitada, miks probleem piisib, on see, et hea
oigusloome pohimotete jargimise vastutus on hajutatud, kuid mitte Gheski punktis piisavalt
tugev, et tagada nende jarjekindel joustamine. Pohimotted on justkui kéigi vastutus, kuid

praktikas ei vastuta nende sisulise jargimise eest lGpuni keegi.

Seda kinnitavad eriti selgelt kantslerite ja asekantslerite hinnangud. Uhe asekantsleri sonul
protsess kull peatatakse, kui ilmneb pohiseadusvastasus voi vaga tugev vastuseis, kuid kui
probleem on see, et mojuanallilis ei olnud piisavalt pohjalik ajapuuduse tottu, siis sellepdrast
protsessi ei peatata. Sama inimene Utleb ka: Keegi ei ltle, et nuud ei lahe edasi, sest sul ei
olnud aega piisavalt pohjalikult mojusid uurida. See naitab, et kdik hea digusloome nduded

ei oma menetluses vordset kaalu: osa rikkumisi toimib stoppsignaalina, suur osa mitte.

Mitmest rollist tuleb valja, et sisteemis on kill olemas kontrollpunkte, kuid neil puudub
sageli reaalne pidurdusjdud. Uks asekantsleritest kirjeldab seda nii: Vdga harva itleme, et
me ei kooskdlasta ja kui meie jutumdérkides markustega ei arvesta, siis see eelnou jaabki
valitsusse seisma. Ja siis on juba jalle poliitilisest tahtest séltuv, kui tahetakse labi suruda,
siis surutakse see labi ministrite poolt. Sama mote kordub teises sonastuses: Ministritel on

oigus, kui see on juriidiliselt korrektne, sdita ka kantslerite markustest lile.

Nounike materjal naitab sama ministeeriumisiseselt: Me kiill véime seda néuda, aga mingil
hetkel lleval pool otsustatakse ikkagi teisiti Kded jaavad lUhikeseks. Samuti: Sisu- ja
poliitikaosakond saab asekantsleri oma selja taha... siis meil ei ole midagi teha. See tdhendab,
et ka seal, kus Oigusnounik voOi Gigusosakond naeb puudusi, soltub nende moju lopuks
korgema tasandi tahtest.

Ka keskse “varavavahi” rollis tegutseva JDMi enda vaates ilmneb piiratus. JDM esindaja sonul:
Kui on kiired véi prioriteetsed teemad, siis ei ole meil ka vetoodigust, ta voib minna ka nii edasi,
et need puudused jaavad sinna kdik sisse. See on oluline tahelepanek: isegi keskne

kooskdlastaja ei saa prioriteetsete teemade puhul tagada, et puudustega eelndu peatub.

Tasub esile tuua ka seda, et puuduste tuvastamine ei vii sageli siisteemse dppimiseni. Uhe
asekantsleri sonul on slsteem institutsionaalselt killustatud: JDM vastutab reeglite ja
kooskolastamise eest, Rahandusministeerium ametnike koolitamise eest, kuid slisteemne
tagasiside, kus tuvastatud puudused viiksid sihitud koolituseni, ei toimi piisavalt. Sama
inimene lisab, et ei ole slisteemselt kaardistatud: Kes kirjutab, millised oskused tal on, kas
need oskused vastavad sellele, mida hea 6igusloome eeldab.

JDM ei taida rolli ootuste kohaselt



Jargmine muster puudutab JDMi rolli. Teoorias nahakse JDM hea oigusloome keskse
eestvedaja ja kontrollijana, kuid intervjuudest tuleb labivalt valja, et selle institutsiooni enda
kaitumine 0OOnestab usaldust sama slsteemi vastu. See kriitika tuleb eri tasanditelt:

kantsleritelt, asekantsleritelt, digusloomejuhtidelt, ndunikelt ja ka Riigikantselei esindajalt.

K&ige teravamalt sénastavad selle juhid. Uks kantsleritest Utleb: Digiministeerium jutlustab
heast Gigusloomest, aga teeb ise palju vaga halba kvaliteeti — nii palju, et valus on vaadata.
Asekantsler lisab: Minu meelest kbige rohkem rikub seda p6himaotet ise Justiitsministeerium.
Oigusloomejuhtide hinnangul on JDM-il endale teine standard kui teistele ning nende enda
eelndude puhul ei arvestata seal tihti kooskolastustahtaegadega, vahel ei ole tehtud

korralikke pohiseaduspdrasuse anallilise, kaasamisi.

Nounikud kirjeldavad, et JIDM ei pea alati kinni enda kooskolastustahtaegadest: JDM voiks ise
aru saada, mis tdhtajad on neil kooskdlastamiseks. Mitte venitada, kui on seadusejdrgne
kohustus kooskolastada 15 to6paeva jooksul, siis parimatel juhtudel see votab kaks kuud.
Kantsleri tasandilt 6eldakse samasisulist: On ka néiteid, kus JDM ei kooskolasta tdhtajaks
Oigusakte... Koik see devalveerib slisteemi. Need ei ole Uksiketteheited, vaid korduvad

kogemused, mis norgestavad JDMi usaldusvaarsust ja autoriteeti standardi kandjana.
Poliitiline kultuur

Intervjuudest tuleb valja, et pohimotete jargimist ei maara ainult formaalsed reeglid, vaid ka
see, milline on suhtumine argumenti, vaidlusse, ametnike rolli ja poliitilise tahte piiri. Kui
poliitiline kultuur on rindav, emotsionaalne voi Ulikiire, jaab ka hea oOigusloome ruum
kitsamaks. Asekantsleri sonul tulid moned ministrid selgelt seisukohaga, et ametnikud on
lollid ja vastikud ning neile tuleb koht katte naidata. Riigikogu liikmete poolt kirjeldatakse
samal ajal, et poliitika liigub tugevamalt emotsiooni suunas ja ratsionaalset argumentatsiooni

jaab vahemaks.

Mitmes rollis kirjeldatakse ka kriisiloogika muutumist pusivaks vabanduseks. Riigikogu lilkkme
sonul on praegu poliitika liikkunud sinna, et pidevalt on kriis. [...] See on liks p6hjendus, miks
neid reegleid rikutakse. Nii muutub kiireloomulisus mitte erandiks, vaid tavaliseks

menetlusreziimiks.

Oigusloome maht, keerukus ja ressursid ei ole tasakaalus

Veel Uks esiletoodav mote on see, et digusloome mahu, keerukuse ja ressursside vahekord
ei ole tasakaalus. Minister sOnastab selle struktuurselt: Tdna on seadused muutunud
kordades mahukamaks ja detailsemaks. Samas ei ole avalikus teenistuses inimeste arv
samas proportsioonis kasvanud. Ta lisab: See tahendab, et samad inimesed peavad tegema

kordades rohkem t66d — saja leheklilje asemel tuhat. See toob kaasa kiirustamise ja vead.



Nounike tasandil valjendub see nii, et palju tGlesandeid on korraga, lisaks enda eelndudele

tuleb kooskdlastada ka teiste omi ning to6 jaab hakituks.

Raskused kaasamise, selgusega

Eraldi puudutatakse kaasamise keerukust. Seda peetakse vajalikuks, kuid kiiresti liikuva,
mahuka ja keerulise materjali tingimustes on seda raske teha nii, et osapooled pariselt
jouaksid sisusse stiveneda. Asekantsler Utleb: VVaga keeruline on koiki huvilisi kaasata sellisse
mahus, nagu nad seda ootaksid. Sama inimene margib, et monikord on materjal nii mahukas,

et kaasatavad lihtsalt ei suutnud sellest labi narida.

Sellega seostub otseselt ka selguse probleem. Riigikogu liikmed kirjeldavad seletuskirju kui
liga pikki ja kantseliitlikke ning leiavad, et need peaksid olema tunduvalt lUhemad ja

inimkeelsemad: Kui tekst ise ei ole arusaadav, jaab ka sisuline kaasamine nérgemaks.

Ministeeriumitevaheline ebalthtlus

MoOnes majas on olemas anallutikute tiim ja paremini kirjeldatud protsessid, mones on
mdjuhinnangu koostamine eelndu koostaja tilesanne. Oigusloomejuht kirjeldab: Meil teeb
mojude hindamist seesama inimene, kes eelnou kokku kirjutab — 6igusnounik — oma parema

aranagemise jargi ja tapselt nii palju, kui ta suudab ennast ette valmistada.

Asekantsleri sonul ei toimi paljud ministeeriumid tdna nii, et tiimis oleks analltikud — nii on
vdga raske mojusid hinnata. Seega ei ole hea Oigusloome pohimotete rakendamine
ministeeriumides Uhtlase kvaliteediga, vaid soltub konkreetse ministeeriumi tookorraldusest,
juhtimisest ja meeskonna voimekusest. Sellekohast sisendit leiab ka kaesoleva raporti

eelnevatest loikudest, mis kirjeldavad pohimotete avaldumist ministeeriumi tooprotsessides.
Ulereguleerimine ja riskikartus

Lopuks tuleb eriti kantslerite ja asekantslerite intervjuudest valja ka lGlereguleerimise muster.
Koike plltakse ette ara reguleerida osalt hirmust eksimuse, kriitika vOi vastutuse ees.
Kantsler seob selle umbusu ja diskretsiooni kartusega: kardetakse, et kui koik pole
mustvalgelt kirjas, siis tulemust ei ole. Asekantsler seob selle laiemalt studlase otsimise
kultuuriga: kui esimene klisimus on alati “kes vastutab?”, siis kirjutataksegi hasti palju
koikvoimalikke noudeid, isegi teades, et neid mitte keegi mitte kunagi taitma ei hakka. Nii
tekib paradoks: oOiguskindluse soov toodab keerukust, mis halvendab omakorda

arusaadavust, proportsionaalsust ja rakendatavust.
Muud esile kerkinud takistajad

Lisaks eeltoodud tugevamatele mustritele joonistub sisendmaterjalist valja rida takistusi, mis

ei ilmne sama laiapdhjalise ja labiva mustrina.



Viidatakse poliitilise info liikumise korraparatusele. Oigusloomejuhtide hinnangul jGuavad
olulised poliitilised kokkulepped ministeeriumitesse sageli hilinenult voi mitteametlike
kanalite kaudu, mis raskendab planeerimist ja vahendab voimalust protsessi sisuliselt ette
valmistada. See seostub laiemalt etteennustamatusega, mida tekitavad sagedased
poliitilised muutused.

Mitmes rollis kirjeldatakse t66 killustatust ja konteksti puudumist. Eelndude koostamise
eest vastutavad inimesed tegelevad sageli samaaegselt mitme teemaga voi vahetuvad
protsessi kaigus, mistottu ei pruugi neil kujuneda piisavat sisulist lUlevaadet kasitletavast
valdkonnast. See omakorda mojutab nii lahenduste kvaliteeti kui ka pohimotete jarjepidevat
rakendamist.

Lisaks tuuakse esile prioriteetide hajumine. Kui suur osa teemadest on margistatud
poliitiliselt olulistena, ei teki selget eristust, millele keskenduda, ning ressursid ja tahelepanu
killustuvad. See voimendab omakorda ajasurvet ja raskendab teadlikku valikute tegemist

protsessi eri etappides.

Eraldi aspektina kerkib esile ka ettevaatlikkus ja hirm varajase kaasamise ees. Moned
ametnikud kirjeldavad, et ideid ei soovita enne piisavat klUpsust laiemalt jagada, kartes
avalikku kriitikat voi poliitilist vastureaktsiooni. See voib viia selleni, et osapooled kaasatakse
hiljem, kui lahendused on juba suures osas paika pandud.

LOpuks viidatakse ka Euroopa Liidu oOigusest tulenevale erisurvele. Luhikesed
Ulevotmistahtajad, andmete puudus ning vajadus tellida uuringuid loovad olukorra, kus
riiklikul tasandil ei pruugi olla voimalik jargida koiki hea digusloome etappe samas mahus kui

muude eelndude puhul.
Eksisteerib ka positiivseid naiteid

Lopuks tuleb rollide Gleselt valja ka Uks tasakaalustav tahelepanek: koik digusloome ei toimu
kriisi, poliitilise surve v3i halva kvaliteedi tingimustes. Oigusloomejuhid réhutavad, et esineb
ka normaalset digusloomet, kus Uhiskondlik probleem voetakse rahulikult lahti ja kaalutakse,
kas Uldse reguleerida voi mitte. Kantslerid toovad esile naiteid, kus aitasid selge poliitiline
tahe, piisav ettevalmistusaeg, analultikute olemasolu meeskonnas, tooplaanid ja sisuline
koostoo ministriga. See viitab, et kui poliitiline ajaraam, tookorraldus ja oskused on olemas,

on pohimotete jargimine taiesti voimalik.



Kokkuvote: suuremad takistajad

Uuringu pohjal joonistub valja jargnev: hea digusloome pohimotteid ei peeta valeks ega
tarbetuks, kuid nende jarjekindlat jargimist takistavad susteemsed tegurid — eeskatt ajasurve,
poliitiline otsustusloogika, ebalihtlane voimekus ning see, et vastutus nende jargimise eest

on hajunud.

Koige labivam takistus on ajasurve. Kiire poliitiline tempo ja lihikesed tahtajad ei arvesta
oigusloome protsessi tegeliku loogikaga, mistottu tehakse kompromisse just pohimotete
arvelt — jaavad norgaks probleemipistitus, lahendusvariantide kaalumine, moju hindamine ja

kaasamine.

Teine keskne muster on poliitiline surve ja eelotsustatud lahendused. Sageli ei alustata
probleemist, vaid poliitiliselt kokku lepitud lahendusest, mis kitsendab pohimotete sisulise
rakendamise voimalust juba lahtelilesandes. Seda voimendab poliitikute ebalhtlane
teadlikkus hea digusloome pohimotete sisust ja nende mittejargimise tagajargedest, mistottu
ei tajuta neid alati otsustusprotsessi toetava tooriistana. Seda toetab ka asjaolu, et

pohimotete mittejargimise negatiivsed mojud ei avaldu enamasti kohe, vaid viitajaga.

Kolmandaks ilmnevad selged puudujaagid ressurssides, kompetentsis ja rollijaotuses.
Uhelt inimeselt oodatakse sageli korraga sisu-, Sigus- ja analiitisivdimekust, mida praktikas
ei ole voimalik tagada. See kajastub eriti méjuanaliisis, kus napivad andmed, oskused ja aeg
ning kus menetlusloogika ise vGib soodustada madju alahindamist. Probleemi slivendavad

kaadrivoolavus ja ebalhtlane padevus.

Neljandaks on susteem killustunud ja vastutus hajunud. Kuigi protsessis on mitmeid
kontrollpunkte (digusosakonnad, kantslerid, JDM, Riigikantselei, Riigikogu), ei koondu
vastutus Uheski punktis piisavalt, et tagada pohimotete joustamine. Paljude puuduste korral

ei jargne menetluses sisulist tagajarge ning ka varavavahi roll jaab sageli piiratud mojuga.

Sellega haakub kriitika JDMi rolli suhtes. Kuigi JDMi nahakse keskse standardi kandjana,
kirjeldatakse selle praktikat mitmest rollist vastuolulisena — noudlikkus teiste suhtes ei kai
alati kasikaes enda tegevusega, mis norgestab slsteemi usaldusvaarsust.

Lisaks ilmnevad laiemad struktuursed probleemid. Oigusloome maht ja keerukus on
kasvanud kiiremini kui inimressurss, mis suurendab t60 killustatust ja vigade riski. Kaasamine
on ajasurve ja mahukate materjalide tottu sageli formaalne, mida stivendab tekstide keerukas
ja raskesti moistetav keel. Ministeeriumide vahel on suured erinevused nii tookorralduses kui
ka voimekuses, mistottu ei ole pohimotete rakendamine Uhtlane. Samuti toob riskikartus

kaasa Ulereguleerimise, mis halvendab arusaadavust ja rakendatavust.



Lisaks esineb rida ndérgemaid, kuid korduvaid takistusi: poliitilise info ebakorraparane
liikumine, t66 killustatus ja konteksti puudumine, prioriteetide hajumine, ettevaatlikkus

varajase kaasamise ees ning Euroopa Liidu Gigusest tulenev ajasurve.

Samas toovad koik rollid esile ka toimivaid naiteid. Kui on piisav aeg, anallutiline tugi, selgem

tookorraldus ja realistlik tempo, on hea digusloome pShimotete jargimine voimalik.

Kokkuvottes: noutakse kvaliteeti, kuid protsessi ajaraam, tookorraldus ja vastutusjaotus ei loo

selleks vajalikke eeldusi.



ARENDAMISE VOIMALUSED

Kaesolev peattki uurimisteemad on jargnevad:

e Millised eeldused soodustaksid hea oigusloome pohimotete tulemuslikumat
rakendamist?

e Kuidas juhid ja poliitikud kujutavad ette ideaalset Gigusloomeprotsessi ning
milliseid muutusi voi lahendusi nad peavad vajalikuks selle kvaliteedi ja toimivuse

parandamiseks?

Uuringus osalejad ei pakkunud valja terviklikke lahendusi, kuid nende sisendist joonistub
arusaam, milliseid muutusi peetakse vajalikuks, et hea Gigusloome pohimotted paremini

toimiksid.

Selles peatlikis on need ettepanekud koondatud ja jarjestatud selle alusel, millised teemad
kordusid eri rollirihmades ja mille osas tekkis suurem Uhisosa, ning liigutakse edasi
kitsamate ja Uksikumate ettepanekute juurde. Selline lahenemine aitab paremini mdista,

millised arengusuunad on intervjueeritute hinnangul koige olulisemad.

Protsessi lihtsustamine

Koige laiemalt ja labivamalt — nii ministrite, Riigikogu, kantslerite kui ka nounike tasandil —
toodi esile ettepanekud, mis puudutavad protsessi lihtsustamist, etappide kriitilist
Ulevaatamist ning paremat arvestamist aja ja ressursiga.

Kantslerite ja asekantslerite tasandil tehti korduvalt ettepanek vaadata Ule, millised protsessi
etapid on tegelikult vajalikud. See holmab nii analliiside mahu piiramist kui ka korduvate
tegevuste vahendamist. AnallUside puhul peeti silmas eelkdige olukordi, kus neid kusitakse
hilises faasis juurde voi korduvalt lle, sealhulgas pohiseaduslikke anallitise, mis venitab
protsessi ja koormab osapooli. Samuti toodi esile, et keeletoimetust ei peaks tegema igas
etapis eraldi, vaid pigem lopus, kui tekst on sisuliselt kokku lepitud. Nagu Uks asekantsler
sOnastab: Peab hindama, kas koik need etapid selles protsessis on alati maistlikud ja

vajalikud, mida rakendatakse.

Sama loogika kandub ka kooskdlastusprotsessi. Uhelt poolt tehakse ettepanek piirata teises
kooskdlastusringis tehtavaid markusi normitehniliste kiisimustega, teisalt nahakse voimalust

sellest etapist tldse loobuda, kui see protsessi venitab.

Ajakasutuse poolel tuuakse esile vajadus siduda otsused realistliku ajaraamiga. Selleks

pakutakse valja ajakalkulaatori kasutuselevott (juba kasutusel vahemalt Uhes



ministeeriumis), mis aitaks teha nahtavaks, millal tuleb protsessiga alustada, et soovitud
tahtajani jouda. Nagu Uks kantsler kirjeldab: Kui soovitakse, et 1. jaanuaril joustuks
regulatsioon, siis peaks slisteem nditama tagasiulatuvalt, millal tuleb alustada. Kui tahtaeg

on moodas, tuleb [6petada ametnike survestamine.

Lisaks rohutatakse, et ressursi ja toomahu piirangud tuleb protsessi kujundamisel selgelt
arvesse votta ning et protsessi etappide maht peaks soltuma teemast, mitte olema alati
Uhesugune. Riigikantselei esindaja seob selle otseselt ajasurvega: Paljudes teemades me

peame asju tegema palju kiiremini.

Lisaks tuuakse valja praktilised lihtsustused, nagu infosltsteemide kasutusmugavuse

parandamine.

Poliitikute teadlikkuse tostmine

Mitmel tasandil — nii kantslerite, Riigikogu kui ka JDM vaates — tOsteti esile vajadus parandada

poliitikute, sh ministrite arusaama digusloome protsessist.

Korduvalt toodi valja, et poliitikutele tuleks selgemalt lahti seletada, mida tahendab
kvaliteetse digusakti loomine ning millised ajaraamid sellega kaasnevad. Nagu uks kantsler
sOnastab: Teeksin puust ja punaseks selgeks, mida tahendab kvaliteetse oigusakti loomine —

eriti neile, kes pole 6igusloomega kokku puutunud.

Sama motet valjendas ka JDM esindaja, rohutades, et pohimotete jargimise vajadust tuleks
poliitikutele selgitada nende enda huvide kaudu — lihiajalised kiired lahendused voivad

hiljem tuua soovimatuid tagajargi ja tootada algse eesmargi vastu.

Lisaks toodi Riigikogu tasandil esile vajadus pakkuda uutele ministritele siisteemsemat

sisseelamist, naiteks kasiraamatu toel.

Samas ei olnud selles kisimuses taielikku Uksmeelt. Ministrite tasandilt toodi valja, et
teadlikkuse tOstmise asemel tuleks keskenduda selgematele reeglitele: Lahendus ei ole
selles, et teeme rohkem teavitusté6od. Lahendus on selles, et me kehtestame selgemad

reeglid.

JDM kui suunaja ja praktiline tugi, mitte ainult kontrollija

JDMi rolli kasitlesid nii ndunikud, kantslerid kui ka asekantslerid, tuues esile vajaduse liikuda

pelgalt kontrollivast rollist rohkem suunava ja praktiliselt toetava rolli poole.



Nounike tasandil rohutati, et tagasiside peaks sisaldama konkreetseid lahendusi, mitte ainult
hinnangut: Kui (tlete lihtsalt ‘ei sobi’, siis peame hakkama moistatama, mis siis sobib. Samuti
toodi valja vajadus selgemate naidete jarele: Kui ma oleks osanud, siis ma oleks juba ju nii
teinud. Lisaks tehti ettepanek, et tagasisides voiks tuua valja ka hasti tehtud aspektid. Sellega
seoses mainiti ka ideed kasutada oigusloome kvaliteedi nahtavaks tegemiseks erinevaid

hindamisviise, naiteks HOLP (hea digusloome pdhim&tete) indeksit.

Kantslerite tasandil lisandus ettepanek, et JDM peaks ka ise jarjepidevalt jargima samu

pohimotteid, mida teistelt eeldab ja olema eeskujuks.

Sama teema raames toodi esile ka vajadus piirata teises kooskolastusringis tehtavaid sisulisi

markusi, et valtida teemade uuesti avamist hilises etapis.

Juhtimine ja poliitiline kultuur

Nii oigusloomejuhtide kui ka poliitilise tasandi vaates toodi esile, et digusloome kvaliteedi

parandamine eeldab selgemat ja teadlikumat juhtimist.

Korduvalt rohutati, et pohimotete jargimine ei teki iseenesest, vaid eeldab selget
suunaseadmist vastutavatelt tasanditelt: tegelikult peaks radkimine toimuma ulalt alla... siis

on tal suurem moju.

Sellega seoses toodi esile vajadus juhtimistasandi kokkulepeteks (nii kantslerite kui ka
riigikantselei tasandil), et tagada Uhetaoline lahenemine ja valtida olukordi, kus pohimotete

rakendamine jaab ebauhtlaseks.

Poliitilise tasandi vaates seostub see peaministri ja ministrite rolliga. Rohutati, et suuna
andmine ja prioriteetide seadmine on poliitilise juhtimise Ulesanne ning sellest soltub, kui

jarjekindlalt 6igusloome pohimotteid tegelikult jargitakse.

Samuti toodi esile, et ministritel on roll mitte ainult otsuste tegemisel, vaid ka valdkonna
juhtimisel — sealhulgas selle maaramisel, milliseid strateegilisi moodikuid jalgitakse.

Padevus ja toojaotus, juhendmaterjal

Padevuse ja toojaotuse kiusimus tostatus mitmel tasandil — nii ministrite, kantslerite kui ka
nounike vaates. Ministri tasandil rohutati vajadust kaasamisele spetsialiseerunud ametnike

jarele.

Kantslerite tasandil tehti ettepanek kaasata moju hindamisse rohkem analtitikuid ja

andmeteadlasi ning kirjeldada seda osa juhendites nende enda metoodika kaudu:



analultikud peaksid ise motestama ja lahti kirjutama maoju hindamise poole. Samuti toodi

esile vajadus tapsemateks juhisteks finantsmojude hindamisel.

Nounikud viitavad vajadusele Ghtlustada nii alusandmestik kui ka juhised: Teeks kdigepealt
korda oma avaliku teabe seaduse. See on kdikide andmekogude aluseks. Niikaua kui see on

seqi, tulevadki iga nadal uued positsioonid ja keegi midagi aru ei saa.

Nounike tasandil rohutati ka, et protsessis peaksid osalema inimesed, kellel on vajalikud
baasoskused: Alustagem kirjaoskusest, et oskad matteid véljendada, kirja panna, miks on

norm vajalik, mis muutuse toob Uhiskonda.

Keel ja arusaadavus

Oigusaktide ja juhendite keele lihtsustamise vajadus tuli esile nii Riigikogu, Riigikantselei
esindaja kui ka kantslerite tasandil.

Riigikantselei esindaja rohutas vajadust kirjutada eelnoud lihntsamalt ja selgemalt, samas kui
Riigikogu tasandil kirjeldati tanast olukorda tekstiloomes nii: Kui sa oled jurist, oled oma
normides kinni, sa kirjutad, jumalast ideaalne tekst sinu arvates, ja siis tuleb sul tadi Maali ja

vaatab, mis kurat, Uks lause 5 rida!

Kantslerite tasandil tehti ettepanek muuta hea Oigusloome tava sOnastus vahem
blrokraatlikuks: Kirjutaks hea d&igusloome tavast kogu so6nade vahu valja. Nii véhe
blrokraatlikuks kui véimalik.

Lisaks toodi esile vajadus kujundada norme arusaadavamalt, mitte ainult tehniliselt
korrektselt.

Tehisaru ja tehnoloogia kasutamine

Tehnoloogia ja tehisaru kasutamise ettepanekud tulid esile nii ministrite, Riigikogu kui ka
kantslerite tasandil. Ministrite tasandil rohutati, et tehnoloogiliste vahenditega on voimalik

need asjad teha oluliselt kiiremini ja kvaliteetsemalt.

Riigikogu tasandil nahti tehisaru abivahendina teksti arusaadavamaks muutmisel. Kantslerite
tasandil toodi esile tehisarupdhise moju hindamise mudeli arendamine.

Asekantslerite tasandil nahti voimalust lihtsustada VTK-ga seotud t66d tehnoloogiliste
lahendustega nagu poolautomaatne t6oriist, kus etteantud vormil kirjeldatakse ideed ja kuhu
saab linkida olemasolevad eelndu ja maarused jms. Oigusloomejuhid aga tdid naiteid, kuidas

juba praegu on mones ministeeriumis kasutusel omaalgatuslikult loodud tehnoloogilised



lahendused digusloomeprotsessi ajakava automaatseks arvestamiseks ning VTK loomiseks.

VTK roll ja kasutus

VTK rolli ja kasutust kasitleti nii ministrite, Riigikogu kui ka kantslerite tasandil, tuues esile

vajaduse muuta selle mahtu ja tapsustada rakendamist.

Ministri tasandil pakuti, et protsess voiks alata lihikesest ideekirjeldusest, mis kaivitab
kaasamise: koigepealt pannakse kirja idee ja see voib olla lihtsalt ainult kahel leheklljel ja
selle idee pealt kohe algab kaasamisprotsess, ilma et oleks tehtud mingit moju voi

alternatiivide kaalumist.

Riigikogu tasandil toodi esile vajadus vahendada VTKde arvu ning suunata rohkem rohku

eelnou faasis tehtavale mojude anallusile.

Kantslerite tasandil rohutati, et VTK kasutus peaks soltuma juhtumist ja mahust: Peaks hasti
jargi motlema, millal VTK-d ikkagi tegelikult vaja on.

Koostoo ja kaasamine

Koost00 ja kaasamise teema tuli esile nii Riigikogu, Riigikantselei kui ka kantslerite tasandil.
Riigikantselei esindaja rohutas vajadust parandada ministeeriumide vahelist koostood ning

vahendada venivaid kooskolastusi: Tegelikult peaks ikkagi koosto6d olema palju rohkem.

Kantslerite tasandil tehti ettepanek kaasata varasemas etapis institutsioone, kes hiljem
annavad hinnanguid voi rakendavad Gigust: voibolla oleks tark ikkagi enne need probleemid
labi raakida.

Riigikogu tasandil juhiti tahelepanu sellele, et kaasamine ei tohiks olla formaalne: kaasamine
ei ole nuhtlus, see on vaartuslik, nii me tegelikult saame Eesti lihiskonna jaoks sobivama
lahenduse, kui osapooled on éara kuulatud, kaasa moeldud, sisuliselt arvesse voetud neid

asju, mille  osas  siis  kokkuleppele  joutakse, kompromiss  saavutatakse.

Kokkuvote arendamise voimalustest

Intervjueeritute ettepanekud koonduvad mitme selge arengusuuna umber.



Koigepealt touseb esile vajadus lihtsustada digusloome protsessi. Selle all peetakse silmas
etappide kriitilist Glevaatamist ning protsessi sidumist realistliku aja ja ressursiga. Sama
suunda toetab ka VTK Umbermotestamine: selle kasutus peaks olema paindlikum st

lihtsustatum ja vahendatud mahuga.

Eraldi teemana kasitletakse poliitikute teadlikkuse tostmist. Intervjueeritute hinnangul on
vaja, et poliitikud moistaksid paremini Oigusloome protsessi loogikat, ajakulu ja
kvaliteedinoudeid, sest just nende arusaam mojutab otseselt seda, kui palju ruumi jaab

pohimotete tegelikuks jargimiseks.

Omaette arengusuunana tuuakse valja JDM rolli tapsustamine. Ootus ei ole ainult kontrollile,
vaid ka sisulisele suunamisele, praktilisele toele ja eeskuju naitamisele. Sellega haakub
vajadus, et tagasiside oleks konkreetsem, aitaks edasi lilkuda ja ei piirduks Uksnes puuduste

esiletoomisega.

Sellest eraldi rdhutatakse juhtimise ja poliitilise kultuuri tahtsust. Oigusloome kvaliteet
sOltub intervjueeritute hinnangul selgest juhtimisest ja Uhtsest suunast, mis peab tulema

juhtkonna ja poliitilise tasandi poolt.

Jargmise teemana kasitletakse padevust, toojaotust ja juhendmaterjale. Vaja on selgemat
rollijaotust, rohkem spetsialiseerumist ning paremaid toovahendeid ja juhiseid, mis toetaksid
pohimotete tegelikku rakendamist.

Tehnoloogiat ja tehisaru nahakse votmelahendusena, mis voimaldab luua praktilisi tooriistu
(nt mojuanallus, VTK, ajaplaneerimine), et kiirendada protsessi ja tosta kvaliteeti.

Lisaks tuuakse valja veel moningaid arenguvoimalusi, naiteks vajadus lihtsama ja
arusaadavama keele jarele ning rohutatakse, et koostdd ja kaasamine peaksid olema

varasemad ja sisulisemad.

Kokkuvottes naevad intervjueeritavad arenguvoimalusi eelkdige protsessi lihtsustamises,
poliitikute teadlikkuse kasvatamises, selgemas juhtimises, paremas toojaotuses, JDM rolli

tapsustamises ning tehnoloogiliste tooriistade kasutamises.
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