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[ osa: esinauskoguad

Reformipaketi viis peatukki, mis koondavad rahva esinduskogude,
oigusloome ja rahva osalusega seotud ettepanekud ning
puudutavad uuenduste elluviimiseks vajalikke pohiseaduse satteid.

RIIGIREFORMI SA



Pohiseadus maarab kindlaks riigi toimimise ja -korralduse pohialused, millest omakorda lahtu-
vad koik riigi olulisemad seadused ja protseduurid. Tervikliku ja sUsteemse riigireformi eeldus
on omariikluse alusdokumendi — Pohiseaduse — korrastamine ja ajakohastamine vaid ulatu-
ses, millel on otsene kokkupuude riigireformiga.

Riigireform ei eelda ega tingi Pohiseaduse aluspohimotete ega Eesti riikliku korralduse po-
himotteliste lahenduste muutmist. Samas voimaldab Pohiseaduse korrastamine monedes
konkreetsetes klsimustes avada tee mitme riikluse arendamise keskse meetme teostamiseks.
Pohiseaduse terviklik voi suuremas ulatuses uuendamine ei ole riigireformi eesmark.

Pohiseaduse uldise korrastamise ettevalmistav too toimub Justiitsministeeriumis justiitsmi-
nistri juhtimisel ja sellega kaesoleva kontseptsiooni raames ei tegeleta. Riigireformi kontsept-
sioonis tehakse Pohiseaduse muutmiseks ettepanekuid pohimattel ,nii vahe kui voimalik ja nii
palju kui vajalik” ning selles osas, mis on vahetult seotud riigireformi stisteemse teostamisega
voi on selle eeldus. Seetottu ei tehta kaesolevas kontseptsioonis ettepanekuid Pohiseaduses
olevate ilmsete vigade parandamiseks, naiteks § 111 ja § 142 muutmiseks.

Uldistatult voib elda, et pdhiseadused jaotuvad kahte suurde gruppi. Esiteks vanad pohisea-
dused, nagu Norra 1814. aasta pohiseadus, mis on deklaratiivse iseloomuga sakraalsed, ees-
marke ja vaartusi deklareerivad tekstid. Neid ei kasitata tavaliselt juriidiliste tekstidena ja koh-
tutes neid Uldjuhul otse ei kohaldata. Oma vaartuselise olemuse t6ttu neid Uldiselt ei muudeta.

Teise grupi moodustavad tanapaevased, valdavalt parast Il maailmasoda loodud pohiseadu-
sed, mis on samuti vaartuselised tekstid, kuid vormistatud juriidiliste tekstidena ning moeldud
kohtutes, sh konstitutsioonikohtutes kohaldamiseks (naiteks Saksamaa pohiseadus). Ka Eesti
Vabariigi pohiseadus loodi kantuna mottest, et seda saaks kohtutes kohaldada. Sellised tekstid
peavad olema juriidiliselt tapse sonastusega, voimalikult vastuoluvabad ja kooskolas tegelik-
kusega ning esitama riikluse ststeemi ja pohiprotseduurid. Eelosundatu on ka asjaolu, miks
vajaksid moned riigireformi elemendid Pohiseaduse aluspohimotteid mittemuutvaid korrek-
tiive. See puudutab naiteks Riigikogu ja selle tegevust, Vabariigi Valitsust, Vabariigi Presidendi
institutsiooni ja presidendi valimise korda, rahvahaaletust, kohtustisteemi, teisi pohiseaduslik-
ke institutsioone jmt. Pohiseaduse konkreetsed muudatusettepanekud esitatakse kaesoleva
kontseptsiooni Il osa ,Riigireformi pohikomponendid” asjakohastes peatuikkides.



2. Riigikogu

Eesti Vabariik on parlamentaarne riik. Parlamentaarses riigis lahtuvad koik olulised otsustused,
mis mojutavad riigi toimimist, rahva esinduskogust ehk Riigikogust. Seetottu on rahvale ja
riigile eluliselt oluline hoida esinduskogu parimas voimalikus vormis ja kvaliteediga. See on ka
peapohjus, miks Riigikogu peaks olema riigireformi keskus, eestvedaja ja eeskuju naitaja.

21 Riigikogu toomeetodid

Valjakujunenud regulatsioonist ja pikaajalisest tavast tulenevalt on Riigikogu toos vaga vahe
debatte poliitiliste valikute, erinevate poliitikasuundade ning kaalukate riigielu sindmuste Ule.
Oluliste teemade operatiivne kasitamine on muu hulgas takerdunud Riigikogu aegunud prot-
seduurireeglite taha. Riigikogu toimib peaasjalikult kui valitsusest tulevate eelnoude menetlus-
masin.

See on toonud kaasa olukorra, kus poliitikasuundade kujundamine ja valik on suures osas
kandunud eelndusid ette valmistavate ametnike ja valitsuse katte. Eeloeldu tahendab, et
Riigikogule tostetakse ette juba tehtud ja sonastatud (poliitika)valikud. Riigikogu osaks jaab
eelnouks vormistatud tekstiga tootamine, mitte naiteks analtusimine, kas ja millist probleemi
pultakse eelnduga lahendada. Pole pohjust imestada, kui teinekord naevad Riigikogu liikmed
eelnou probleemi mones sdnas voi numbris, mitte aga eelndu eesmargis ja pohjendatuses
ning sellega kujundatavas poliitikasuunas ja selle tagajargedes. VVoi kui seda nahaksegi, siis on
juba liiga hilja, sest eelndu on juba valja tootatud. Siit ka Riigikogu iseloomustamiseks Uhiskon-
nas levinud ,kummitempli mudt”, mis on kahetsusvaarne ja esindusdemokraatiat kahjustav.

Demokraatlikus parlamentaarses riigis peaks olulised poliitikavalikud tegema rahva valitud
parlament. Tehtud valikute teostamise, sealhulgas vajalike eelnoude koostamise peaks par-
lament seejarel tegema ulesandeks valitsusele. Oluliste poliitikavalikute ja otsuste tegemisel
saaksid sellisel juhul osaleda ka opositsiooni esindajad ning poliitikasuunad saaksid laiema-
pohjalise arutluse aineks. Seelabi saaksid olulised poliitikasuunad eelduslikult ka konsensusli-
kumaks. Valitsusest tulenevate eelndude korral on opositsiooni osalus piiratum.
Eelosundatud pohimote saab veelgi kaalukamaks, kui riigieelarve koostamisel minnakse ule
tegevuspohisuse ehk poliitikasuundade printsiibile. On moéeldamatu, et parlamentaarses riigis

valitakse ja otsustatakse taitevvoimu sees.

Uks moodus esinduskogu poliitilise elu elavdamiseks on ndha ette erinevatel maailmavaa-
telistel lahtekohtadel olevate erakondade esimeeste avalikud debatid parlamendi ees. Seda
meetodit kasutatakse edukalt mitmetes demokraatlikes riikides (naiteks Rootsis) ja see on
nende riikide poliitikaelu uks tahtsindmusi. Ka meie Riigikogu to0s tuleks kasutusele votta ja
ausse tosta parlamendierakondade esimeeste debatid Uhiskonnaelu aktuaalsetes kusimus-
tes. Erakondade esimeeste debatid Paide arvamusfestivalil voivad olla, kuid sellised debatid
Riigikogus peavad olema. Avalikud debatid ja poliitikavalikute vaidlused muudaksid Riigikogu
too, pohimatteliste valikute tegemise ja seaduseelndude vajalikkuse elanike jaoks arusaadava-
maks. Uhtlasi parandaksid need Uleiildist Riigikogu mainet tihiskonnas.

Parlamendi uks Uldtunnustatud toovorm on parlamentaarsed kuulamised ja uurimised. Riigi-
kogu rolli ja kaalukuse parandamiseks tuleks kaaluda taitevvoimu, samuti avalik-Giguslike insti-
tutsioonide juhtide ja ametnike arakuulamise laiemat kasutamist Riigikogu poolt. Asjakohane



oleks kuulamistesse kaasata ka mojukaid ning ennast toestanud era- ja kolmanda sektori
esindajaid.

2.2 Too- ja kodukord ning komisjonid

Riigikogu tegevust reguleerib Riigikogu kodu- ja tookorra seadus. Selle pohiosa tootati valja
1990. aastate alguses. Seadust on aegade jooksul palju muudetud ja taiendatud, kuid pohi-
olemus on jaanud endiseks. Nii nahakse parlamendi komisjone kui ka taiskogu valdavalt sea-

ja poliitiliste valikute areenina.

Seadus vajab nii normitehnilist kui ideoloogilist uuendamist. Oleks maistlik lahutada tookord
ja kodukord. Seaduse tasemel aktiga vajab reguleerimist Uksnes tookord, sest seaduste kui
koige olulisemate Uldaktide menetlemisel peab valitsema selge ja kindel protseduuriline kord.
Kodukorda kasitatakse uldtunnustatult organisatsiooni enesekorralduse regulatsioonina ehk
siseaktina, mis ei peaks olema seaduse tasemel digusakt.

Kodukorra reguleerimine seadusest madalama aktiga annaks suurema paindlikkuse kodukor-
ra kohandamiseks vastavalt vajadustele ja kerkinud probleemidele voi uutele olukordadele.
Kodukorra pohjendamatu muutmise takistamiseks voiks kasutada analoogiat parlamendiliik-
mete palkade maaramisega. See tahendab, et Riigikogu peaks saama otsustada kodukorra
muudatusi vaid selliselt, et need hakkaksid kehtima alles jargmise Riigikogu koosseisu jaoks.
Kasutada voiks ka muid piiravaid tingimusi, naiteks kvalifitseeritud haalteenamuse pohimaotet.

Soltumata saadikute arvust, kuid eriti Riigikogu likmete arvu vahendamisel, oleks asjakohane
Riigikogus vahendada komisjonide arvu ja kujundada Umber nende padevused. Komisjonide
nimetused, padevused ja toomeetodid on olnud muutumatud aastaid. Komisjonide nime-
tused ja padevused peaksid kaasas kaima kiiresti muutuva valiskeskkonna ning riigi arengu
prioriteetidega (poliitikasuundadega).

\/oimalik on alaliste komisjonide konsolideerimine, naiteks maaelu- ja keskkonnakomisjoni,
oigus- ja pohiseaduskomisjoni Uhendamine jmt. Naitena valisriikide praktikast nendime, et Rii-
gikogust oluliselt suuremates Norra (160-liikmelises) ja Portugali (230-liikkmelises) parlamen-
tides on 12 komisjoni, samas kui Pohja-lirimaa 90-liikkmelises parlamendis on uheksa sisuliste
klsimustega tegelevat komisjoni. Kaaluda voiks piirangut, mille kohaselt Riigikogu liige voiks
olla ainult Uhe alalise komisjoni liige ja ainult Uhe alalise komisjoni asendusliige. Kuna komis-
jonides toimub sisuline t00, siis oleks asjakohane nende komplekteerimisel arvestada maksi-
maalselt voimalikult saadiku kompetentsi.

2.3 Riigikogu lilkmete arv, Riigikogu liilkmete abid ja soltumatud nounikud

Riigikogu liikmete arv on fikseeritud Pohiseaduses, mille § 60 Ig 1 esimese lause kohaselt on
Riigikogul sada Uks liiget. Selle arvu muutmine eeldab seega Pohiseaduse muutmist.

Riigikogu liikmeskonna ka koige vaiksemaarvulisema kokkutdombamise koige olulisem efekt
seisneb eeskuju naitamises koigile teistele riigiasutustele ja institutsioonidele nende mahu
vahendamiseks ja efektiivsuse suurendamiseks. See oleks ka tahendusrikas sonum kodanik-
konnale, et demonstreerida Riigikogu valmisolekut riigi tegelikuks reformimiseks, alustades
iseendast.

Riigikogu kahandamine 91 liikmele oleks asjakohane ja eeskuju andev. Samuti ei oleks vahen-



damine niivord drastiline, et ohtu satuks erinevate maailmavaadete esindatus voi Riigikogu
too kvaliteet. Parlamendi suuruse vahendamise eeskuju naiteks voiks olla Euroopa Liit, kus
Brexiti tagajarjel valijate arvu vahenemisel tehti selge otsus rahvaesindajate arvu vahendami-
seks. Euroopa Ulemkogu véttis 29. juunil 2018 vastu otsuse Euroopa Parlamendi likmete arvu
vahendamiseks 751 likmelt 705 liikmele. Suurbritanniale kuulunud 73 kohast jagatakse 27
likmekohta teiste liikmesriikide vahel ja 46 kohta jaetakse reservi voimalike tulevikus Euroopa
Liiduga Uhinejate jaoks. Euroopa vaartusruumis toimimine eeldab, et me selliseid rollimude-
leid ei ignoreeriks. Euroopa kultuuri- ja digusruumis on teisigi naiteid, kus parlamendi likmete
arvu on vahendatud voi kavatsetakse vahendada lahitulevikus.

+ 2016. aastal vahendas Pohja-lirimaa oma seadusandliku kogu liikmete arvu 108-It 90-le.

+ Portugal vahendas 1989. aasta reformi kaigus parlamendi likmete arvu 250-It 230-le.

+ Belgia kahekojalises parlamendis oli enne 1993. aastat esindajate kojas 212 liiget, misjarel
vahendati nende arvu 150-le liikmele. Senaatoreid oli 1990. aastatel 184 (pluss seisusest
tulenevad automaatsed likmed), mida vahendati 1995. aastal 71 liikmele. Alates 2014.
aastat on aga senaatorite arv 60. Seega on kogu parlamendi likmete arv vahenenud 396
likmelt 210 liikmele.

* Prantsusmaal on president Macroni valimislubaduste jargi kavas vahendada Prantsusmaa
parlamendi (nii esindajate koja kui ka senati) likmete arvu 2019. aastaks kolmandiku vorra.
Kavas on vahendada esindajate koja likmeid 577 liikmelt 404 liikmele ja senaatoreid 348-It
244-le, s.o kokku 925 liikkmelt 648 liikkmele.

* Suurbritannias on kavas vahendada House of Commonsi liikmeid 650-It 600-le.

Riigikogu liikmete arvu vahendamise osas on asjakohane ka vordlus meie lahinaabritega.
Vordlus naitab, et parlamendi liikmete arv 1 000 00O elaniku kohta on Eestis 77 (kohta), Latis
52, Leedus 50, Soomes 36, Rootsis 35, Norras 32, Taanis 31.

Avalikus arvamusruumis on korduvalt toodud esile, et parlamentide suurus erinevates maail-
ma riikides jargib nn kuupjuure reeglit. See tahendab, et parlamendi likmete arv peaks vasta-
ma kuupjuurele rahvaarvust voi vahemalt kuupjuurele valijate arvust.

Tegelik olukord sellist reeglit vaga tapselt ei jargi. VVorreldes eri riikide parlamentide suurusi
selgub, et isegi kui mingil hetkel on kuupjuure reegel olnud parlamendi suuruse maaramise
kriteerium, ei vasta praegu parlamentide koosseisude suurus kuupjuurele riigi rahvaarvust.
Naiteks on Saksamaal kuupjuur rahvaarvust 436, kuid parlamendi likmete arv 709; Rootsis
on vastavad arvud 217 (kuupjuur) ja 349 (parlamendi likmete arv); Soomes 177 ja 200; La-
tis 125 ja 100; Leedus 141 ja 141; Taanis 180 ja 179. Hollandis on aga parlamendi likmete arv
oluliselt vaiksem kui kuupjuur rahvaarvust, sest vimane annaks parlamendi likmete arvuks
ligikaudu 257, kuid Hollandi parlamendi alamkoja tegelik suurus on 150 liiget. Sama on seis
Belgias, kus kuupjuur rahvaarvust on ligikaudu 225, kuid alamkoja tegelik likmete arv on 150.
Valjaspool Euroopat on naiteks Uus-Meremaa parlamendi suurus 120 liiget, kuigi kuupjuur
rahvaarvust annaks liikmete arvuks oluliselt rohkem, 170 liiget.

Ka Eestis ei vasta Riigikogu suurus kuupjuurereeglile. Selle reegli jargi tuleks Riigikogu hoo-
pis suurendada. Kui 1992. aastal oleks tollast rahvaarvu arvestades kuupjuurereeglit jargides
parlamendi suurus pidanud olema 116 liiget, siis 2018. aasta rahvaarvu jargi peaks Riigikogus
olema 110 liiget. Taiendavalt on arvatud, et igas riigis on nii-oelda aktiivset elanikkonda umbes
2/3 ja kuupjuure peaks votma hoopis sellest osast. See teeks Eesti praeguse rahvaarvu juures
Riigikogu liikmete arvuks 95—96 liiget. Seega on nn kuupjuurereegel kull teatav orientiir, kuid
mitte jargimiseks ,kohustuslik” kriteerium.

Pohjendatuks ei saa pidada arvamusi, mille kohaselt Riigikogu liikmete arvu vahendamine
91-le tooks kaasa demokraatlike protsesside norgenemise ja parlamendis esindatud poliitiliste



seisukohtade mitmekesisuse vahenemise. Euroopa demokraatlike riikide hulgas saavad Poh-
ja-lirimaa ja Sloveenia hakkama (rahva valitavate) 90-liikmeliste parlamentidega, Maltal on
parlamendi likmete arv 67, Islandil 63, Luksemburgis 60. Eelnimetatud riikides ei ole tahelda-
tud demokraatlike protsesside kahjustumist, samas kui palju suuremate parlamendikoossei-
sude juures on mitmes Euroopa Liidu liikmesriigis viimastel aastatel tekkinud markimisvaar-
seid probleeme demokraatia sujuva toimimisega.

Saadikute arvu vahendamisega ei kaasne parlamendis esindatud erinevate maailmavaade-
te voi erakondade arvu valtimatu ja oluline vahenemine. Vaheneb uksnes proportsionaalselt
igale erakonnale kuuluv kohtade arv. Kui Eesti 107-likmelises Riigikogus on praegu esindatud
kuus erakonda, siis naiteks Sloveenia 90-liikmelises parlamendis on esindatud Uheksa ja Poh-
ja-lirimaa 90-liikmelises parlamendis kaheks erinevat erakonda, Islandi 63-liikmelises parla-
mendis kaheksa erakonda ja Luksemburgi 60-liikmelises parlamendis kuus erakonda.

Saadikute arvu vahendamisega saavutatav kokkuhoid annab Uhe osana lisavahendeid saa-
dikutele professionaalse tugististeemi loomiseks. On korduvalt tunnistatud, et Eesti parla-
menditoo Uks olulisem puudus on parlamendilikmete tugiststeemi puudumine. See tingib
suhteliselt korgepalgaliste ja eelduslikult korgprofessionaalsete saadikute aja ja ressursi raiska-
mist tegevustele, millega saaksid hakkama ka abilised (info otsimine, likumiste ja esinemiste
kalendri pidamine, Ulevaadete koostamine jne). Seda peaksid tegema Riigikogu likmete abid.
Abid ei peaks olema personaalsed, vaid iga abi teenindamisel voiks olla teatud arv Riigikogu
likmeid.

Professionaalsetes (valdkondlikes) kiisimustes voiks Riigikogu juures olla mittekoosseisuli-
ne nounike kogu. Paratamatult ei saa iga Riigikogu liige olla spetsialist igas Riigikogu tooga
seotud spetsiifilises klisimuses. Seetottu vajaksid nii Riigikogu liikmed eraldivoetuna kui ka
laiemalt Riigikogu komisjonid ja taiskogu vahemalt mones klsimuses erapooletu(te) spet-
sialisti(de) nou. Nounike kogu koosneks oma ala professionaalidest, kes noustaksid vastavalt
vajadusele oma valdkonna klsimustes Riigikogu komisjoni voi taiskogu voi ka konkreetset
nou kusivat parlamendi liiget.

Nounike kogu voiks olla mittekoosseisuline, kuid ndunike kogu liikme poole poordumise korral
oleks nounikul kohustus Riigikogu liikmele, komisjonile voi taiskogule ndu anda. Spetsialis-
tidest nounike kogu ja nende to0 oleks apoliitiline ning ka ndunike valimisprotsessis tuleks
valistada nounike poliitiliste eelistuste hindamine. Seevastu fraktsioonide nounikud voivad olla
poliitilised, kuid neid valitakse ja rahastatakse erakondade vahenditest.

Huvipakkuvaks, kuid kusitavaks esinduskogu voimekuse suhtes tuleb pidada Uhiskondlikus
arutelus esile kerkinud ettepanekut, mille jargi tuleks selleks, et motiveerida oma ala profes-
sionaale Riigikogusse kandideerima, muuta Riigikogu kooskaimine perioodiliseks ja lubada
enamikul likmetest jatkata oma senist professionaalset tegevust. Analoogse mustri jargi
tootas ENSV Ulemndukogu. Riigikogusse on kahtlemata vaja saada rohkem oma konkreetse
ala professionaale, et rikastada Riigikogu kollektiivset teadmiste ja kogemuste pagasit. Oma
ala tipptegijateks saavad aga vaid need, kes on oma tegevusalale stigavalt puihendunud. Olles
vaid naiteks viis paeva kuus Riigikogus to0l, jaaks too Riigikogus toenaoliselt nende jaoks kas
korvaltegevuseks vai siis professionaalseks hobiks. Riigikogu peab olema professionaalsete
poliitikute alaline toopaik saadikute Ulekaaluka fookusega toole Riigikogus. Vastasel korral
Riigikogu kvaliteet kannatab. Samuti on vaga raske kujutada paljude elukutsete esindajate
puhul ette otseste voi kaudsete huvide konfliktide puudumist nende professionaalse tegevuse
ja Riigikogus tehtava too vahel. Oma ala professionaalide motivatsiooni Riigikogusse kandi-
deerida ja selle t00s osaleda voiks suurendada Riigikogu hea maine. Selles peatukis esitatud
ettepanekud Riigikogu too kvaliteedi parandamiseks voiksid sellele kaasa aidata.



2.4 Riigikogu liikmeks saamine ja liikmeks olemine

Kehtiv Pohiseadus ei piira Riigikogu saadikuks olemise aega. Samas, rahva esindajaks olemi-
ne, tapsemalt kandideerimine (passiivne valimisdigus), ei ole piiramatu inim- ega pohidigus.
Riigikogu liikmeks olekule on Pohiseadusega naiteks seatud vanuseline, kodakondsuseline ja
mittekaristatuse piirang. Ka Vabariigi Presidendiks kandideerimiseks on satestatud mitmed
piirangud. Naiteks naeb kehtiv regulatsioon ette presidendiks oleku voimalust ainult kaks
ametiaega jarjest.

Kui eesmark on eduka, varske ja pidevalt kohaneva ning uueneva riigikorralduse loomine,
siis peaks see printsiip olema rakendatav ka Riigikogule, tapsemalt Riigikogu liikmeks oleku
ajale. Teisisonu, tuleks valtida olukorda, kus Riigikogu liikmelisus saab mugandumise ja rahu-
liku araolemise kohaks. Sel pohjusel voiks kaaluda Riigikogu liikmeks oleku jarjestikulist aega
piirata kahe koosseisuga, mille jarel tuleb votta vahemalt Uhe valimisperioodi pikkune paus.
Seejarel voib igauks soovi korral uuesti kandideerida ja valituks saades Riigikogusse naasta.

Riigikogu pidev varskenemine loob eelduse seadusandja ja rahva lahenemiseks ning poliitika
laiapohjalisemaks muutumiseks, samuti poliitika kildkonnastumise valtimiseks. Samas ei too
selline piirang kaasa Riigikogu professionaalse kvaliteedi vahenemist, sest isikul on voimalik
soovi ja valituks osutumise korral olla Riigikogu liige jarjest kaheksa aastat ning Uhe pausi jarel
taaskord kaheksa aastat.

Kandideerimispiirang suunaks Riigikogu likmeks olnud isikuid vahemalt Uhe valimisperioodi,
s.0 nelja aasta valtel tegelema kas poliitika- voi ka avaliku sektori valise tooga voi tootama mo-
nes teises avaliku sektori institutsioonis. See voimaldab naha riigijuhtimise ja toimimise prob-
leeme teise nurga alt ning samas kanda uude tegevusvaldkonda teadmisi ja kogemusi, mis
ammutatud esinduskogu t60 kaigus. Kokkuvotlikult voimaldab selline piirang tuua Riigikokku
rohkem varskeid ja mitmekulgseid ideid ning initsiatiivi.

Riigikogu varskena hoidmise ning voimu ja rahva voorandumise vahendamise uks (seejuu-
res eelistatuim) meede voiks olla ka Riigikogu valimistel (kompensatsioonimandaadi osas) nn
kinnise nimekirja asendamine avatud nimekirjaga analoogselt sellega, kuidas on lahendatud
Euroopa Parlamendi valimised. Praegu on nn suletud nimekirjadest kujunenud erakondadele
vahend oma inimeste premeerimiseks. Kuna isikute jarjestus nimekirjades on erakonna enda
valida, ei valjenda selline mandaatide andmine adekvaatselt rahva tahet ja voib olla kisitav
demokraatia printsiibi jargimise seisukohalt.

2015. aastal toi poliitik ja ajakirjanik Andres Ammas esile, et viimasel kolmel Riigikogu valimi-
sel on kompensatsioonimandaadiga Riigikokku paasenud umbes viiendik saadikutest: 2007
— 26,2011 —19, 2015 — 22 (arvestatud pole asendusliikmeid). Avatud nimekirja pohimote
oleks aga nende koosseisu tublisti muutnud: 2007. aastal oleks vahetunud 20, 2011 — 13 ja
2015 — 17 Riigikogui liiget.

Avatud nimekirjade alusel toimuvad parlamendi valimised mitmetes Euroopa riikides, seal-
hulgas Idhiriikidest naiteks Soomes ja Létis, aga ka Sveitsis ja Luksemburgis. Senisest veelgi
olulisemaks muutub rahva tahte otsene jargimine ehk avatud nimekirjadele Uleminek olukor-
ras, kus Riigikogu liikmete arvu vahendatakse. Avatud nimekirjadega valimiste korral asendab
likmeks olemise ajalist piirangut eelduslikult rahva tahte parema realiseerumise kaudu toimuv
Riigikogu liikmete sagedasem vahetumine.

Praegune Riigikogu liikme too on kullaltki madala personaalse vastutusega. Isiklikku vastutust
ja tood aitaks hinnata reegel, et igale Riigikogus menetletavale eelndule maaratakse Uks konk-



reetne Riigikogu liikkmest vastutaja (raportoor), kelle hoole all on mingi eelnou. See teave oleks
avalik ja vastutaja oleks juhtiv koneisik antud teemal. Seda oleks lihtne teha Riigikogu kodu- ja
tookorra seadust muutes ning andes senisele seaduseelnou juhtivkomisjoni esindajale prae-
gusest suurema rolli. Sellist tava kasutatakse laialt Euroopa Parlamendis. See praktika aitaks
valijail paremini hinnata valitud saadiku sisulist tood ning teisalt paneks avaliku surve saadikule
oma toonaitajate osas.

Riigikogu liikmetele tuleb maksta vaarilist palka ning kompenseerida vahetult tooga seotud
kulutused (nt lahetused). Riigikogu liikmete kuluhtvitiste praegune slisteem on Riigikogu
mainet kahjustav ja tekitab tarbetut toomahukat administreerimist, mistottu tuleks see sellisel
kujul kaotada.

Kehtiva valimissusteemi korral peaksid ideaalis valimisringkonnad olema vorreldava suuruse-
ga. Praegu on need vaga erinevad. Haldusreformiga kaasnevalt oleks asjakohane korrigeerida
valmisringkondade suurust ja muuta need suuruselt maksimaalselt vorreldavaiks.

Uhitada tuleks ka Riigikogu ja kohaliku omavalitsuse volikogu valimiststiklid. Praegused va-
limistsuklid on ajastatud selliselt, et Uldistatult toimuvad iga kahe aasta tagant Uhe voi teise
esinduskogu valimised (lisaks vahepeal Euroopa Parlamendi likmete valimised). See tekitab
olukorra, kus erakonnad ja esinduskogude likmed tegelevad pidevalt uhtedeks voi teisteks
valimisteks ettevalmistamisega ning kaovad nii fookus kui ka julgus teha esinduskogu liikme-
na sisulist tood ja votta vastu otsuseid. Samuti voib taheldada kohaliku omavalitsuse volikogu
valimiste raames Uleriigilise tahtsusega kusimuste arutamist ning teisalt Riigikogu valimiste
raames kohalike kusimuste ule debattide pidamist. Selleks, et anda nii Riigikogu kui ka kohali-
ku omavalitsuse volikogu limetele pikemaajalist toorahu, ning arvestades, et Eesti kui vaikerii-
gi puhul on mitmetel valimisdebattide kusimustel nii kohalik kui ka riiklik moju, tuleks Riigikogu
ja kohaliku omavalitsuse volikogu valimistsuklid Uhtlustada selliselt, et molema esinduskogu
valimised toimuksid samal kalendriaastal. Riigikogu valimised toimuksid sellisel juhul vastavalt
Pohiseaduse § 60 Ig-le 3 martsikuus ja kohaliku omavalitsuse volikogu valimised sama aasta
oktoobrikuus.

Ettepanekud
Eelkirjeldatud muudatuste elluviimiseks soovitame:

1. Muuta Riigikogu valimised valimisteks avatud nimekirjade alusel ning viia labi vali-
misringkondade suuruse vordsustamine.

2. Piirata jarjestikku Riigikogu liikmeks oleku aega kahe koosseisuga juhul, kui Riigiko-
gu valimised jatkuvad nn suletud nimekirjade alusel.

3. Vahendada Riigikogu liikmete arvu ja maarata uueks liikmete arvuks 91. Selleks
teha asjakohane muudatus Pohiseaduse § 60 Ig 1 esimeses lauses.

4. Uhtlustada Riigikogu ja kohaliku omavalitsuse volikogu valimiste tsiiklid selliselt, et
molema esinduskogu valimised toimuksid samal kalendriaastal — Riigikogu valimised
martsikuus ja kohaliku omavalitsuse volikogu valimised oktoobrikuus.

5. Vahendada Riigikogu komisjone ning tapsustada nende padevust.

6. Valja tootada uus Riigikogu tookorra seadus ning kehtestada seadusest madalama
aktiga uus kodukord.



7. Seada sisse Riigikogu liikmete tehnilise teenindamise (abide) ja professionaalsete
apoliitiliste mittekoosseisuliste nounike kogu stisteem.

8. Laiemalt kasutada parlamendi 6igust teha valitsusele lilesandeks konkreetsete po-
liitikasuundade kujundamine ning eelnoude ettevalmistamine parlamendi maaratud
eesmarkide ja poliitikasuundade realiseerimiseks.

9. Luua laiemad voimalused poliitilisteks debattideks, sealhulgas regulaarseteks era-
kondade esimeeste avalikeks vaitlusteks erinevate poliitikasuundade ja oluliste stind-
muste teemadel.

10. Kasutada laiemalt parlamentaarseid kuulamisi ja aruandlust parlamendi ees.

11. Maarata igale Riigikogus menetletavale eelnoule konkreetne Riigikogu liikmest
vastutaja.

12. Kaotada Riigikogu liikmete kuluhitivitiste slisteem, tostes vajadusel Riigikogu liik-
mete palka.
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Kuuldes s6na probleem, istub eestlane
laua taha ja hakkab seadust kirjutama.

Eesti uusaegne vanasona

3.1 Oigusloome mahu vihendamine

Pohimeetod, kuidas esindusdemokraatia saab digusriigis mojutada Uhiskonna arengut ja sel-
les toimuvaid protsesse, on normiloome — digusaktide (seaduste ja maaruste) vastuvotmine.

Tanases Eestis on paraku selgelt taheldatavad Ulereguleerimine ja normipaljusus. Seda nii
Riigikogust lahtuvate Uldaktide ehk seaduste kui ka taitevvoimust lahtuvate aktide — maarus-
te, kaskkirjade ja korralduste osas. Qigusnormide paljusus toob paratamatult kaasa tarbetu
administratiivse koormuse, avaliku voimu toimimise aeglustumise ja jaikuse, piirab inimeste
vabadust ja vastutust ning alahindab Uhiskonna eneseregulatsiooni. Ulereguleeritus ja -admi-
nistreerimine ning ulemaarane soltuvus avalikust voimust parsib Uldjuhul ka kolmanda sektori
vaba ja eesmargiparast toimimist.

2018. aasta sugise seisuga oli Eestis kehtivate seaduste, Riigikogu otsuste, Vabariigi Valitsuse
maaruste ja korralduste ning ministrite maaruste koguarv Riigi Teataja jargi ca 4100. Koikide
Riigi Teatajas avaldatud ja kehtivate kohalike omavalitsuste digusaktide arv oli ca 15 200.

Seadustest on rahvahaaletusel vastu voetud kolm seadust. Riigikogu vastuvoetud seadusi

on 373. Ulemndukogu vastuvdetud seadustest kehtib senini neli seadust. Vabariigi Valitsuse
korraldusi on ca 2900. Vabariigi Valitsuse, ministrite, Eesti Panga jt maarusi on ca 600. Oi-
gusaktide hulgas on muu hulgas seadus, mille Uks lause on ligi 100 sona, ja kavandatud on ka
eelnou, mille tekst on olnud kolmel, kuid seletuskiri 30 lehel.

Viimastel aastatel on retooriliselt pooratud markimisvaarselt palju tahelepanu tlemaarase,
sageli asendustegevusliku digusloome piiramisele. Selles kiisimuses on reljeefselt sona vot-
nud oiguskantsler’ ja justiitsminister. Viimane on moodustanud digusloome noukoja, peetud
on esinduslikke konverentse poliitikute ja digusloomega tegelevate spetsialistide osavotul.
Vaatamata ponnistustele ei ole pilt digusloome massi suhtes margatavalt paremaks muutu-
nud. Parast Eesti uue diguskorra ,valmis saamist” 1. juulil 2002, kui joustus voladigusseadus,
ja Uhinemist Euroopa Liiduga ei ole enam moistusparast pohjendust massilise digusloome
jatkumisele.

Koik justkui ndustuvad probleemi olemasoluga, kuid praktilisi muudatusi ei ole naha. Eesti

Koostoo Kogu materjalide pohjal nagid 2014. aastal riigi digusloome plaanid ette 3,5 eelndu
ettevalmistamise Uhes nadalas, kusjuures siinkohal ei ole arvesse voetud kohalike omavalit-
suste digusakte. Ariseadustikku on tema joustumisest saadik muudetud 105 korral, mis ta-
hendab, et ettevotluskeskkonna (eba)stabiilsuse kallal toimetatakse Uha ageneva tempoga.

Toele ei vasta muut, et Eesti meeletu digusloome on domineerivalt seotud Euroopa Liidu-

ga — Justiitsministeeriumi statistika kohaselt oli aastal 2017 vaid ca 25% Eesti digusloomest
tingitud Euroopa Liidust. Kuid ka Euroopa Liidu regulatsioone saab Ule votta ratsionaalselt, omi
vajadusi ja olukorda arvestades ning mitte alati ja koiges ,saksa tapsusega”.

TVaata naiteks diguskantsleri ettekanne Riigikogule 18. septembril 2018 seoses diguskantsleri 2017—2018. aasta tegevuse Ulvaatega.



Seejuures on nii likmesriikide kui ka Euroopa Liidu enda tasandil juba aastaid viidatud Eu-
roopa Liidus levinud ulereguleerimise probleemile. 2016. aastal sdlmisid Euroopa Parlament,
Euroopa Liidu Noukogu ja Euroopa Komisjon institutsioonidevahelise kokkuleppe, milles mar-
giti, et digusaktid peavad keskenduma valdkondadele, kus neil on kdige suurem lisandvaartus
Euroopa kodanike jaoks, digusaktid peavad olema liidu Uhiste poliitikaeesmarkide saavuta-
miseks voimalikult tdhusad, lihtsad ja selged. Uhtlasi peavad nad valtima Ulereguleerimist
ning kodanikele, haldusasutustele ja ettevotjatele tulenevat halduskoormust. Liidu digusaktid
tuleb koostada viisil, mis voimaldaks neid holpsalt Ule votta ja praktikas kohaldada, ning tuleb
tugevdada liidu majanduse konkurentsivoimet ja kestlikkust. Samadest pohimotetest peaks
Euroopa Liidu liikmesriigina oma digusloomes lahtuma ka Eesti.

Valjatootamiskavatus peaks kujunema sisuliseks poliitikadokumendiks ja seelabi oluliseks
meetmeks oigusloome ohjeldamisel. Valjatootamiskavatsuses kirjeldatakse Ulevaatlikult
lahendatavat probleemi, seatavaid eesmarke, probleemi lahendamise voimalusi ja moju.
Seejuures peaks erilise tahelepanu all olema probleemi lahendamise voimaluste analuus, et
teha kindlaks, kas probleemi on voimalik lahendada muudmoodi kui uue normiga. Erinevalt
praeguseks ajaks kujunenud olukorrast peaks valjatootamiskavatsuse koostamine olema
reegel. Selleks, et Riigikogu saaks tegelikult muutuda poliitikasuundade labiarutamise kesku-
seks, peaks seaduste valjatootamiskavatsuse koostamise kohustuslik finaal olema asjakohane
sisuline arutelu Riigikogus.

Massiline ja sageli pohjendamatu digusloome on praeguse riikluse Uks olulisi probleeme,

mis koormab (ihiskonda nii vaimselt kui ka materiaalselt. Uldiselt peaksid regulatsioonid keh-
testama reegleid Uksikisikute, ettevotete ja keskkonna kaitsmiseks ja toetamiseks, turgude
stabiliseerimiseks ja turutorgetele reageerimiseks, et toetada majanduskasvu. Samas voivad
regulatsioonid, juhul kui neid on pohjendamatult palju, kui nad on ebakvaliteetsed voi halvasti
rakendatud, panna ettevotetele, kolmandale ja ka avalikule sektorile olulisi kulusid, aeglustada
tsiviilkaivet ning takistada konkurentsi ja arengut. Seetottu tuleks massilise digusloome ohjel-
damist pidada riigireformi Uheks keskseks eesmargiks.

Kuivord seni pole digusloome ohjeldamisel edu saavutatud, on riigireformi kaigus vaja selle
kUsimuse lahendamiseks tegutseda radikaalsemalt. Nii tuleks loobuda detailide reguleeri-
misest seaduste abil, maarates seadustes ainult kdige olulisemad eesmargid, pohimotted ja
protseduurid. Mitmekordselt ja sisteemselt tuleks vahendada alama astme (ametkondlikke)
regulatsioone. Seoses eeloelduga peaks jargmise kaheksa aasta jooksul digusloomega tege-
levate ametnike arvu vahendama ca 50%.

Kasutusele tuleks votta pohimote, et iga uue koormava normi loomisel tuleks leida voimalus
vahemalt kahe samavaarse normi tUhistamiseks. Sarnast pohimotet on juba rakendatud nai-
teks Suurbritannias (kus aja jooksul on liigutud ,Uks sisse, Uks valja” reeglilt koigepealt reeglile
,Uks sisse, kaks valja” ja alates 2016. aastast ,Uks sisse, kolm valja“?). Analoogset mudelit on
kasutatud ka Kanadas, Austraalias, Ameerika Uhendriikides.

Riigikontrolorile on seadusega antud kohustus kontrollida riigi vahendite kasutamise seadus-
likkust ja otstarbekust. Massilise digusloome korral ilmneb riigi ja Uhiskonna ressursside eba-
otstarbekas kasutamine kahel erineval moel. Esiteks on tegemist ebamaistlike kulutustega
oigusloome enda finantseerimiseks. Need kulutused on lihtsalt moddetavad, kuid see kulu on
probleemi vaiksem osa.

Suurem probleem on massilise digusloomega kaasnev materiaalne ja vaimne koorem. Mida
rohkem norme ja regulatsioone, seda enam vajab Uhiskond inimesi, kes jalgivad nendest kin-
nipidamist. Samas suureneb digusnormide adressaatide (inimeste, nende Uhenduste ja ette-

2Reegli kohaldamisele nahti ette erandid seoses Euroopa Liidu diguse Ulevotmisega ja rahvusvaheliste kohustustega.



votete) kohustus norme tundma oppida ja jargida ning anda aru, see koik suurendab mitte-
tootlikku aja- ja energiakulu. Samuti kaasneb sellise tegevusega suur materiaalne kulu.

Mahukas, detailne regulatsioon ei lahenda probleemi, vaid saab ise probleemiks. Regulatsiooni
moistmine, kohaldamine ja jarelevalve piirab oluliselt inimeste vabadust ning seab Ulemaarase
ja tarbetu administratiivse koormuse nii riigile kui ka regulatsiooni adressaatidele. Seda kulu ja
koormat on keerulisem moaota. Ometi on just selle kulu ja koormuse mootmine ja vahendami-
ne Uks oluline vaoti Uhiskondliku kokkuhoiu saavutamiseks riigireformi kaudu.

Eesmark peab olema see, et valitsemine, asjaajamine ja seadusandlus muutuksid selgemaks,
lihtsamaks, avatumaks ning vahem vahendite- ja ajakulukaks. Uhiskonda saastaks oluliselt
oiguskeele lihtsus ja selgus. Normilooja peab olema suuteline kirjutama keerulistest asjadest
lihtsalt ja selgelt ning valtima lihtsatest asjadest keeruliselt kirjutamist. Selles kontekstis tuleb
toetavalt markida Justiitsministeeriumi valjatootatud ja kooskolastamisele saadetud eelnou
,Oiguspoliitika pohialused aastani 2030".

Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu voimuses on muuta digusloome araspidist praktikat. Riigikont-
rolor peaks leidma voimalusi, et selle eesmargi saavutamisele joulisemalt kaasa aidata. Taht-
sad on suhtumine ja fookus. Loppkokkuvottes on probleemi lahendus valitsemise motestatu-
ses ja kultuuris.

3.2 Karistatud tUihiskonna paine

Keeldude ja karistamiste kaudu juhtimise erakordne naide on lekriminaliseerimine. Uldpohi-
mottest tulenevalt on karistusoigus ultima ratio (vimane abinou), mille poole poordumine on
vajalik juhul, kui muud meetodid pole andnud tulemust voi on need olnud ilmselgelt ebapiisa-
vad.

Moned aastad tagasi oli toojoulistest 15—74-aastastest Eesti elanikest 55,6% kantud karistus-
registrisse erinevate vaar- ja kuritegude toimepanemise eest (hdlmab ka kustunud karistusi).
Seega, isikud, kellel on kehtiv karistus voi kes on olnud karistatud mone sulteo eest, moodus-
tavad Ule poole elanikkonnast. Kui enamik rahvast on karistatud, siis ei maksa loota, et ultima
ratio pohimote Uhiskonnas iseenesest toimib ja Uhiskond iga sulteo toimepanemise hukka
moistab. Massiline ja kohati kergekaeline karistamine toob lisaks karistatusele ja stigmatiseeri-
misele kaasa paljude tavaparaste tsiviildiguste piiramise (naiteks mitmesuguste tegevusluba-
de saamine jmt).

Eeltoodud kontekstis vaarib kaalumist mitmetes Euroopa riikides, naiteks Saksamaal, Nor-
ras, Itaalias, Hollandis, Pohja-lirimaal, lirimaal ja mujal vaartegude karistuspoliitikas kasutusel
oleva nn punktististeemi sisseviimine. Selle poliitikasuuna keskmes on stisteem, mille kohaselt
ei pruugi igale pisirikkumisele jargneda karistus, vaid nn kaitumusliku miinuspunkti saamine.
Teatud aja jooksul punktid kas kustuvad voi jargneb teatud hulga miinuspunktide summeeru-
misel isikule (suurem) karistus.

3.3 Oiguse moiste iimbermatestamine

Oigusriikluse (Rule of Law) sisustamine esmajoones Saksa digusest parineva seadusriiklusena
(Rechtstaat) on Eestis toonud kaasa diguse ja seaduse moistete kasitlemise stinontidmidena.
Valjendile ,seaduse alusel” antakse sageli tahendus, et see peab olema formaalselt seadus-
andja kehtestatud regulatsioon, samas kui silmas peetakse ,0iguse alusel” regulatsiooni ja
sellest ehk piisanuks.



Seadus on oiguse Uks, kull ulim vorm, kuid ta pole kaugeltki ainus Uhiselu reguleerimise vorm.
Seadus ehk parlamendi vastuvoetud oigusakt peaks reguleerima ainult koige Uldisemat,
valdkonna poliitikat, maarates kindlaks selle pohieesmargid, -vormid ja -viisid. Ta taidab oma
eesmarki parimal viisil siis, kui on piisavalt korge Uldistusastmega ja ei vaja pidevat uuenda-
mist hetkeolukorrast tulenevalt ega Uksikjuhtumi pohiselt. Selliselt oleks seadus stabiilne ja
kauakestev.

Kuigi oigusteoreetiliselt peaksid uldaktid sisaldama (peamiselt) uldnorme, on praeguseks ku-
junenud olukord, kus seadused sisaldavad hulganisti uksikolukordi reguleerivaid (Uksik)nor-
me. Selline olukord on teinud keeruliseks seaduses reguleeritust uksikjuhtumitel pohjendatud
erandite tegemise. Samuti on liigsete uksiknormide sisaldumine seaduses tekitanud suletud
ringi, mis nouab, et kui Uhed Uksikjuhtumid on juba seaduse tasandil reguleeritud, tehtaks
seda ka jargmiste ja Ulejérgmiste olukordade puhul Ja kui ilmneb, et mingi erandlik Uksikjuh-
moaistlikult aeglane, kallis ja ebaefektuvne toimimisviis. Sellise praktika torjumlses on Riigikogul
oluline roll.

Seaduse tolgendamineg, selle kohaldamine konkreetsetele oludele ning detailide reguleerimine
peaks jaama seadusest alamalseisvatele aktidele (maarused, kaskkirjad, korraldused), kohtu-
praktikale, valjakujunenud heale tavale ning uhiskondlikele kokkulepetele. Eelosundatu annaks
suurema paindlikkuse ja toetumise Uhiskonna tervemaistuslikule eneseregulatsioonile. Vaarib
teadmist, et ka suure osa diguste ja vabaduste piiramine ei ndua tingimata seaduse tasemel
oigusakti, vaid see voib olla tehtud ka seadusest alamalseisva oigusakti kaudu eeldusel, et

see on kooskolas 0|gusr||kluse pohimottega, vajalik demokraatlikus Uhiskonnas ega moonuta
piiratava diguse voi vabaduse olemust. Uhiskonna vaartusarusaamad vajavad juurdumiseks
aega, samas on nuudisaegsed Uhiskondlikud protsessid sedavord kiired, et neid ainult seadus-
tega reguleerida ei ole voimalik.

3.4 Lihtne ja selge 6iguskeel

Oigusregulatsioon taidab oma eesmargi, kui ta on selge ja arusaadav oma adressaadile.
Klassikaliste digusharude (kriminaal-, tsiviil- ja haldusoigus jt) keel, mis on valdavalt maaratud
erialaspetsialistidele, vajab motteselgust ja maistetapsust. Oiguskeele seisundiga voib tld-
joontes rahul olla, kuid aeg-ajalt soovitakse kiiresti ja kohati stGsteemitult kasutusele votta uusi
oigusmoisteid.

Oiguskeele selgus ja arusaadavus on tdsine probleem digusaktides (sealhulgas seadustes),
mis koostatakse juriidikavalistes erialavaldkondades, nagu rahandus, keskkonnakaitse, sot-
siaalvaldkond, tervishoid, inseneeria jmt. Need regulatsioonid on tihti koostanud inimesed, kel-
lel puudub asjakohane valjadpe, ja need on maaratud inimestele, kes ei ole ega peagi olema
oigusvaldkonna asjatundjad. Samas peavad nad neid tekste ja neis sisalduvaid reegleid ning
ettekirjutusi moistma. Siit ka vajadus uhtsete normiloome standardite ja asjakohase koolituse
jarele.

Ettepanekud

Eelkirjeldatud muudatuste elluviimiseks soovitame:

1. Piirata oluliselt normiloomet. Riigikogul teha Vabariigi Valitsusele lilesandeks toota-
da valja programm massilise 6igusloome ohjeldamiseks.



2. Kehtestada oigusloomes pohimaote, mille kohaselt seatakse iga uue koormava 6i-
gusnormi kehtestamisel eesmargiks vahemalt kahe vana samavaarse oigusnormi
tuhistamine.

3. Seaduse tasemel oigusaktidega reguleerida ainult koige olulisem, tildisem ja pui-
sivam, kasutada laiemalt kohtupraktikat, valjakujunenud head tava ja tihiskondlikke
kokkuleppeid.

4. Tootada valja tldkohustuslikud 6igusaktide ja diguskeele standardid, mis rohutak-
sid muu hulgas regulatsiooni selguse ja liihiduse olulisust.

5. Riigikogul teha riigikontrolorile lilesandeks hakata iga aasta m66tma ja avalikus-
tama kulutusi, mida tehakse 6igusloome finantseerimiseks, ning hindama massilise
oigusloomega kaasnevaid kulusid ja koormust riigile ja tihiskonnale.

6. Vahendada oigusloomega tegelevate ametnike arvu jargmise kaheksa aasta jook-
sul ca 50%.



4. Rahva osalemine riigl juhtimises ja d1gusloomes

Riigireform ei ole tulemuslik, kui sellega ei kaasne hoiakute muutumine Ghiskonnas. Uhiskond-
like hoiakute muutumist ei ole dige nimetada rahvareformiks. Rahva reformimised on ajaloos
loppenud Uldiselt suurte labikukkumistega. Mida aga riik saab ja voib teha, on luua eeldusi ja
tingimusi rahva hoiakute kujunemiseks.

41 Riigi lahendamine rahvale

Riigireformi Uks oluline eesmark on rahva omanikutunde sGivendamine oma riigi suhtes. Kesk-
ne tee selle teostamises on rahva senisest suurem kaasamine riigijuhtimisse ja pohimotteliste
otsuste tegemisse. Meie senises Uhiskondlikus elus on rahva kaasamist tolgendatud ahtalt ja
osalusvoimalusi on pigem napilt.

Laiema kaasamisega oleks voimalik vahendada levinud suhtumist, et kusagil on abstraktne
riik, kes ajab asju, milles rahval osalusvoimalust ei ole voi on vahe. Rahvahaaletus riigi tasandil
on Eesti diguses olemas, kuid selle praktiline rakendamine on seotud olulise piiranguga. Sa-
muti aitaks olukorda parandada rahvakusitluse sisseviimine Eesti diguslikku ja poliitilisse ta-
vasse nii riigi kui ka kohaliku omavalitsuse tasandil.

Uks hea vahend rahva lahendamiseks vdimule oleks anda rahvale digus seada (iles presiden-
dikandidaate. Seda ettepanekut on lahemalt selgitatud Vabariigi Presidenti puudutavas ala-
peattikis. Uhtlasi tasub kaalumist rahvaalgatuse ja rahvahaaletuse sisseviimine kohaliku oma-
valitsuse tasandil kohalikes kiisimustes, seda on lahemalt analtUsitud kohaliku omavalitsuse
peatUkis.

Kui kaasata rahvast laiemalt riigi juhtimisse, kasvab eelduslikult rahva huvi riigi kaekaigu ja te-
gemiste vastu. See omakorda nii tugevdab rahva kontrollifunktsiooni oma esindajate tegevuse
ule kui ka suurendab noudlust kvaliteetse riigijuhtimise jarele. Erinevad teoreetikud on toonud
esile, et rahva osalemisel riigijuhtimises on inimestele nii hariv, 16imiv kui ka otsuste suurema
aktsepteerimise moju. Suurema otsustusodiguse olemasolu muudab elanikud riigiga rohkem
samastuvaks ja rahulolevaks ning seda isegi juhul, kui nad neile antud otsustamisvoimalusi ei
kasuta. Teisest kuljest saab seadusandja voi otsuse tegija rahva kaasamisel laiapohjalisemat
informatsiooni ja kaalumispunkte, mis viib pohjendatumate otsuste tegemiseni, samuti suu-
rendab rahva suurem osalus otsuste legitimsust. Kokkuvottes demokraatia tugevneb.

4.2 Rahvakiisitlus

Mitmeid Uhiskonda laialt puudutavaid, kuid samas vastuolulisi ja poliitiliselt tundlikke otsuseid
aitaks ette valmistada ja lahendada nii Uleriigiliste kui ka regionaalsete rahvakusitluste labivii-
mine. Rahvakausitlus ei ole uldtunnustatult seadusandjale juriidiliselt siduv, kuid voib anda po-
liitilise mandaadi teatud valikute tegemiseks. Lisaks aitaks see oluliselt kaasa laiapinnalisemale
riigivalitsemisele ning rahva ja riigivalitsemise lahendamisele. Rahvakusitlus annaks suuna, et
mitte oelda juhise poliitiliste otsuste ettevalmistamiseks ja tegemiseks.



4.3 Rahvahaaletus (referendum)

Rahvahaaletusega tehakse oiguslikult siduv otsus olulisemates ning poliitiliselt kaalukates ja
vastuolulistes kusimustes. Rahvahaaletusi on Eestis korraldatud kahetsusvaarselt vahe — ai-
nult kolmel korral. See ei ole soodustanud voimu ja rahva lahedust. Olukord loob soodsa pin-
nase arusaamisele, et esindusdemokraatial pohinev voim siiski ei usalda rahvast piisavalt ning
ei voimalda korgeimal riigivoimu kandjal oma rolli kohasel viisil taita.

Peamine takistus rahvahaaletuste laialdasemal kasutamisel on Pohiseaduse § 105 Ig 4, mille
kohaselt ,Kui rahvahaaletusele pandud seaduseelndu ei saa poolthaalte enamust, kuulutab
Vabariigi President valja Riigikogu erakorralised valimised”. On madistetay, et Riigikogu ei ole
tavajuhul huvitatud iseenda laialisaatmist sisaldava riski votmisest ja sestap valdib rahvahaa-
letust. Akadeemilised arutlused teemal, et § 105 Ig 4 ei loo Riigikogu laiali saatmise riski ,muu
riigielu tahtsa klsimuse” rahvahaaletusele panemisel, ei ole digusliku ja poliitilise tava jaoks
veenvad. Seetottu tuleks rahvahaaletuste sagedasema korraldamise soodustamiseks tuhista-
da Pohiseaduse § 105 Ig 4.

4.4 Digilahendused rahva kaasamisel

Senisest laiaulatuslikumalt voiks rahvast kaasata ka digusloomeprotsessis ja seda juba valja-
tootamiskavatsuse etapis. Tanapaevased digilahendused voimaldavad muuta nii huvigruppi-
de kui ka laiemalt rahva kaasamise seaduseelndude, aga ka maaruste voi poliitikasuundade
valjatootamisse senisest holpsamaks. Nuudisaegseid tehnoloogiaid tuleks sellel eesmargil
laialdasemalt arendada ja kasutusele votta.

Ettepanekud
Eelkirjeldatud muudatuste elluviimiseks soovitame:
1. Korvaldada Pohiseaduse § 105 Ig-s 4 sisalduv piirang.

2. Satestada Pohiseaduses (voi seaduses, juhul kui Pohiseadust ei muudeta) rahvakii-
sitlus riigi ja kohaliku omavalitsuse tasandil.



117. Kohalik omavalitsus

Q)

111 Kohalik omavalitsus ning Eesti rahvuse, keele ja kultuuri sailimine labi
aegade

Eesti rahvus, keel ja kultuur on suindinud maal, mitte linnas. Riikluse ja rahvuskultuuri kestlik-
kus ei ole voimalik vordsete voimalusteta maal ja linnas. Praeguse Eesti arenguvoimalused
on selgelt linnade, eelkdige mone uksiku linna kasuks. Seda sotsiaalmajanduslikku tendentsi
ei saa administratiivselt poorata, kuid saab asjakohaste haldusmeetmete ja eelarvepoliitikaga
mojutada.

Elanikkonna kahanemine on olnud eriti drastiline maapiirkondades. Seelabi on kohalike oma-

valitsuste tulubaas markimisvaarselt kahanenud ning nad ei ole senise rahastamismudeli juu-
res voimelised taitma oma Uhiskondlikku rolli. Seetottu vajab kohalike omavalitsuste korraldus
ja rahastusmudel oluliselt uuenduskuuri ning rahastus suurendamist.

Kohalik omavalitsus on Uleriigilise esindusdemokraatia kohalik-regionaalne vorm, mis idee
kohaselt peaks jargima demokraatliku riigikorralduse uldisi pohimotteid ja tegevusvorme.
Kohalike omavalitsuste tegevuse satestab kohaliku omavalitsuse korraldamise seadus (KOKS),
mida on ligi 80 korda muudetud ja taiendatud. Tegemist on vaga ebalhtlase ja uue olukorra
jaoks ebaadekvaatse digustekstiga, mis vajab edasilUkkamatut uuendamist.

Kohaliku omavalitsuse pohiseaduslik regulatsioon on esitatud Pohiseaduse XIV peatukis.
Pohiseaduse § 154 Ig 1 maaratleb kohalike omavalitsuste padevuse ,kohaliku elu klisimuste”
lahendamisena. See regulatsioon annab aluse tolgenduseks, mille kohaselt on kohalike oma-
valitsuste padevus riigi maarata. Sellises asjakorralduses on kahe esindusdemokraatia vormi
teatud vasturaakivus, sest loob alluvussuhte kahe vormi vahel ning selgelt Ghe domineerimise
teise Ule.

Seda, mis on tanapaeval kohaliku elu kiisimus ja mis mitte, on Uha keerulisemn maaratleda
keskkonna kiire muutumise ja probleemide omavahelise seostatuse tottu. Naiteks haridus,
sotsiaalkaitse, tervishoid, keskkond jmt on nii kohalik kui Uleriigiline teema. Kui kohalik omava-
litsus on regionaalne demokraatia, millel on oma selge autonoomia ja kohalikest tingimustest
lahtuv eripara, siis sellest jareldub, et keskvoimu ja kohaliku voimu suhe peaks lahtuma subsi-
diaarsuse, mitte vaid kohaliku elu klsimuste pohimottest. Subsidiaarsuse ehk lahimuse po-
himote eeldab, et kiisimused lahendatakse Uldjuhul seal, kus nad tekivad kohalikke tingimusi
ja eripara arvestades ehk siis antud juhul kohalikes omavalitsustes. Uhe huvitava, kohalike
omavalitsuste arendamisele panustava eeskujuna voib tuua Soome hiljutist reformikava, mille
kaigus muu hulgas hinnati erinevate piirkondade arengut ja detailseid naitajaid, et siis lahene-
da igale piirkonnale individuaalselt.> Kui sellest printsiibist lahtuda, tuleb lahimuse pohimote
kanda sisse ka uude KOKS-i.

11.2 Haldusreformi teine etapp

2017. aastal deklareeriti lopule joudnuks haldusreform, mille Gks eesmark oli moodustada
vahemalt 5000 elanikuga omavalitsustksused. Siiski tuleb 2017. aastal tehtut kasitleda vaid
haldusreformi esimese etapina. Haldusreformi seaduse seletuskirjas oli margitud, et 5000
elanikku on kasitletav Uksnes kohaliku omavalitsuse minimaalse suurusena, millest alates

3Vaata Soome kohta lahemalt riigireformi kontseptsiooni lisadest.



tekib kohalikul omavalitsusel voime iseseisvalt taita seadusest tulenevaid Ulesandeid, palga-
ta kompetentne personal ja pakkuda kvaliteetseid avalikke teenuseid. Haldusreformi kaigus
moodustuvate omavalitsusuksuste soovituslik suurus oli 11 OO0 elanikku.

Haldusreformi tulemusel on Eestis 79 omavalitsust, millest 52 on omavalitsusuksused, mille
territooriumil elab alla 11 OO0 elaniku, monel juhul isegi alla haldusreformijargse miinimum-
suuruse noude ehk alla 5000 elaniku. Kui arvata valja saared, mille Uhendamine mone teise
omavalitsusuksusega ei oleks nende geograafilist eraldatust arvestades nii voi teisiti pohjen-
datud, on selliseid alla 11 OO0 elanikuga omavalitsusi 47. Omavalitsuste keskmine elanike arv
kUll kasvas varasema 1800 elaniku pealt ca 7700 elanikule, kuid haldusreformi ambitsioo-
nikam eesmark jai ka elanike keskmise arvu osas saavutamata. Haldusreformiga kaasnevalt
moodustus — peamiselt vabatahtlike Ghinemiste teel — hulgaliselt ebaloogilise territooriumiga
omavalitsusuksusi, mis on teinud raskeks selliste Uksuste haldamise, transporditihenduse loo-
mise ja teenuste pakkumise.

Haldusreformist jai puutumata Eesti suurim omavalitsus — Tallinn, mis on mahult ca 1/3 kogu
Eesti omavalitsustest. Oiguslikus mottes on aga naiteks Kihnu vald ja Tallinna linn samas
grupis. Tallinna suurust ja pealinnastaatust arvestades voiks uues KOKS-is sisalduda ka teatav
eriregulatsioon Tallinna kui Eesti Vabariigi pealinna kohta.

2017. aasta haldusreformi saab hinnata oluliseks sammuks diges suunas, kuid seejuures uks-
nes esimeseks etapiks haldusreformist, mis tuleb vaatamata seni tehtud suurele todle siiski
edaspidi Iopuni viia. Selleks tuleb moodustada loogilise territooriumiga suuremad ja haldus-
suutlikumad omavalitsused. Lihtsaim ja moistlikuim variant oleks seda teha maakondade-
pohiste omavalitsusUksuste loomise teel. Vaja on saavutada keskuse ja selle tagamaa Uhtse
piirkonnana toimimine. Ka teised riigid on tunnistanud vajadust suuremate ja haldussuutliku-
mate omavalitsusuksuste jarele. Naiteks seadis Taani 2005. aastal eesmargiks minimaalselt
30 000 elanikuga omavalitsustksuste loomise ning parast 2007. aastal taiendavalt labi viidud
uhendamisi on Taani omavalitsuste keskmine elanike arv 57 O0O.

Eestis peaks ratsionaalne omavalitsuste struktuur olema maakonnapohine, kus Eesti oleks
jaotatud ca 15 omavalitsuslikuks maakonnaks. Kaaluda voiks vaid nelja omavalitsusliku linna
sailitamist, milleks voiksid olla Tallinn, Tartu, Parnu ja Narva. Valdavalt on Eesti-sisesed tombe-
keskused valja kujunenud maakonnakeskuste kaupa. Neid loomulikul teel kujunenud tombe-
keskusi on maistlik sailitada ja arendada.

Maakonnapohiste omavalitsusUksuste loomist peaks saatma Ule-eestilise taristu ehitamine ja
omavalitsustksuste tulubaasi Umberkorraldamine. Sellised muudatused voiksid aidata lee-
vendada aaremaastumise probleemi, luues inimestele esiteks voimaluse saada kergelt likuma
igast Eestimaa piirkonnast, teiseks motiveerides omavalitsusi arendama ettevotlust, mis oma-
korda kolmandaks innustaks inimesi kolima valjapoole pealinna ja Uksikuid suuremaid linnu
ning ka voimaldaks seda teha.

11.3 Rahvaalgatus ja rahvahaaletus kohaliku omavalitsuse tasandil

Varasemad Eesti pohiseadused pidasid kohalikku omavalitsust peaasjalikult riigivalitsemise
eriliigiks. Praegune Pohiseadus lahtub eeskatt omavalitsuse kogukondlikust teooriast, mis on
paremini kooskodlas rahvavoimu ja demokraatia pohimotetega. See teooria paadib todemu-
sega, et riigil on kohustus austada kogukondliku halduse vabadust. Eeloeldu tahendab ka riigi
moraalset kohustust aktsepteerida kohalikku rahvaalgatust ja rahvahaaletust kohaliku otsede-
mokraatia tooriistadena. See tahendab ka lahimuse pohimotte rakendamist.

4Haldusreformi analldtiline ja statistiline Glevaade on esitatud kogumikus ,Haldusreform 2017”, Rahandusministeerium, 2018.



Samas ei tohiks kogukondliku vabaduse kasitlusega aarmustesse minna. On oluline pidada
meeles, et Eesti Vabariik on unitaarriik, mitte kohalike omavalitsuste liit. Seega ei ole kohaliku
omavalitsuse autonoomia rivaalitsemine riikliku suveraniteediga lubatav.

Kohaliku omavalitsuse tasandil on otsedemokraatia rakendamine tulemuslikum kui riigi ta-
sandil, riskid on vaiksemad ja positiivsed mojud suuremad. Samas ei ole riskid olematud.
Maakondlikul tasandil organiseerunud omavalitsusel tekib veel Uks taiendav aspekt otsede-
mokraatia aktiivsemaks kasutamiseks. Kui omavalitsus on kasvanud nii territoriaalselt kui ka
elanike arvu poolest oluliselt suuremaks, suureneb 16tk volikogude ja rahva vahel ehk rahva
kontroll volikogude Ule ndrgeneb. Seda probleemi aitab lahendada otsedemokraatia. Mida
suurem on kohalik omavalitsus, seda aktuaalsemaks muutub esindusdemokraatia ja otsede-
mokraatia Uhildamise vajadus.

Vaide, et kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse § 32 ,Oigusaktide algatamise digus” ongi
rahvaalgatus, ei ole riigidiguslikult padev, kuna selle initsiatiivi realiseerimine ei ole tagatud ko-
haliku rahvahaaletusega. Eelviidatud paragrahvis ette nahtud oigusaktide algatamise menet-
lus I6peb arutelu ja otsustamisega kohaliku omavalitsuse volikogus voi valitsuses, kusjuures
volikogul voi valitsusel on digus jatta algatatud digusakt vastu votmata.

Tegelik ja sisuline kohalik rahvaalgatus on menetlus, mida kasutades on haaleodiguslikel val-
la- ja linnaelanikel seadusega kehtestatud kvoorumi, naiteks 10% voi 15% kohaliku omava-
litsusUksuse valimisoiguslikest elanikest, saavutamise korral voimalik otsustada konkreetne
kohaliku elu kiisimus kohaliku rahvahaaletuse teel juhul, kui kohaliku omavalitsuse volikogu
algatatud oigusakti vastu ei vota

Rahvaalgatus ei ole moeldav kohaliku rahvahaaletuseta, vastupidine situatsioon on aga voi-
malik. Rahvahaaletusele saab kohalik volikogu kusimusi panna ka ilma rahvaalgatuseta. Rah-
vaalgatus peab aga igal juhul olema Ioppastmes lahendatav rahvahaaletusega, vastasel korral
kaotab see oma sisu ja tahenduse.

Pdhiseadus, tuginedes kohaliku omavalitsuse kogukondlikule loomusele, voimaldab kohalikku
rahvaalgatust ja rahvahaaletust. Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus ei nae aga kahjuks
ette ei rahvahaaletust ega ka tegelikku rahvaalgatust. Seetottu tuleb riigireformi raames koha-
liku omavalitsuse tasandil viia sisse nii rahvahaaletus kui ka tegelik ja sisuline rahvaalgatus.

11.4 Kohalik esindusdemokraatia

Kui kohaliku omavalitsuse esindusdemokraatia — volikogude moodustamine kohalikel valimis-
tel — toimib rahuldavalt, siis volikogude tegeliku toimimise pool vajab korrigeerimist.

Kohaliku omavalitsuse korraldamise seadus naeb kohati ette teistsuguse demokraatiamudeli
kui Uleriigiline esindusdemokraatia. KOKS voimaldab moodustada kohaliku omavalitsuse vo-
likogude komisjone isikutest, kes ei ole volikogude liikmed ega osalenud isegi valimistel. Teh-
niliselt voivad need isikud moodustada isegi komisjonide enamuse. Komisjoni kokkuseadmine
on KOKS-is jaetud komisjoni esimehe ainupadevusse ning seda voimalust kohalikud oma-
valitsused ka laialdaselt kasutavad. Samas, selline praktika on vastuolus esindusdemokraatia
uldpohimottega ning avab tee omavolitsemisele voi koguni korruptsioonile. Analoogset de-
mokraatliku legitimatsiooni defitsiiti kannavad ka Tallinna linnaosade halduskogud.

Kohalike omavalitsuste taitev-korraldav tegevus on segu kohapealsetest otsustest ja riigi ette-
kirjutustest, finantseerimisest ning jarelevalvest. Kriitilist hindamist vajab ka see pool kohalike
omavalitsuste tegevuses.



Ettepanekud
Eelkirjeldatud muudatuste elluviimiseks soovitame:

1. Viia labi haldusreformi teine etapp, kujundades maakondadest kohaliku omavalit-
suse uksused.

2. Kaasnevalt eelmises punktis pakutuga muuta Péhiseaduse § 155 Ig 1 ja asendada
seal sona ,vallad” sonaga ,maakonnad”.

3. Viia oigusesse sisse kohalik rahvaalgatus ja kohalik rahvahaaletus.

4. Tootada valja uus kohaliku omavalitsuse korralduse seadus, nahes selles ette eral-
diseisva regulatsiooni Tallinnale kui Eesti Vabariigi pealinnale.

5. Luua uus ja arendatud omavalitsusiiksuste rahastusmudel kohalike omavalitsuste
uhtlasemaks arenguks lile Eesti.



