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Seaduseel n»u menetl emi se hea tava

Hea tava koostamise taust

2012. aastal vottis Riigikogu juhatus vastu juhised Riigikogus seaduseelnou menetlemise hea
praktika kujundamiseks (edaspidi hea tava), mis on moeldud Riigikogu kodu- ja tédkorra seaduses
(RKKTS) sisalduvate nouete tdiendamiseks. Hea tava abil loodeti tosta vastuvoetavate seaduste
kvaliteeti, tagada seadusesdtete iihetaoline kohaldamine ning kaitsta opositsiooni oigusi ja
avalikkuse voimalust olla eelndoude menetlemisse kaasatud. Ehk kokkuvotlikult 6eldes sooviti
sellega paremini tdita pohiseaduse ja RKKTS-i noudeid.

Hea tava koostamist ajendasid Riigikogu mainet kahjustanud olulised puudused eelnoude
menetlemisel. Naiteks voib tuua eelndu 317 SE! Riigikogu XI koosseisus. Eelndu algne eesméirk oli
tdiendada seadustes soolist vordoiguslikkust tagavaid sdtteid, muutes selleks soolise
vordoiguslikkuse, avaliku teenistuse ja Eesti Vabariigi to0lepingu seadust. Vahetult enne eelnou
teist lugemist otsustas juhtivkomisjon eelnou tdiendada paragrahvidega, mis reguleerisid
kohaliku omavalitsuse volikogude valimisega seotud kiisimusi. Eelnou kolmas lugemine viidi 1dbi
jargmisel paeval pdrast eelnou teise lugemise lopetamist.

President jattis selle seaduse vélja kuulutamata. Parlamendi menetlusreeglid on ette ndhtud
selleks, et tagada vastuvoetavate otsuste legitiimsus. Muu hulgas annab Riigikogu otsustele
legitiimsuse see, kui need voetakse vastu menetluses, millest saavad osa votta koik rahva
arvestatava toetuse tulemusena parlamentaarse esindatuse saanud poliitilised joud.? Eelnou 317
SE menetluse kidigus moonutati RKKTS-is ette nidhtud otsuseprotsessi aga nii oluliselt ning rikuti
menetlusreegleid sellisel maddral, et vastu voetud seadus oli presidendi hinnangul
pohiseadusevastane (PS § 1 lg 1, § 102 ja § 104 rikkumine). ® Sisuliselt algatati eelndu
reguleerimiseset mittepuudutavate sitete lisamisega uus eelnou, mille algatamise ja menetlemise
reegleid ei olnud jargitud ning sellega jdi vdhemalt osa Riigikogu liikmetest ilma olulistest
oigustest, mis neil seaduseelnou menetluses RKKTS-i jirgi on - eelkoige oigus teha
muudatusettepanekuid, et neid ettepanekuid juhtivkomisjonis ja tdiskogus arutatakse ja
hééletatakse.

Kodukorrast tulenevad tihtajad eelnou menetlemisel

RKKTS ei néde seaduseelnou menetlemisel ette palju kindlaid tihtaegu.*

Eelnou menetlusse votmise otsustab Riigikogu juhatus kolme toopdeva jooksul eelnou
tleandmisest (§ 93 Ig 1); Riigikogus algatatud eelnou saadetakse hiljemalt jirgmisel toopdeval
valitsusele arvamuse andmiseks (§ 94 lg 1), mille valitsus esitab viie nddala jooksul eelnou

! Soolise vorddiguslikkuse seaduse, vordse kohtlemise seaduse, Eesti Vabariigi tdolepingu seaduse, kohaliku

omavalitsuse korralduse seaduse ja kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seaduse muutmise seaduse eelnou.

2 pohiseaduse kommentaarid (2017), § 102, komm. 3.

3 Vabariigi Presidendi 03.03.2009 otsus nr 440 ,,Soolise vorddiguslikkuse seaduse, vordse kohtlemise
seaduse, Eesti Vabariigi t66lepingu seaduse, kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse ja kohaliku

omavalitsuse volikogu valimise seaduse muutmise seaduse® vdljakuulutamata jitmine® (RTL 2009, 22, 284).
Riigikogu otsustas seadust muutmata kujul mitte vastu votta (Riigikogu 11.03.2009 stenogramm).

4 Erimenetlustele voivad kehtida erinevad nduded, siin on vaatluse all seaduseelndude tavamenetlus.


https://www.riigiteataja.ee/akt/107032019002
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/aaf3028b-cc39-c70b-dcb9-cec36a4d0e9c/Soolise%20võrdõiguslikkuse%20seaduse,%20võrdse%20kohtlemise%20seaduse,%20Eesti%20Vabariigi%20töölepingu%20seaduse,%20kohaliku%20omavalitsuse%20korralduse%20seaduse%20ja%20kohaliku%20omavalitsuse%20volikogu%20valimise%20seaduse%20muutmise%20seadus
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/aaf3028b-cc39-c70b-dcb9-cec36a4d0e9c/Soolise%20võrdõiguslikkuse%20seaduse,%20võrdse%20kohtlemise%20seaduse,%20Eesti%20Vabariigi%20töölepingu%20seaduse,%20kohaliku%20omavalitsuse%20korralduse%20seaduse%20ja%20kohaliku%20omavalitsuse%20volikogu%20valimise%20seaduse%20muutmise%20seadus
http://www.pohiseadus.ee/index.php?sid=1&pt=&p=102#c3.
https://www.riigiteataja.ee/akt/13155120
https://www.riigiteataja.ee/akt/13155120
https://www.riigiteataja.ee/akt/13155120
http://stenogrammid.riigikogu.ee/et/200903111400#PKP-3772

saamisest (§ 94 lg 2); eelnou dokumendid tuleb Riigikogu liikmetele iildjuhul teha teatavaks
hiljemalt eelndou arutamise istungipdevale eelneva teise toopdeva kella 17.00-ks (§ 62), eelnou
esimene lugemine peab toimuma Riigikogu tdiskogu seitsme toonddala jooksul eelnou
menetlusse votmisest arvates ja kui teistsugust tdhtaega ei ole madratud, saab eelnoule
muudatusettepanekuid esitada 10 toopédeva jooksul parast eelnou esimese lugemise lopetamist (§
99 Ig 1) voi teise lugemise katkestamist (§ 107 lg 2). Vastuvoetud seadusele kirjutatakse alla
hiljemalt viiendal toopdeval pdrast selle vastuvotmist (§ 112).

Heas tavas ette nihtud pohimotted

RKKTS-is siatestatule lisaks ndeb hea tava ette veel mitmeid pohimotteid, millest eelnou
menetlemisel ldhtuda tuleks. Mis puudutab menetluse ajalist kulgu, siis voib need tldistatult
kokku votta nii, et eelnouga todtamiseks tuleb jiatta moistlik aeg. Ehk siis:

1 RKKTS-is sdtestatud menetlustoiminguteks (sh  aruteluks juhtivkomisjonis,
menetlusdokumentide  ettevalmistamiseks ning  aruteluks  tdiskogus)  jddb
moistlik aeg, mille jooksul Riigikogu liikmetel on voimalik kujundada seisukoht
eelnou ja muudatusettepanekute suhtes ning asjassepuutuvatel huvirithmadel
esitada oma arvamus (p 1.1.);

1 Vabariigi Presidendile jaib seaduse vadljakuulutamiseks pohiseaduse § 107
loikes 2 ettendhtud 14 pdeva alates seaduse saamise pdevast (p 1.2.);

1 Komisjoni liikmetele ja komisjoni noustavatele ametnikele peab jidma piisavalt aega, et
tutvuda juhtivkomisjoni istungi pdevakorda voetud eelnouga seotud dokumentidega,
sealhulgas laekunud muudatusettepanekutega, ning kujundada nende suhtes
seisukoht (p 6);

1 Kui juhtivkomisjon otsustab muudatusettepanekuid arvestades eelnou olulisel méddral
umber kujundada, eelkoige tdiendades seda pohimottelise tdhtsusega uute
regulatsioonidega, teeb ta selleks, et voimaldada Riigikogu liikmetel esitada
muudatusettepanekuid eelnou muutunud osade suhtes, tdiskogule ettepaneku teine
lugemine katkestada (p 9) ja

1 samale toonddalale ei kavandata tldjuhul seaduseelnou mitut lugemist (p 10).

Kiirustamisega seotud ohud

Heas tavas moondakse, et RKKTS-i sdtted jatavad ruumi eelnoude menetluse paindlikuks
korraldamiseks ja vahel tuleb ette olukordi, kus arutelu ja otsuste tegemise aeg on piiratud.
Sellised korvalekalded peaksid aga jadma pohjendatud eranditeks. Liigne kiirustamine toob kaasa
mitmeid ohte — eelkoige puudulikult 14bi moeldud regulatsioonid, otsesed vead ja ebatdpsused
seadustes ja samuti vihendab see parlamendi voimalust eelnou seaduseks saamisel kaasa rddkida.

Uhendkuningriigi Lordide Koda on oma vastavasisulises raportis ° mitmed kiirustamisega
kaasnevad ohud (mis nditab, et see mure ei ole meile ainuomane) vilja toonud:

1 Ajapuuduses vastu voetud eelnou vihendab parlamendi rolli eelnou sisu kujundamisel ja
muudab seadused rohkem taitevvoimu soovidele vastavaks.

1 Valitsuse soovil voidakse libimotlematult votta vastu kehva kvaliteediga seadus, sest
ajakirjanduses olulist kajastust saanud siindmus tekitab n-6 ,midagi peab tegema“
stindroomi, kus on raske eristada, kas on tegelikult vaja kiiresti tegutseda voi on valitsusel
vaja ndidata end kiiresti tegutsemas.

9 See voib kaasa tuua ebakvaliteetse seadus, milles on suuremaid voi viiksemaid vigu. Seda
mh ka seetottu, et liigne kiirustamine seab ametnikud menetlusdokumentide
ettevalmistamisel surve alla.

1 Kiiret vastuvotmist vajavatele eelndudele kiputakse lisama muid asjassepuutumatuid
regulatsioone, millega ei ole kiire, lootuses, et need pikema aruteluta saaksid vastu voetud.

1 Mida kiiremini toimub eelndu menetlemine, seda raskem on huvigruppidel eelnou kohta
oma seisukohti viljendada.

1 Ja lopuks kipuvad sellised pikema libimotlemiseta ning ehk ka mojuanaliitsideta
seadused (kui neile ei ole just selgesonaliselt kehtivustdhtaega maédratud) kehtima
jddmagi, nende vajalikkust hiljem ei hinnata ning neid hakatakse laiendama ka
olukordadele, milleks nad kunagi moeldud ei ole.

> House of Lords, Select Committee on the Constitution ,Fast-track Legislation: Constitutional Implications
and Safeguards“ (2008-2009).
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Hea tava |J2rgimine
Et saada paremat uldpilti, kuidas Riigikogu komisjonidel on eelndu juhtivkomisjonina
onnestunud seaduseelnoude menetlemisel heas tavas satestatud pohimotteid jdrgida, on

vaadeldud Riigikogu XIII koosseisu (2015 2619) praktikat.

Vaatluse alla on voetud ainult titpilised Komisjon Eelnoude arv
kolmel i lugerm?e.l vast.L} voetud Majanduskomisjon 62
seaduseelndud. Vilja on jdetud need ) o

Riigikogu XIII koosseisu poolt vastu voetud Sotsiaalkomisjon 53
seaduseelnoud, millele kohalduvad Pohiseaduskomisjon 50
er1re~eg11d: vahsl?p.mgute ratlﬁtseerlrfuse Rahanduskomisjon 48
eelnoud, usalduskiisimusega seotud eelnoud, . o

riigieelarve ja lisaeelarve eelndud ja Oiguskomisjon 46
pohiseaduse muutmise seaduse eelnou. Keskkonnakomisjon 42
XIII Riigikogu vottis vastu 365 tingimustele Kultuurikomisjon 24
vastavat (voetakse vastu kolmel lugemisel ja Maaelukomisjon 19
eelnou menetlemisele el kohaldu Riioikaitsekomisi 17
erireegleid) seaduseelnou. Komisjonide vahel ugrkaisexoimnisjon

jagunesid need eelndud jargmiselt (vt Viliskomisjon® 4

korvalolev tabel).

Jargmiseks on vaadatud, kui paljude eelnoude puhul vois leida marke tavapdrasest kiiremast
menetlustempost. Selleks on hinnatud, kas:

1) eelnéu menetlus (menetlusse votmisest kuni vastuvotmiseni) kestis kokku viis
kalendrinddalat voi vihem.

Riigikogu juhatus otsustab eelnou menetlusse votmise kolme toopdeva jooksul arvates eelnou
tleandmisest. Suveperioodil (s.t juulis voi augustis) menetlusse voetud eelnoude puhul on jalgitud,
kas need on vastu voetud viie kalendrinddala jooksul siigisistungjidrgu algusest arvates.
Etteruttavalt voib 6elda, et selliseid suvel menetlusse voetud eelndusid, mis oleks seejdrel kiiresti
vastu voetud, ei olnud.

2) muudatusettepanekute tihtajaks on madratud viis toOpdeva voi vihem.
Viis toopdeva on valitud piiriks sel pohjusel, et see on poole lithem aeg kui seaduses standardina
ette nihtud kiimnetdopdevane tihtaeg.

3) eelnou teine ja kolmas lugemine on toimunud samal nadalal.
Heas tavas on otsesonu vdlja toodud, et ildjuhul tuleks seda viltida.

Kiiresti ,,dra menetletud”“ eelnoud

Selles ilevaates on kiire ,dramenetlemise” piir tommatud viie kalendrinddala juurde arvates
eelnou menetlusse votmisest (siis madratakse eelnoule juhtivkomisjon ja komisjoni t66 eelnouga
saab alata).” Moistagi on see tihtaeg meelevaldne ja ei néita alati tegelikku t66tempot. Nii jadvad
selle alt vilja mahukad eelnoud, mille vastuvotmiseks kulus viis nddalat ja tiks voi kaks pdeva.
Teisalt ei tdhenda eelnou vihem kui viie nddalaga vastuvotmine alati, et eelnou ei ole piisavalt
arutatud, nditeks kui eelnou on lopphdiletusel jddnud vastu votmata ning kohe seejdrel on
samasisuline eelnou uuesti algatatud ja vastu voetud.

Kokku vottis Riigikogu XIII koosseisu viie kalendrinddalaga voi vihem vastu 18 vaadeldud titpi
seaduseelnou ehk ligikaudu 5% vaadeldud eelnoudest. Kiire menetlemise pohjuseid on
tagantjirele raske tuvastada. Tegu voib olla sooviga jouda eelnou enne istungjiargu loppu vastu
votta, valitsuse seatud ajalise survega (tilipiliselt kui seaduse kavandatav joustumistihtaeg on
jdigalt paigas, kuid eelnou algatatakse viimasel minutil) voi ka lihtsalt vidikesemahuliste
muudatustega (ehkki kiisimuse keerukust ei saa alati hinnata eelnous olevate paragrahvide arvu

6 Kuna tingimustele vastavaid eelndusid oli viliskomisjonis vdga viihe, on need edasisest iilevaatest viilja
jdetud.

" Mingil juhul ei tuleks seda mdista nii, et viie kalendrinidala juurest jookseb maistliku menetlusaja piir.
Viienddalane ja sellest kiirem tdhtaeg on valitud nditama eriti kiirelt toimunud menetlusi.


https://www.riigikogu.ee/wpcms/wp-content/uploads/2014/11/XIII-Riigikogu-eeln%C3%B5ud.xlsx

jargi, kuna olulisem voib olla see, mis on eelndust puudu). Sealjuures voeti tempokalt vastu ka tiks
tdiesti uus seadus — arenguseire seadus (239 SE) — mis voeti menetlusse 12. mail ja voeti vastu 14.
juunil 2016.

Vabariigi Valitsuse seaduse alusel kehtestatud hea éigusloome ja normitehnika eeskiri ndeb ette,
et seaduseelnoule ei pea koostama véljatootamiskavatsust, kui eelnou menetlus on pohjendatult
kiireloomuline (§ 1 lIg 2 p 1). Nii leiab valitsuse algatatud eelnoude puhul algataja seletuskirjast
monikord pohjenduse, miks eelndu vastuvotmisega on kiire: nt on eelnou seotud jirgmise aasta
riigieelarvega ja seetottu on vaja muudatused kiirelt dra teha; kiirelt on vaja moni joustumata
seadusemuudatus dra muuta, sh anda mone kohustuse rakendamiseks tdiendavat tileminekuaega,
viltida tuleb rikkumismenetluse algatamist direktiivi lilevotmisega venitamise eest vms.

Komisjonide loikes vottis teistest
komisjonidest nii arvuliselt kui ka
protsentuaalselt oluliselt rohkem eelnousid
viie kalendrinddalaga voi sellest kiiremini -
vastu keskkonnakomisjon (19% ehk 8 eelnou -
42-st eelnoust). Kolm  komisjoni - -

sotsiaalkomisjon  (kokku 53  eelnou), 19-
oiguskomisjon (kokku 46 eelnou) ja 48-
50-
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