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Avalik arvamus ja X Riigikogu meediauuringutes

Juban Kiviribk
OU Uuringukeskus

Faktum jubatuse esimees

Kuigi ajakirjanduses on ilmunud arvu-
kalt kriitilisi artikleid, ei ole parlamendi
usaldusviirsuses pohimattelisi muutusi
esimese aasta jooksul aset leidnud.

Riigikogu kujutab endast riigi korgeima voimu-
kandja, Eesti kodanikkonna valitud esindust.
Riigikogu eduka tegutsemise olulisi kriteeriu-
me on tema usaldusvéérsus rahva silmis.
Riigiorganite usaldusvdérsuse uuringuil on
kiillaltki pikk traditsioon — tegemist on polii-
tiliste sotsiaaluuringute klassikalise teemaga.
Usaldusvéérsuse kiisimust on esitatud peaaegu
kdigis Riigikogu ja valitsuse tellitud avaliku
arvamuse monitooringutes, sellel teemal on
uuringuid teinud TNS Emor, ES Turu-uurin-
gute AS ja OU Saar Poll. Viimase pooleteise
aasta kestel on riigi institutsioonide usaldus-
vidrsust uurinud ka OU Uuringukeskus
Faktum.

2003. aasta veebruaris hindasid kiisitletavad
IX Riigikogu. 2003. aasta juunis oli martsis
valitud uue, X Riigikogu reiting veel kiillaltki
korge (teda usaldas 60% ja ei usaldanud
35% elanikkonnast). 2003. aasta oktoobris
oli Riigikogu usaldusvédédrsus juba pisut
kahanenud. Riigikogu liikmete kuluhtivitiste
teema ajakirjandusliku kisitlemise moju
Riigikogu reitingu langusele vdib siinkohal
ainult oletada, uuringuandmete pdhjal sellele
kinnitust leida pole voimalik. Kui selline mdju
oligi, siis igatahes mitte piisiv: 2004. aasta
veebruaris oli usaldus Riigikogu vastu endi-
selt 57% (mitteusaldajate osakaal 40%).
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Tuleb maérkida, et tosises kriisis on kriitilisi
teemasid tdstatava ajakirjanduse enda maine:
oktoobris ei usaldanud ajakirjandust 58%
kiisitletuist. See muidugi ei tdhenda, et madala
usaldusvédrsuse tottu kriitilised materjalid
poliitikute mainet ei ohustaks — ajakirjandu-
sest veelgi madalam reiting on erakondadel,
keda veebruaris pidas usaldusvaarseks ainult
25% kdsitletuist.

Riigikogu mainega tegelejatel tasub silmas
pidada, et avalikkus ei tee eriti hésti vahet
Riigikogul ja valitsusel, hinnangud nende
usaldusvédrsusele suures osas kattuvad. Tuleb
silmas pidada, et parlamendi usaldusvéarsust
mdjutab riigi poliitiline elu tervikuna, mitte
tiksnes Toompea lossi seinte vahel toimuv.
Ilmselt kehtib ka praeguse Riigikogu puhul
tildine seaduspdrasus: tegevusaja kestel
hakkab tema usaldusvidirsus (veelgi enam
valitsuse oma) paratamatult langema. Prae-
gusel Riigikogul on kisil alles esimene tege-
vusaasta, seega pole usaldusvairsuse langus-
faasi veel joutud.

Pilk minevikku

Aastail 1995-1998 turu-uuringufirma Saar
Poll korraldatud kiisitluste pdhjal piisis
Riigikogu tdielikult voi pigem usaldavate
vastanute osakaal pidevalt 40 protsendist
korgemal, toustes eestlaste hinnangutes aeg-
ajalt ka iile 50% (koguni 57-58%-ni). Selline
muutlikkus oli tingitud valitsuskoalitsioonide
vaheldumisest. Kui véimule sai uus valitsus,
lisandus ka Riigikogule tdiendavat usalduskre-
diiti. Kdige rodmustavam oli riigivdimu rei-
ting Mart Siimanni peaministriks oleku ajal —
KMU vihemusvalitsus ei hiilanud kiill tegu-
derohkusega, kuid mdjus avalikkusele sel-
legipoolest turvaliselt ja usaldusvéairselt.

Aastail 1999-2002 oli kolm aastat jarjest
voimul kolmikliidu valitsus. Usaldus Riigi-
kogu vastu jdi sel perioodil pidevalt alla 40%,
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Joonis 1. Usaldus riigi institutsioonide vastu 2003. aasta oktoobris
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Joonis 3. Usaldus Riigikogu vastu aastail 2000-2003 (%)
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veelgi hapramini: 2001. aasta kevadel pildi-
skandaali ajal ja suvel elektrijaamu NRG-
Energy’le maha miilia tritades langes see
30%-ni.

Uheaastase KeRe koalitsiooni vdimuloleku
ajal piisis usaldus nii Riigikogu kui ka Siim
Kallase valitsuse vastu korgel — teatud sar-
nasust vOib selles fenomenis ndha Mart Sii-
manni peaministri-perioodiga.

sotsiaal-demograafilistes rilhmades

Riigikogu reiting on kdrgem neis rithmades,
millesse kuulujail on pdhjust riigi polii-
tikatega rohkem rahul olla. Madalam staatus
(vdiksem haridus, madalam sissetulek) toob
kaasa suurema rahulolematuse riigis toimu-
vaga, mis viljendub ka suuremas usaldama-
tuses Riigikogu ja valitsuse tegevuse vastu.

Tabel 1. Riigikogu usaldajate ja mitteusaldajate sube elanikkonna riihmades (%)

2003 veebr 2003 mai 2003 okt 2004 veebr

Eestlased 56:41 59:37 56:39 55:42
Mitte-eestlased 50:35 62:31 53:36 61:32
15—19-aastased 63:32 71:27 62:31 60:38
20—29-aastased 51:46 58:36 54:37 60:38
30-39-aastased 58:35 53:40 50:45 53:42
40-49-aastased 56:38 63:33 58:34 57:37
50-59-aastased 49:44 58:37 55:40 53:45
60—74-aastased 55:39 61:34 55:39 58:37
Alg- voi pohiharidus 57:38 62:33 55:40 58:38
Keskharidus 53:39 57:37 52:40 53:42
Kdrgem haridus 57:39 69:28 64:32 69:32
Kuni 1000 krooni 48:45 50:48 48:43 46:48
1001-2000 krooni 54:38 62:34 55:36 53:42
2001-3000 krooni 57:40 59:38 56:36 58:40
3001—4000 krooni 66:31 58:31 49:47 58:40
Ule 4000 krooni 50:46 67:28 62:35 68:31
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Eestlaste ja mitte-eestlaste suhtumisi vorreldes
ndeme ennekdike, et Riigikogu usaldajaid on
muulaste seas eestlastest kohati rohkemgi,
mitteusaldajaid aga piisivalt vihem. Samas on
aga “el oska delda” vastanute osakaal muu-
laste hulgas suurem.

Riigikogu usaldavad rohkem kdige nooremad
vastajad, kdige kriitilisemalt suhtub Riigi-
kogu t60sse pensionieelsesse ikka kuuluv
vanuserithm.

Korgharidusega vastajate seas on usaldus
Riigikogu vastu korge. Kdige rohkem usalda-
vad parlamenti need, kelle keskmine sissetu-
lek iihe perelitkme kohta on suurim. Mitte-
usaldajate osakaal on aga suurim koige vaik-
sema sissetulekuga vastanute seas.

Tabelist ndeme, et parast kevadisi Riigikogu
valimisi kasvas Riigikogu usaldusvaérsus pea-
acgu koikides vastanute rithmades. Oktoobriks
aga taastus enamikus vastanute rithmades
valimiste-eelne usaldus (mis on tegelikult
koikide varasemate Riigikogu koosseisudega
vorreldes pretsedenditult korge).
Oktoobrikuuga vorreldaval tasemel piisis usal-
dusvéidrsus ka 2004. aasta veebruaris.

Riigikogu usaldusviirsus erakondade
toetajate hulgas

Tulenevalt hinnangute tugevast korreleeru-
misest valitsuse tegevuse vastu on usaldus
Riigikogu vastu suurem valitsuskoalitsiooni

Tabel 2. Riigikogu usaldajate ja mitteusaldajate
sube erakondade toetajaskonnas (%)

2003 veebr 2003 mai 2003 okt 2004 veebr
Keskerakond 53:45 57:42 40:51 52:43
Rahvaliit 60:38 49:51 59:36 44:54
Reformierakond 75:23 73:23 70:30 73:27
Isamaaliit 63:35 67:28 58:35 67:32
ESDE 64:36 72:19 63:34 51:49
Res Publica 49:59 66:31 62:34 70:30

erakondade toetajate seas ning madalam opo-
sitsiooni pooldajate hulgas.

Nagu ndeme, olid Res Publica valijad enne
2003. aasta martsi valimisi Riigikogu suhtes
kdige kriitilisemalt meelestatud. 2004. aasta
veebruaris hindavad nad aga Riigikogu usal-
dusvadrsust Reformierakonna pooldajate jarel
teisena.

Kriitilised olid ja on selleks ka jadnud Kesk-
erakonna valijad, kelle toetatav erakond oli
ometi 2003. aasta veebruaris valitsuses.
Kiillalt kriitiliselt suhtuvad pracgusse Riigiko-
gusse ka Rahvaliidu valijad — usaldusvéérsuse
nditajaid vaadates voiks arvata, et tegemist
on opositsioonierakonnaga. Labivalt on antud
perioodil Riigikogu usaldusvaérseks pidanud
Reformierakonna valijad. Riigikogu suhtes
on enamasti positiivselt meelestatud ka Isa-
maaliidu poolehoidjad. Mdddukate / sotsiaal-

68

68

demokraatide toetajad on pérast nimevahetust
muutunud Riigikogu suhtes kriitilisemaks,
varem nad pigem usaldasid parlamenti.

Nii ehk teisiti on suhtumine Riigikogu t60sse
seotud inimeste poliitiliste eclistustega. Need,
kelle toetatav erakond on vdimul ja suudab
seal olles ka oma taotlusi realiseerida, pea-
vad parlamendi tegevust iildiselt usaldus-
vaarseks. Opositsioonierakondade toetajad
voi need, kelle lemmikerakond on koalit-
sioonis siseopositsioonis (Rahvaliit), tunne-
vad parlamendi tegevuse vastu viiksemat
usaldust, kui ei nde seal realiseeruvat oma
poliitilisi taotlusi. (Vastupidi Rahvaliidu vali-
jatele on Isamaaliidu valijad erakonna opo-
sitsioonis asumisest hoolimata riigi pracguse
poliitilise kursiga valdavas osas rahul ning
toetavad nii valitsuse kui ka parlamendi tege-
vust.)
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Tabel 3. Riigikogu tiielikult voi pigem usaldajate osakaal
pidevate ajalebelugejate ja mittelugejate hulgas (%)

2003 veebr 2003 mai 2003 okt 2004 veebr

lugeja mitte-  lugeja  mitte- lugeja mitte- lugeja  mitte-

lugeja lugeja lugeja lugeja
Eesti Ekspress 62 57 61 60 67 48 70 53
Eesti Pédevaleht 58 57 62 53 64 47 68 50
Postimees 55 57 62 60 64 48 58 52
SL Ohtuleht 55 55 56 58 53 53 54 57
Maaleht 64 56 56 61 54 56 57 56
Aripdev 66 56 75 57 69 51 73 50
Sirp 50 57 82 58 68 55 57 54

Riigikogu usaldusviirsus pievalehtede
lugejaskonna hinnangul

Nagu tabelist ndeme, ei ole Riigikogu usal-
dusvairsus peamiste pdeva- ja nddalalehtede
eestlastest lugejate seas markimisvéarselt lan-
genud. Oktoobrikuus aset leidnud kuluhii-
@ vitiste teemalise diskussiooni r~n(~)ju vOib hea
tahtmise juures leida ainult SL Ohtulehe luge-
jate hulgast. Olulise usaldusvéairsuse languse
on Riigikogu ldbi elanud ka Sirbi lugejate
silmis, kuid see sihtrithm on liialt viike, et
pohjapanevaid jareldusi teha. Eesti Ekspres-
si ja Eesti Pdevalehe piisilugejate seas on
Riigikogu usaldusvéérsus hoopis kasvanud.
Tegelikult ei nidi lehe lugemine v&i mitte-
lugemine oluliselt Riigikogu usaldusvéarsust

diferentseerivat, iiksnes Aripieva puhul on
spetsiifilise lugejaskonna tottu kindel tendents,
et lugejad usaldavad Riigikogu mittelugejatest
rohkem. Siiski on eriti oktoobrikuust alates
maérgata, et need, kes loevad regulaarselt Eesti
Pdevalehte, Postimeest voi Eesti Ekspressi,
usaldavad Riigikogu rohkem kui neid véljaan-
deid mittelugevad vastajad. Voib arvata, et
regulaarne lehelugemine on méark suuremast
poliitilisest kompetentsusest, mis suurendab
lugejate isiklikku otsustusvoimet ja paneb
inimest tihiskonnas paljude kanalite kaudu
levivat kompromiteerivat informatsiooni krii-
tilisemalt hindama.

Ajakirjanduse siigisese poliitikute pihta suu-
natud turmtule jdrel on kannatanud hoopis
ajakirjanduse enda usaldusvéarsus.

Tabel 4. Ajakirjandust tiielikult voi pigem usaldajate osakaal
pidevate ajalebelugejate hulgas (%)

2003 veebr 2003 mai 2003 okt 2004 veebr
Eesti Ekspress 49 36 39 47
Eesti Paevaleht 42 46 33 44
Postimees 43 40 38 44
SL Ohtuleht 42 44 36 44
Maaleht 53 46 39 48
Aripiev 46 35 26 42
Sirp 34 56 45 68
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Stereotiiiibid Riigikogu tegevuse
hindamisel

2001. aasta 16pul viis ES Turu-uuringute AS
1abi fookusgrupi-uuringu, mille tulemused
voimaldavad paremini moista Riigikogu ja
poliitikute tegevuse motestamise loogikat.
Pohiliseks Riigikogu tegevusvaldkonnaks
peab avalikkus enamasti seadusandlust. Kuna
Eesti seadusloome ndib ldhtuvat eeldusest,
et mida arusaamatum see tavakodanikele on,
seda parem, jadb ka inimeste ettekujutus Riigi
kogu tegevusest teiste institutsioonidega vor-
reldes kahvatumaks.

Eesti elanike poliitilise universumi keskmes
asub Vabariigi Valitsus. Kuigi Riigikogu pai-
gutatakse selle paremale kéele, on ta otsuste
tegemisel vahem oluline ja vahem intensiivne
kui valitsus. (Tulemus on saadud projektiiv-
se metoodikaga, kus fookusgrupis osalejad
pidid eri suuruse ja vdrvusega ringe tahvlile
paigutades osutama eri viimuinstitutsioonide
olulisusele ja modjujdule iihiskonnas. Valitsust
kujutati sageli suure punase sdoOrina, mille
korval vdiksema sodrina — kuid mitte kunagi
punasena — asus Riigikogu.)

Enamasti valitseb keskmise haridustasemega
ja poliitikast vdahe huvitatud vastajate hul-
gas ettekujutus Riigikogu liikme ametist kui
hasti tasustatud, kuid vdhese to6koormusega
“soojast kohast”. Riigikogu liige / poliitik
on selliste kodanike ndgemuses riiakusele
kalduv inimene, kes ei osale just eriti meel-
sasti oma otseste tooiilesannete (see tdhendab
vastajate arvates eelkdige istungitel osalemist)
tditmisel.

Uks fookusgrupis osalenu kirjeldas oma
arusaama Riigikogu liikme tegevusest jérg-
miselt: “[...] mOni lausa tukub seal [...] lehti
loevad, vahepeal jaab mulje, et ainult uimer-
davad [...] kaklemist on vdga palju — just
omavahelise jagelemise peale ldheb palju
aega, vahel ootad, et ikka moni otsus ka siin-
niks.”

See, et Riigikogu liige todtab ennekdike
komisjonides ning et to6ks on ka fraktsiooni
tegevuses osalemine voi koguni vilisldhetuses
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kaimine, oli paljudele fookusgruppides osale-
nutele uudis.

Eeltoodud kirjeldust kinnitavad ka 2002. aasta
suvel korraldatud kisitluse tulemused, mis
iseloomustavad elanikkonna informeeritust
riigi institutsioonide tegevusest.

Riigikogu tegevusest pidas end hésti voi viga
hésti informeerituks 38% elanikest, halvasti
vOi védga halvasti informeerituks enam kui
pooled — 54%.

Seejuures nii Riigikogu fraktsioonide kui ka
Riigikogu alatiste komisjonide tegevusest on
halvasti informeeritud 77%, hésti {iksnes kiim-
nendik elanikkonnast.

Paremat informeeritust Riigikogu tegevusest
peaks vajalikuks 73%, fraktsioonide ja komis-
joni toost pool kiisitletuist.

Samas on selge, et Riigikogu tegevust jalgides
ja selle kohta oma arvamust kujundades
ei vea kodanik ndpuga jirge pdhiseaduses,
et arvesse votta kdiki Riigikogule seadus-
tega pandud funktsioone. Kodanike huvide
esindamise edukuse kriteeriumiks seatakse
otseselt inimeste elujérje paranemine.

Avalikkuse ootused riigivoimult

Riigi ees seisvad vilispoliitilised iilesanded ja
isegi demokraatia arendamise vajadus jadvad
tagaplaanile, kui nende tdhtsust mdddetakse
tthes nimistus eclatustaseme tdusu, t66puu-
duse vihendamise ja turvalisuse tagamisega.
Kaitseministeeriumi tellitud uuringus “Avalik
arvamus ja riigikaitse” on neli aastat uuritud,
mida peavad inimesed kdige olulisemateks
riigivoimu poolt lahendamist vajavateks prob-
leemideks; tulemused on joonisel 4.

Riigikogu t606 kohta avalikkusele avaldatavad
materjalid peaksid keskenduma just Riigikogu
tegevuse seotusele inimeste igapdevaproblee-
mide lahendamisega, tutvustama mehhanis-
me, mille vahendusel avalikkuse ootused ja
huvid jouavad Riigikogu ette. Kdrk deklareeri-
mine, et tihtsaid riiklikke otsuseid tehes pole-
gi vaja avaliku arvamusega arvestada, ei aita
kaasa meie demokraatia arengule. Riigikogu
ja valitsus ei pea alati tegema nii, nagu rah-
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Joonis 4. Olulisimad riigivoimu poolt lahendamist vajavad
probleemid aastail 2000-2003

| £101/2000 06/2001 £ 10/2002 10/2003 |

%%ﬂ%ﬂ%%ﬂ% %& % %%Z%%Z%%Z%

Inimeste elatustaseme tdstmine

Toopuuduse viahendamine

Turvalisuse tagamine

Majanduse arengu tagamine

Pollumajanduse ja maaelu arendamine

Hariduse ja kultuuri arengu tagamine

Sotsiaalabisiisteemi tdhustamine

Eesti regioonide iihtlase arengu tagamine

Riigijuhtimise kulude vihendamine [

Mitte-eestlaste integratsioon

Keskkonnakaitse tGhustamine [

Riigi kaitsevoime tugevdamine i

Demokraatia arendamine, kaasamine

Euroopa Liiduga tihinemine 3

NATO-ga tithinemine
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vas tahab, kuid ta ei tohi kunagi teha nii,
nagu rahvas ei taha. See tdhendab, et ebapo-
pulaarsetele otsustele peab eelnema nende
arusaadav pohjendamine.

Kui vaadata eclneval joonisel esitatud iilesan-
nete prioriteete, on selge, et kui Eesti kait-
sekulutuste suurust pdhjendada vélispoliiti-
liste voi riigikaitseliste vajadustega, ei osutu
teavitust0o nii edukaks kui siis, kui kulutusi
seostada igapéevase turvalisuse paranemisega
voi elanikkonna heaolu kiisimustega.

Suur usaldus

Voib 6elda, et praegune, X Riigikogu on nau-
tinud oma tegevuse algusest peale seni-
olematut suurt valijaskonna usaldust. Koikide
varasemate Riigikogu koosseisude usaldus-
vadrsuse ldhtetase oli madalam ning pérast
aastast tegevusperioodi ei donnestunud neil
enamasti sdilitada enam kui poole elanik-
konna usaldust.

Ilmselt ei ole tegemist erakordselt voimeka
Riigikoguga, vaid pigem tihiskondliku arva-
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muskliima muutumisega, avaliku arvamuse
suurema kiipsusega (tajutakse selgemalt par-
lamendi voimalusi). Tahelepanuvdirne on see,
et ajakirjanduses ilmunud kiillalt arvukatest
kriitilistest artiklitest hoolimata ei ole parla-
mendi usaldusvairsuses pohimdttelisi muutusi
esimese aasta jooksul aset leidnud.
Kahtlemata ei ole dige ajakirjanduse mdju
Riigikogu usaldusvdirsusele uurida ainult
tritkiajakirjanduses ilmunule keskendudes.
Eelnevast kisitlusest ilmnes, et regulaarselt
triikiajakirjandust lugevad kiisitluses osalenud
ei kuulunud sugugi Riigikogu kdige krii-
tilisemate hindajate hulka. Kirjutavas pressis
esile tdstetud teemad peegelduvad {ihiskonda
tagasi paljude meediakanalite vahendusel,
nende mdju pole kindlasti iiksiiheselt taanda-
tav sdnumi vastuvotule retsipiendi poolt.
Tépsemate seoste fikseerimiseks meedia
mdjus avaliku arvamuse kujunemisele peaks
suurendama jélgitavate kanalite arvu ning
mddtma usaldusvairsust sagedamini kui kolm
korda aastas. Uuringuid tuleks 14bi viia paral-
leelselt ja sarnast mdistesiisteemi kasutades.

Riigikogu Toimetised (RiTo) 9/2004

6/2/2004, 13:40 PM

i



‘ 04_uuringud.indd

Uuringud ja arvamused / Valitsuse roll Euroopa Liidus

Téitevvoimu roll Euroopa Liidu otsustusprotsessis

Keit Kasemets
Riigikantselei Euroopa
Liidu sekretariaadi
Juhataja

Euroopa Liidu lilkmesus annab Eesti
valitsusaparaadile uued voimalused
Euroopas tehtavate otsuste mojutami-

seks.

Keskne roll riigi huvide esindamisel Euroopa
Liidus on tditevvoimul. Eesti esindajail on
voimalik osaleda Euroopa Komisjoni komi-
teede ning Euroopa Liidu Noukogu tods.
Kuigi ndukogus ja osalt ka komisjoni komi-
teedes on Eestil olnud osalemisdigus alates
ithinemislepingu allkirjastamisest 16. aprillil
2003, annab alles tdisliikmesus meie tditev-
voimu esindajaile diguse osaleda kdigis otsus-
tamise etappides hédlediguslikult. Edukas
osalemine on uutele liikmesriikidele suur
véljakutse, mis eeldab aktiivsust euroliidu
kiisimustes ning kiiret kohanemist toimuvate
muudatustega.

Kuna Euroopa Liidu otsustusprotsess on
tditevvoimukeskne, suureneb Eestis niitidsest
eelkdige valitsuse roll nii Riigikogu kui ka
presidendi institutsiooniga vorreldes. Peami-
ne seadusandlik institutsioon on Euroopa
Liidu Noukogu, mille td6st votavad osa valit-
susametnikud, Eesti esindaja Euroopa Liidu
juures ja ministrid. Noukogu saab poliitilised
suunised Euroopa Ulemkogult, mille t66s osa-
levad riikide tditevvoimude juhid, Eesti puhul
seega peaminister. Ka Euroopa Komisjoni
komiteede t60s osalevad peamiselt litkmes-
ritkide ametnikud.

Valitsusele avab liitumine voimaluse mdjutada
Euroopa Liidus tehtavaid otsuseid. Uhinemis-
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labirddkimiste faasis oli iihinevate riikide
valitsuste peaiilesanne Euroopa Liidu digus-
tiku tilevotmine ja rakendamine, tdisliikmena
tuleb mojutada vdimalikult palju Euroopa
Liidu Gigusaktide sisu meile olulistes kiisi-
mustes. Euroliidu kiisimustega on seotud
hinnanguliselt ligikaudu 80% liitkmesriikide
oigusloomest. See tdhendab rdhuasetuse muu-
tust otsustusprotsessis ning suurema téhele-
panu pdoramist Euroopas toimuvale. Hea
tulemuse saavutamise eeldus on selgete ees-
maérkide olemasolu ja valitsusliikmete valmis-
olek aktiivselt Euroopa Liidu kiisimustega
tegelda.

Kuna Euroopa Liidu otsustusprotsessi iiles-
chitus ja tempo erinevad litkmesriikide digus-
loomesiisteemide korraldusest, tuleb otsuste
tegemise mehhanismid kohandada uute vaja-
dustega ja ehitada iiles riigisisene euroliidu
kiisimustega tegelemise siisteem. Liitumine
seab uued viljakutsed nii koordineerivate
institutsioonide kui ka teiste valitsusasu-
tuste ette. Hésti toimivad koordinatsiooni-
ja kooskdlastusmehhanismid on eriti tédhtsad
viikeriigile, kelle ressursid on piiratud.

Muutub otsuste tegemise iseloom

Liituva riigina olid peamised otsustamisteljed
Eesti-sisesed (valitsus ja ametnikkond —
kodanikud ja ettevotjad). Edaspidi tuleb
otsuste tegemisel 14bi radkida 24 liikmesrii-
giga. Eesti seisukohtade kujundamisel tuleb
esmajarjekorras arvesse votta Eesti huve, kuid
samal ajal arvestada ka teiste litkmesriikide
ning Euroopa Liidu iildisi eesmérke. Seega
muutuvad protsessis osalevaile ametnikele
esitatavad nduded ning nende t66 iseloom.
Jéarjest enam tuleb tegelda korvuti nii riigisi-
seste kui ka euroliidu kiisimustega, mis eeldab
head keelte- ja ldbirddkimisoskust, rahvus-
vahelise suhtlemise kogemust ning kontakte
teiste litkmesriikidega.
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Liikmesriikide valikud tiitevvdimu t66 koor-
dineerimisel on erinevad. Euroopa Liidu
poliitika on rohkem sise- kui vélispoliitika,
sest Euroopa Liidu tasandil vastuvoetud
oigustikul on otsene mdju riigi kodanikele ja
ettevotetele. Toimiva koordinatsioonisiisteemi
iilesehitamine on oluline seetdttu, et valdkon-
nad, kus Euroopa Liidul on otsustuspadevus,
on omavahel tihedalt seotud. Samas on riigi-
sisesed padevused nendes kiisimustes jaotatud
ministeeriumide vahel. Peale selle tegeldakse
Euroopa Liidu tasandil paljude horisontaalsete
kiisimustega (nt konkurentsivdime suuren-
damine Lissaboni protsessi raames), mis puu-
dutavad mitut ministeeriumi ja valdkonda kor-
raga. Seetottu seab litkmesus tditevvoimule
kohustuse koordineerida riigis Euroopa Lii-
duga seotud kiisimusi.

Tohus koordineerimine peab tagama Eesti
kodanike ja ettevitete huvide Kkaitstuse
Euroopa Liidus. See tdhendab riigi seisukoh-
tade Oigeaegset, laiapdhjalist ja legitiimset

kujundamist Euroopa Liidu seadusandlike
algatuste suhtes, selle tagamist, et riigi esin-
dajad koneleksid n-6 iihel héilel ning voetud
kohustused Euroopa Liidu seaduste raken-
damiseks riigis oleksid korrektselt ja Gige-
aegselt tdidetud (Spence 1999, 395).
Liikmesriikides kasutatavaid koordineerimis-
siisteeme voib lildjoontes jagada tsentralisee-
rituiks ja detsentraliseerituiks. Viimased on
kasutusel eelkdige foderatiivsetes riikides
(Belgia, Saksamaa, Austria), unitaarriikide
koordineerimissiisteemid on suuremal voi
viahemal maéiral tsentraliseeritud. Tsentrali-
seeritud siisteemide eripdra on see, et neil
on Uhtne koordineerimiskeskus, mis allub
tavaliselt kas peaministri voi vilisministri
poliitilisele juhtimisele. Les Metcalfe'i vdlja-
tootatud poliitika koordineerimise skaala
kohaselt (vt tabel 1) eeldab tsentraliseeritud
stisteem vdhemalt kuuenda astme tegevusi ehk
ministeeriumidevaheliste erimeelsuste lahen-
damist koordineeriva tiksuse poolt.

Tabel 1. Poliitika koordineerimise skaala

9. Valitsuse strateegia.

8. Kesksete prioriteetide médramine.

7. Ministeeriumide otsustuspadevuse piiramine.

6. Erimeelsuste lahendamine.

5. Uhtse seisukoha kujundamine asjaomase ministeeriumi juhtimisel.

4. Ministeeriumidevaheliste erimeelsuste véltimine.

3. Konsulteerimine teiste ministeeriumidega.

2. Informatsiooni vahetamine teiste ministeeriumidega.

1. Kogu otsustuspiddevus on ministeeriumidel, kes langetavad otsuseid iseseisvalt.

ALLIKAS: Metcalfe 1994, 281.
Peaministri roll suureneb

Kui ithenduse algusaastail kasutas ainult moni
iiksik litkmesriik (Prantsusmaa, Suurbritan-
nia) tsentraliseeritud siisteeme, siis integrat-
siooni siivenemisega on ka liikmesriikide
koordineerimissiisteemid muutunud jérjest
tsentraliseeritumaks, sest Euroopa Liidu pade-
vuse laienemine nduab tditevvdimult iiha
suuremat kontrolli riigi seisukohtade kujun-
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damisel ja kaitsmisel. Tsentraliseeritud koor-
dineerimissiisteemiga riigid on oma huvide
kaitsmisel Euroopa Liidu otsustusprotsessis
olnud iildjuhul edukamad, sest riigisisesed
erimeelsused lahendatakse tsentraliseeritud
koordineerimissiisteemides voimalikult vara-
kult, mis lubab kaitsta Euroopa Liidu tasan-
dil oma huve iihtse rindena. Samuti peavad
tsentraliseeritud koordineerimissiisteemiga
riigid Euroopa Liidu tasandil voetud kohus-
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tustest paremini kinni kui detsentraliseeritud
siisteemiga liikmesriigid (Lepassaar 2001,
52). Euroopa Liidu seaduste puudulik voi
hilinenud rakendamine vdib aga riigile tuua
rahatrahve ja sanktsioone, mis kahjustavad
riigi ettevotete ja kodanike voimalusi Euroopa
Liidu litkmesusega kaasnevate diguste kasuta-
misel.

Koordineerimissiisteemide tsentraliseerimise-
le lisaks on koigis litkmesriikides tugevnenud
peaministri ja peaministri tugistruktuuride roll
Euroopa Liidu kiisimuste juhtimisel. Seda
mitmel pohjusel. Esiteks on Euroopa Liidu
padevuse laiendamisega kaasnenud vajadus
rakendada senisest tohusamat poliitilist kont-
rolli riigi seisukohtade kujundamise iile. Kuna
Euroopa Liidu tasandil vastuvdetud seadustel
on otsene moju riigi kodanike ja ettevotete
tegevusele, on loomulik, et tdidesaatva voimu
juht, kes vastutab valitsuse poliitilise prog-
rammi elluviimise eest, suunab iihtlasi riigi
Euroopa Liidu poliitikat.

Teiseks on suurenenud valitsusjuhte koondava
Euroopa Ulemkogu roll liidu otsustusprot-
sessis. Kuigi Euroopa Ulemkogu otsused ei
ole juriidiliselt siduvad (ei litkmesriikide ega
Euroopa Liidu institutsioonide jaoks), annab
ta poliitilisi suuniseid Euroopa Liidu Nou-
kogu to6ks. Praegu veel eelndu staatuses
olev pohiseaduslik leping ndeb samuti ette
Euroopa Ulemkogu rolli tugevdamise, muutes
iilemkogu eraldiseisvaks institutsiooniks ning
tema loppjéreldused Euroopa Liidu Noukogu
suhtes siduvaks.

Ulemkoguga seotult tiidavad Euroopa Liidu
otsustusprotsessi suunajana tahtsat rolli valit-
susjuhtide kahe- ja mitmepoolsed kohtumised,
kus tihtipeale arutatakse erinevaid pakettla-
hendusi (nt ldbirddkimised Euroopa Liidu
pohiseadusliku lepingu, uue eelarveperspektii-
vi, pollumajanduspoliitika reformi jms iile).
Peaministritel on valitsusjuhtidena tahtis roll
prioriteetide mddramisel, mis on pakettlahen-
duste oluline osa.

Eestis siisteem paika loksumata

Kuigi iildjoontes saab koordineerimisskeeme
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jaotada tsentraliseerituiks ja detsentralisee-
rituiks, on niisuguse liigituse puhul tegemist
ideaalmudelitega. Liikmesriikide siisteemid
on koik veidi erinevad ning jddvad kahe
ideaali vahele. Erinevused ilmnevad enne-
kdike peaministri rollis, koordineerivate struk-
tuuride iilesannetes, ministeeriumide padevu-
ses ja parlamendi rollis. Koik siisteemid 1ahtu-
vad riikide varasematest halduskogemustest
ja valitsemissiisteemi iilesehitusest. Seetottu
ei olnud Eestil voimalik tihtegi olemasolevat
siisteemi kopeerida. Tuli leida meie valit-
semiskorralduses toimivad lahendused ning
kasutada litkmesriikide parimaid kogemusi.
Eesti koordineerimisskeemi Metcalfe'i skaalat
hinnates voib viita, et Eesti tegutseb kdikidel
astmetel. Valitsusel on olemas selge poliitika
Euroopa Liidu kiisimustes, millest ministrid
seisukohtade kujundamisel ldhtuvad ning téht-
sates asjades vOetakse otsused vastu valitsuse
tasandil. Samas on selge, et verivérske liik-
mesriigina ei ole Eestis Euroopa Liidu kiisi-
muste koordineerimissiisteem veel périselt
paika loksunud. Seetottu saame praegu radkida
eelkoige eesmirgist voi ideaalmudelist, mil-
leni valitsus tahab jouda. Eesmirgi kohaselt
soovib valitsus rakendada koordineerimissiis-
teemi, kus sisuline vastutus Eesti seisukohtade
véljatootamise ja kaitsmise osas lasub minist-
ritel / ministeeriumidel ning peaministril on
tildine koordineeriv ja protsessi juhtiv roll (vt
joonis 1).

Kirjeldatud mudel eeldab, et Eesti seisukoha
koigi Euroopa Liidu algatuste suhtes kujun-
dab koostdds teiste asutuste ja huvirithma-
dega enne toorithma kohtumiste algust vastu-
tav ministeerium. Kui ministeeriumide vahel
on eriarvamusi, kooskdlastatakse seisukoht
Euroopa Liidu koordinatsioonikogus ja esita-
takse heakskiitmiseks valitsusele.
Ministeeriumidevaheliste eriarvamuste lahen-
damisega ning Euroopa Liidu digusaktide
rakendamise jirelevalvega tegeleb Riigi-
kantselei Euroopa Liidu sekretariaat. Viima-
ne korraldab ka Euroopa Liidu koordinat-
sioonikogu t66d ning valmistab koos Riigi-
kantselei teiste struktuuriiiksustega ette euro-
liidu kiisimusi késitlevaid valitsuse istungeid.
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Joonis 1. Eesti Euroopa Liiduga seotud kiisimuste koordineerimissiisteem

Ulemkogu peaminister
| [
[ |
EL-i valitsus - EL-i asjade
Noukogu L komisjon
—_—— é
| &
alaline EL-i }; s
COREPER esindus koordinatsiooni- =
o
kogu -
I I I teised alalised
[ komisjonid
tooriihmad ministeeriumid

Valitsusel lasub samuti kohustus tutvustada
Riigikogule kdigi oluliste algatuste suhtes

Vilisministeerium vastutab ministeeriumide
t66 koordineerimise eest Eesti seisukohtade

ettevalmistamiseks COREPER-i (Comité des
représentants permanents) kohtumistel. Seisu-
kohti esitab COREPER-is Eesti esindus
Euroopa Liidu juures (europoliitika koordi-
neerimise korralduse reformikava, Vabariigi
Valitsus 10.12.2002).

viljatdotatud seisukohti, kus parlamendi sei-
sukohtade kujundamise eest vastutab Euroopa
Liidu asjade komisjon. Valitsuse seisukohti
arutatakse ka valdkonnakomisjonides ning
Riigikogu komisjonide kujundatud arvamus
on valitsuse esindajaile siduv.

Tabel 2. Komisjoni esitatud algatused ajavahemikus 1.01.2004-30.04.2004

Algatuse liik

% algatustest

Kokku (%)

vihem olulised olulised
Direktiiv 5,26 22,68 14,86
Kodifitseerimine (liitmine) 6,58 0,00 2,86
Maéérus 21,05 43,30 33,14
Noukogu akt 1,32 0,00 0,57
Otsus 26,32 14,43 20,57
Raport 1,32 0,00 0,57
Soovitus 2,63 3,09 2,86
Teatis (kommunikatsioon) 35,53 16,49 24,57
Kokku 100,00 100,00 100,00

ALLIKAS: Euroopa Komisjoni andmete pdhjal Riigikantselei Euroopa Liidu sekretariaat.
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Tabel 3. Komisjoni esitatud algatused ajavahemikus 1.01.2004-30.04.2004

Juhtiv ndukogu % algatustest Kokku (%)
viahem olulised olulised

Kalandus- ja pdllumajanduskiisimuste ndukogu 23,94 3,06 11,83
Majandus- ja rahanduskiisimuste ndukogu 8,45 18,37 14,20
Keskkonnakiisimuste ndukogu 8,45 4,08 5,92
Toohdive, sotsiaalpoliitika, tervishoiu ja

tarbijakaitse ndukogu 11,27 6,12 8,28
Hariduse, noorsoo ja kultuurikiisimuste ndukogu 2,82 3,06 2,96
Uld- ja viliskiisimuste ndukogu 19,72 28,57 24.85
Justiits- ja sisekiisimuste ndukogu 11,27 5,10 7,69
Konkurentsivoime ndukogu 7,04 9,18 8,28
Transpordi, telekommunikatsiooni ja

energeetikakiisimuste ndukogu 7,04 22,45 15,98
Kokku 100,00 100,00 100,00

ALLIKAS: Euroopa Komisjoni andmete pohjal Riigikantselei Euroopa Liidu sekretariaat.

Ministeeriumidel erinev koormus

Loomulikult on ministeeriumide koormus
Euroopa Liidu otsustusprotsessis erinev.
Komisjoni esitatavad seadusandlikud algatu-
sed, mida 2004. aasta nelja esimese kuu jook-
sul on olnud 183, ei jagune ministeeriumide
vahel {ihtlaselt. Samuti erinevad algatused oma
liigilt ning sisult. Tabelis 2 ja 3 on toodud
komisjoni esitatud algatuste liigid ja nende
jaotus valdkondlike ndukogude kaupa.

Tabelist 2 selgub, et peaacgu pool algatustest
on otsekohalduvad méaérused. Algatatud direk-
tiivide iildmaht on kiill vordlemisi véike, kuid
nad moodustavad neljandiku olulisematest
algatustest. Tabelist 3 selgub, et suurim koor-
mus on vélisministeeriumil, kelle padevusse
kuuluvad harilikult iild- ja valiskiisimuste ndu-
kogus arutatavad kiisimused. Kuna iild- ja vilis-
kiisimuste noukogus arutatakse ka Euroopa
Liidu thise valiskaubanduspoliitikaga seon-
duvat, on nende eelndude puhul iiks kandev
osapool majandus- ja kommunikatsioonimi-
nisteerium. Sama ministeeriumi all on ka
telekommunikatsiooni, transpordi-, energee-
tika- ja konkurentsivdimega seonduv ning
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osa majandus- ja rahanduskiisimuste ndukogu
paevakorrapunktidest. Euroopa Liidu kiisi-
mustega on tihedamalt seotud veel rahandus-
ja pollumajandusministeerium.

Peale toimiva administratiivsiisteemi eeldab
Euroopa Liidu kiisimuste edukas koordinee-
rimine valitsuse strateegiat, mis maérab riigi
poliitilised eelistused Euroopa Liidu péde-
vuses olevates kiisimustes ning visiooni
Euroopa edasisest arengust. Uhtseid Euroo-
pa Liiduga seonduvaid poliitikadokumente
on ennekdike koostanud tsentraliseeritud
koordineerimissiisteemi rakendavad riigid,
nditeks lirimaa, Soome ja TSehhi. Ka Eestil
on selline dokument olemas.

Valitsus kinnitas 22. aprilli 2004 istungil
“Valitsuse Euroopa Liidu poliitika aastatel
2004-2006", mis sitestab euroliidu poliiti-
ka aluseks olevad pShimotted ning médrab
Eesti seisukohad ja arengundgemused nendes
Euroopa Liidu padevusse kuuluvates kiisi-
mustes, mida valitsus Eestile tdhtsaks peab.
Valitsuse Euroopa Liidu poliitika raamdoku-
ment on aluseks Eesti seisukohtade kujun-
damisel valdkondlikes tiksikkiisimustes ning
sellest juhinduvad Eesti esindajad Euroopa

77

6/2/2004, 13:40 PM

i



‘ 04_uuringud.indd

Uuringud ja arvamused / Valitsuse roll Euroopa Liidus

Liidu otsustusprotsessi koikides etappides.
Seega tagab tihtne poliitika Eesti esindajate
konelemise nii-6elda iihel hddlel, mis on eriti
tahtis vaikeriigi puhul.

Eesti europoliitika neli pohimaotet

Eesti Euroopa Liidu poliitika sétestab neli
pohimotet (vadrtust), millest valitsus lahtub.
Need on: 1) virdsete vdoimaluste loomine ja
hoidmine kdigi liikmesriikide, nende kodanike
ja ettevotete suhtes, turgu moonutavate toetuste
véltimine ning ausa konkurentsi toetamine;
2) lihtsus ja kodanikuldhedus; 3) heaolu ja
ettevotlikkus, mille alusel Euroopa Liit peaks
soodustama ettevotlust ja sellega ka heaolu
tostvate meetmete juurutamist ning vastuvot-
mist; 4) ndudlikkus ja konstruktiivsus, mille all
peetakse silmas eelkdige noudlikkust litkmes-
riikide ja Euroopa Liidu institutsioonide suhtes
voetud kohustustest kinnipidamisel.

Samas ei peegelda need véartused ainult taitev-
voimu seisukohti, vaid on kujunenud laiapdh-
jalise arutelu tulemusena. Enne dokumendi
heakskiitmist 1dbis valitsuse Euroopa Liidu
poliitika avaliku arutelu, mille kédigus esitasid
oma ettepanckuid ja kommentaare sotsiaal-
partnerid, avalikud organisatsioonid ja mit-
tetulundusiihingud. Poliitikat arutati 6. aprillil
2004 ka Riigikogus olulise tahtsusega riikliku
kiisimusena.

Algatuste suur arv tdhendab valitsuse suure-
mat to6koormust ning peaministri vastutuse
suurenemist. Seisukoha kujundamiseks téht-
sate algatuste suhtes ei piisa ministri poliitili-
sest otsusest. Seisukoht tuleb vdtta valitsuse
tasandil, sest olulised algatused toovad endaga
kaasa Eesti seaduste muutmise voi kutsub
nende rakendamine esile laiaulatuslikke sot-
siaalmajanduslikke tagajérgi.

Seisukoht tuleb pérast algatuse esitamist voi-
malikult kiiresti valitsuses kinnitada, sest
Euroopa Liidu Gigusakti eelndu on koige
rohkem voimalik mdjutada tooriihma faasis.
Tooriihma tasandil otsustatakse hinnanguliselt
75-80% kiisimustest ning Euroopa Liidu
otsustusprotsessi pohimdtted eeldavad, et
madalamal tasandil kokkulepitud kiisimusi
hiljem enam uuesti ei avata. Seega, kui seisu-
koht on kujundatud alles siis, kui algatus on
joudnud COREPER-i v&i Euroopa Liidu Ndu-
kogusse, ei ole sellest enam suuremat kasu.
Liitudes hiippas Eesti liikkuvale rongile. Valit-
susasutuste koormus koigi Euroopa Liidu eel-
ndude ldbitdotamisel on vdga suur. Peame
viima ennast kiiresti kurssi keerukate ja mahu-
kate kiisimustega, mida liikmesriigid on aru-
tanud juba aastaid. Seetdttu ei olegi veel koiki
olulisi kiisimusi valitsusele heakskiitmiseks
esitatud. Kiisimusi arutatakse enne Euroopa
Liidu Noukogu kohtumisi ning ministrid tee-
vad ndukogu aruteludest regulaarselt {ile-

Joonis 2. Ministeeriumidest ja esindusest saadetud esindajate subtarv

Muud % 0

osaletud Tallinnast (Tartust)

Elosaletud esindusest

Komitoloogia 30

Euroopa Liidu
Noukogu

4 539

Kohtumiste arv
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vaateid, kuid seisukohti algatuste suhtes, mis
on alles toorithma faasis, on valitsus arutanud
véhestel juhtudel. Samas on siht seatud sellele,
et koik olulised algatused jouaksid valitsusse
seisukoha kujundamiseks juba to6rithma faa-
sis. Eesti tditevvoimu suutlikkus Eesti huvide
kaitsmisel Euroopa Liidu otsustusprotsessis
kasvas margatavalt viimastel liitumiseelsetel
kuudel, seetdttu voib viita, et iildjoontes on
valitsuse t66 Euroopa Liidu kiisimuste aru-
tamisel kédivitunud hésti.

Ministeeriumidel suured kohustused

Valitsuse istungitele jouab ainult ligikaudu
10% Euroopa Liidu otsustusprotsessis kasit-
letavatest kiisimustest. Protsessis osalemise
pohiraskus jddb endiselt ministeeriumide
kanda, kellel lasub juhtroll nii algatuste kujun-
damises kui ka kaitsmises.

Ajavahemikus 1. maist 31. detsembrini
2004 on eesistujariikide poolt jagatud koh-
tumiste kalendrisse mirgitud 985 Euroopa
Liidu Noukogu toorithmade kohtumist, mil-
lele lisanduvad iganddalased COREPER-i
kohtumised kahes formatsioonis (ning neid
ettevalmistavad tdokohtumised Antici ja
Mertensi formaadis), pluss loomulikult minist-
rite ametlikud ja mitteametlikud kohtumised.
Just ministeeriumidel lasub kohustus esindada
Eesti seisukohti koigil tooriihmade kohtumis-
tel (peale selle veel komisjoni komiteedes).
Riigi huve esindavad t&oriihmades minis-
teeriumide ametnikud ning Eesti esinduses
tootavad ataseed. Pracgu kannab Eesti seisu-
kohtade kaitsmise pohiraskust Eesti esindus
Euroopa Liidu juures.

Riigikantselei Euroopa Liidu sekretariaadi
ja ministeeriumide koostods 2003. aasta
novembris korraldatud uuring niitas, et Briis-
selis tootavad ataSeed on osalenud 75,4%
tooriihmade kohtumistes (vt joonis 2).

Kuna ministeeriumide Briisseli esindajad pea-
vad tegelema véga paljude kiisimustega ja
Eestit ei esinda Euroopa Liidu Noukogu
toorithmades tihtipeale oma ala eksperdid pea-
linnast, ei suuda meie esindajad detailsetes
kiisimustes kaasa rddkida, veel vihem arutelu
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Eestile soodsamasse suunda juhtida. Ataseede
t66 muudab raskeks asjaolu, et Eesti seisukoh-
ti sisaldavaid juhiseid koostavad ministeeriu-
mides ametnikud, kellel puudub Euroopa
Liidu labirddkimiste kogemus. Seetdttu on
koostatud juhiste kvaliteet madal. Eesti seisu-
koht on sdnastatud liiga kitsalt, pahatihti ei
piiritleta ldbirddkimisruumi (jaetakse tdpsus-
tamata Eesti jaoks minimaalne ja maksi-
maalne oodatav tulemus) ning juhiste koosta-
jal puudub tipne iilevaade teiste riikide posit-
sioonist. Loetletud puudujidgid on loomu-
likud, sest meie ametnike kogemused rah-
vusvaheliste otsuste tegemisel on véga liihi-
ajalised. Kogemuste lisandumisel paraneb ka
Eesti seisukohtade kvaliteet.

Eesti kui viikeriigi probleem Euroopa Liidu
otsustusprotsessis osalemisel on ka vahen-
dite nappus, mis ei lubagi koigist kohtumis-
test osa votta. Sealjuures pole mitteosalemise
peapohjus mitte ldhetusteks planeeritud raha
nappus, vaid kvalifitseeritud ekspertide véhe-
sus ja nende iilekoormatus. Niisugune olu-
kord on kahjuks paratamatu, sest meie avalik
teenistus on suurte liikmesriikidega vorrel-
des viikesearvuline. Eesti avalikku teenistust
Prantsusmaa vastavate teenistustega vorrel-
des ndeme, et kogu Eesti valitsusadminist-
ratsioonis tootab seitse korda vihem amet-
nikke kui Prantsusmaa majandus- ja rahandus-
ministeeriumis, arvud vastavalt ligikaudu
23 000 ja 180 000. Samas peab meie valitsus-
aparaat tditma suurte litkkmesriikide aparaati-
dega sarnaseid tlilesandeid. See tdhendab, et
Eesti ainus eduvdimalus on keskendumine
olulistele teemadele.

Uued viljakutsed ametnikele

Euroopa Liiduga ithinemine on toonud endaga
kaasa uusi vdljakutseid koigile ministeeriu-
midele. Muutunud on iga ametniku roll ja
vastutuse suurus. Kui Euroopa Liidu tihine-
mislabirddkimistega oli hoivatud viike osa
Eesti ametnikkonnast, siis otsustusprotses-
sis osalemine hdlmab sisuliselt kdigi minis-
teeriumide enamikku osakondi. Euroopa
Liidu sekretariaadi tellimusel 2002. aastal
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tehtud koolitusndudluse analiiiisi kohaselt on
Euroopa Liidu otsustusprotsessis osalemisega
otseselt seotud iile 500 Eesti ametniku. Peale
otsuste tegemises osalejate peavad Euroopa
Liidu kiisimustega kursis olema ka need amet-
nikud, kes Eesti seisukohti ministeeriumides
ette valmistavad.

Seisukohtade kujundamises osalevad amet-
nikud peavad ndigema kaugemale Eesti huvi-
dest, analiiiisima teiste liikmesriikide seisu-
kohti ning asetama Eesti huvid Euroopa Liidu
laiemate eesmirkide konteksti. Samuti pea-
vad ametnikud arvestama otsustusprotsessi
kiire tempo ja suurenenud téokoormusega
ning vajadusega aktiivselt konsulteerida nii
teiste ministeeriumide kui ka huvirithma-
dega. Euroopa Liidu kiisimustega tegeleval
ametnikul peaks olema jargmised oskused:
ta peab mdistma lébi rddkida ja rahvusvahe-
liselt suhelda, valdama keeli, tundma Euroopa
Liidu toimimispShimotteid, digussiisteemi
ja otsustusprotsessi, oskama planeerida ja
toorithmasid juhtida ning omama viga héaid
valdkonnaspetsiifilisi teadmisi.
Koolitusnoudluse analiiiis niitas, et ametni-
kud peavad siivendama keelteoskust, dppima
tundma Euroopa Liidu digussiisteemi, liidu

Kasutatud kirjandus

otsustusprotsessi ning arendama lébirddkimis-
oskust.

Euroopa Liidu uue litkmena on loomulik, et
Eesti ametnikkond alles Spib orienteeruma
otsustusprotsessi niianssides ning suurendab
kogemuste ja kontaktide hulka. Viimase aasta
jooksul, kui Eesti on otsustamisel osalenud
vaatlejaliikmena, oleme saanud hindamatuid
kogemusi, mille najal on nii meie nihtavus kui
ka seisukohtade kvaliteet markimisvéarselt
paranenud.

Viikeriigina on edukas osalemine Euroopa
Liidu otsuste tegemises Eesti tditevvoimule
suur véljakutse. Valitsuse voimalus kaasa raa-
kida Euroopa otsuste kujundamisel on toonud
kaasa suurema vastutuse ja uued kohustused.
Pohjalikult on 14bi arutatud valitsuse europolii-
tika ning tehtud vajalikke halduslikke muuda-
tusi: on iiles ehitatud Euroopa Liidu kiisimuste
koordineerimise skeem ja tootatud vilja sei-
sukohtade kujundamise Siguslik raamistik.
Samuti hakkab vormuma edukaks osalemiseks
vajalik otsuste tegemise rutiin. Vdime uue
litkmesriigina kindlalt vdita, et tditevvoim on
Eesti huvide edukaks esindamiseks Euroopa
Liidus hésti valmistunud.

Euroopa Liidu digusloomes Eestit esindavate ametnike koolitusndudluse analiiiis. ESKO Koolitus ja Konsultatsioonid.

17.06.2002. — http://www.eib.ee/pages.php/010402.
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Septembris 2002 esitasid viisteist senist
Euroopa Liidu liikmesriiki Euroopa
Komisjonile oma riigi pensionistrateegia.
Uue litkmesriigina tuleb niiiid ka Eestil

samasugune strateegia Vﬁlja tootada.

Euroopa Liidus on pensionipoliitikate kujun-
damine olnud liikmesriikide péadevuses.
Aastate jooksul on tehtud katseid Euroopa
Liidu pédevust selles valdkonnas laiendada,
kuid seni on Euroopa Uhenduse asutamis-
lepingust ja Euroopa Liidu lepingust tule-
nev sotsiaalpoliitikate tihtlustamise diguslik
baas ahtake ning mitu liikmesriiki on olnud
tugevalt Euroopa Liidu digusliku pédevuse
laiendamise vastu. Seetdttu on viimastel aasta-
tel suunatud rohkem téhelepanu nn pehmetele
meetoditele litkmesriikide pensionipoliitikate
koordineerimisel.

Riigikogu Toimetised (RiTo) 9/2004

81

Sellel protsessil on kaks peamist tdukejoudu.
Esiteks mdjutavad suured sotsiaalpoliitilised
siisteemid nagu pensionisiisteem paratama-
tult thisraha kasutusele votnud liikmesrii-
kide eelarvepoliitikat. Teiseks vananeb Euroo-
pa rahvastik ja liikkmesriikide ithine mure
on, kuidas tagada pensionisiisteemide jatku-
suutlikkus.

Liikmesriikide pensionialane koostd tugineb
nn avatud koordinatsioonimeetodile, mida
varem on rakendatud td6hoive ja sotsiaalse
kaasatuse valdkondades: lepitakse kokku iihi-
sed eesmadrgid, nende eesmirkide saavuta-
mise aeg ja liikkmesriikide olukorra ning aren-
gu hindamise niitajad. Seejérel tootab iga
litkmesriik iihiste eesmérkide alusel vélja oma
strateegia. Jargneb liikmesriikide strateegiate
tthine hindamine, kogemuste vahetamine ja
arengu jdlgimine.

Euroopa iihiseesmirkide alusel

Euroopa Liidu Laekeni 2001. aasta tippkoh-
tumisel lepiti kokku tiksteist eesmarki, mil-
lele liikkmesriikide pensionisiisteemid peaksid
vastama. Need eesmaérgid kajastavad kolme
keskset pohimdtet:

1) pensionide adekvaatsus — pensionisiis-
teemide vdime tdita neile seatud sotsiaal-
seid eesmirke, sealhulgas viltida cakate vae-
susriski, sdilitada varasem elatustase ning
polvkondadevaheline ja pdlvkonnasisene soli-
daarsus;

2) pensionisiisteemi rahaline jatkusuutlikkus
— pensionisiisteemi finantsaluse tugevdamine
toohoive suurendamise, varajase pensionile
siirdumise voimaluste vdhendamise ja eelfi-
nantseeritavate erapensioniskeemide kaudu;
3) pensionisiisteemide niiiidisajastamine — pen-
sionisiisteemi reformimine nii, et see oleks
labipaistev, tagaks meeste ja naiste vordse koht-
lemise ning kohanduks demograafilise olukor-
ra, todturu ja majandusolukorra muutustega.
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Euroopa Liidu lahenemine pensionipoliitikale
on tdhelepanuvididrne seetdttu, et iiritatakse
saavutada tasakaalu moneti vastandlike ees-
markide vahel. Kitsamalt vottes on néditeks
cakate vaesuse leevendamine ja varasema ela-
tustaseme sdilitamine vastassuunalised ees-
mirgid: esimese eesmérgi puhul oleks eelista-
tav pensionide vdiksem diferentseeritus, teise
puhul aga suurem diferentseeritus varase-
mate tootasude alusel. Samuti on kitsamas
kasitluses vastandlikud pensionide taseme
adekvaatsuse ja pensionisiisteemi finantsilise
jatkusuutlikkuse eesmirgid: esimene eeldaks
kdrgemaid pensionikulusid, teine madala-
maid. Laiemal tasandil v3ib aga pensioni-
stisteemi kui terviku jatkusuutlikkuse seisuko-
halt oluliseks pidada just erinevate aspektide
tasakaalu.

Euroopa Liidu tihiseesmérkide alusel esitasid
15 senist litkmesriiki 2002. aasta septemb-
ris Euroopa Komisjonile oma riigi pensio-
nistrateegia. Euroopa Komisjon ja Euroopa
Noukogu hindasid litkmesriikide strateegiaid
2003. aasta mdrtsis ilmunud tihisraportis (vt
http://europa.cu.int/comm/employment_social/
soc-prot/pensions/2003jpr_eu.pdf). Euroopa
Liidu litkmesriigina tuleb ka Eestil osaleda
avatud koordinatsioonisiisteemis ning 2005.
aastal vilja to6tada oma riiklik pensionistra-
teegia.

PRAXIS-¢ uurimus piiiiab pakkuda taust-
informatsiooni Eesti pensionistrateegia vilja-
todtamiseks Euroopa Liidu avatud koordinat-
sioonimeetodi raames.

Uurimuses kasutati nii administratiivselt
kogutavaid registriandmeid kui ka valik-
uuringute andmeid — sotsiaalkindlustusameti
riikliku pensionikindlustuse registri ja Eesti
védrtpaberite keskregistri andmeid riikliku
pensionikindlustuse ja kogumispensionide
kohta ning statistikaameti leibkonna eelarve
uuringu ja td66jou-uuringu andmeid. Nende
andmete pohjal arvutati Euroopa Liidu pen-
sioniindikaatorite vaartused Eesti jaoks. Pro-
jekti raames tootati vilja ka simulatsioonimu-
del pensionisiisteemi tulude ja kulude aren-
gu prognoosimiseks, analiilisiti Eesti pensio-
nisiisteemi puudutavate digusaktide sitteid
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ning vorreldi Eesti pensionisiisteemi Euroopa
Liidu seniste liikmesriikide ja liituvate riikide
omadega.

Kéesolevas artiklis esitatakse uurimuse pShi-
tulemused pensionide adekvaatsust ja finant-
silist jatkusuutlikkust puudutavate Euroopa
Liidu pensionieesmérkide kohta (eesmérgid nr
1, 2 ja 6). Pensionisiisteemi ja tooturu vahe-
lisi vastasmdjusid késitlevaid Euroopa Liidu
pensioniecesmérke (eesmargid nr 4 ja 5) puu-
dutavaid tulemusi on tutvustatud ajakirjas
Sotsiaaltéd nr 6, 2003 (http://www.sm.ee/
est/HtmlPages/Sotsiaaltoo20036/$file/
Sotsiaalto020036.pdf).

Vaesuse ja sotsiaalse torjutuse
viltimine

Vaesusriski hindamisel on Eurostat ja Euroopa
Liidu sotsiaalkaitse komitee otsustanud kasu-
tada suhtelist vaesuspiiri — 60% leibkondade
mediaantulust. Vaesusriskis olevaiks loctakse
isikuid, kes elavad sellistes leibkondades,
kus leibkonna kogutulu jadb alla nimetatud
piiri. Riikidevahelises vordluses vdimaldab
suhteline vaesuspiir analiilisida eeskétt seda,
millistel tihiskonnariihmadel on erinevates
riikides korgem ja millistel madalam vaesus-
risk. Eurostat ja Euroopa Liidu sotsiaalkaitse
komitee soovitavad vaesuspiiri arvutamisel
kasutada tarbimiskaale 1:0,5:0,3 (Atkinson
et al 2002).

PRAXIS-¢ uurimisrithm leidis, et Eesti tar-
bimisstruktuuri arvestades on meie oludes
siiski pohjendatum kasutada tarbimiskaale
1:0,7:0,5, sest madalama elatustaseme tottu
on Eestis isikliku tarbimise, eriti toiduku-
lude osatdhtsus leibkonna kogutarbimises
suurem kui Ladne-Euroopa riikides. Sellisel
viisil statistikaameti leibkonna eelarve uurin-
gu andmete pohjal arvutatud suhtelise vae-
suspiiri vaartus oli 2002. aastal 1427 krooni
tarbimisiihiku kohta kuus. Kuna see summa
on viiksem enamiku vanaduspensionéride sis-
setulekutest, osutub eakate vaesusrisk Eestis
suhteliselt vdikseks (vt joonis 1).
Pensionide suuruse vihese diferentseerituse
tottu jadb enamiku vanaduspensionide suu-
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Joonis 1. Vanaduspensionide jaotus ja vordlus subtelise vaesuspiiriga

Pensionéride arv
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ALLIKAD: sotsiaalkindlustusamet, statistikaamet, autorite arvutused.

Vanaduspensionina on siin kisitletud koiki vanuse alusel médratud pensione: {ildist vanaduspensioni, riiklikku
eripensioni, véljateenitud aastate pensioni, rahvapensioni vanaduse alusel.

Vanaduspensionide suurused 2003. aasta seisuga, suhteline vaesuspiir (60% mediaanist tarbimiskaaludega 1:0,7:0,5)

2002. aasta seisuga.

Joonise paremaks esitamiseks on sellelt vélja jaetud 292 iile 6000-kroonise eripensioni saajat.

rus alla leibkonnaliikme keskmise netosisse-
tuleku, mis 2002. aastal oli 2500 krooni kuus.
Seda peegeldab ka 65-aastaste ja vanemate
inimeste sissetulekute kdrgeima ja madalama
kvintiili suhe (vt tabel 1 viimane veerg) ning
vanaduspensionide jaotuse hajuvust viljen-
dava Gini koefitsiendi suhteliselt viike vaartus
— 0,08 aastal 2003.

Samas on koigi leibkondade sissetulekute
varieeruvus kordades suurem (Eestis oli Gini
koefitsiendi vairtus 2003. aastal 0,36). See
osutab, et kuigi nooremate litkmetega (t66-
caliste ja lastega) leibkondade sissetulek on
keskmiselt suurem, on nende hulgas arvestatav
hulk peresid, kelle sissetulekud tarbimisiihiku
kohta jadvad allapoole vaesuspiiri. Kdrgeima
vaesusriskiga ithiskonnariihmad Eestis on t66-
tute leibkonnad, tiksikvanema leibkonnad ja
lasterikkad pered. Selletdttu on Eestis kuni
65-aastaste inimeste vaesusrisk korgem kui
65-aastastel ja vanematel.

Erinevate vanuseriihmade suhtelise vaesus-
riski vordlus teiste Euroopa riikidega néitab,
et 65-aastaste ja vanemate isikute suhteline
vaesusrisk Eestis on madalam seniste Euroopa
Liidu litkmesriikide keskmisest ning erinevalt
paljudest senistest Euroopa Liidu liikmes-
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riikidest on Eestis 65-aastaste ja vanemate
vaesusrisk madalam alla 65-aastaste vaesus-
riskist (vt tabel 1).

Uhtlasemale tulujaotusele vaatamata on
65-aastaste ja vanemate tulud keskmiselt
siiski madalamad kui noorematel, moodusta-
des ca 70% alla 65-aastaste tuludest (tabel
1). Selle niitaja poolest jadb Eesti alla koigile
senistele Euroopa Liidu liikkmesriikidele, vélja
arvatud lirimaa.

Eakate heaolu soltub Eestis palju riiklikust
pensionist. 65-aastaste ja vanemate hulgas
moodustab pension keskmiselt 88% kogutu-
ludest. Pensionide suhteliselt véike diferent-
seeritus koos asjaoluga, et enamiku pensio-
néride tulud jéédvad alla Eesti keskmise neto-
sissetuleku, tdhendab aga seda, et vaesusriski
jaavad pensiondrid on kiillalt tundlikud nii
pensionitdusu aja kui ka suuruse suhtes.
Euroopa sotsiaalpoliitiliste siisteemide oluline
element on teatud miinimumsissetuleku taga-
mine kdigile elanikele. Todealiste inimeste
puhul kaasneb sellise sissetulekugarantiiga
toomotivatsiooni sdilimise kiisimus, s.t et ini-
mesel peaks alati olema kasulikum todtada
kui elatuda sotsiaaltoetustest. Vanemacaliste
puhul tuleb aga jélgida, kuidas sissetulekuga-
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Tabel 1. 65-aastaste ja vanemate inimeste sissetulekud ja subteline vaesusrisk
Euroopa Liidu litkmesriikides ja Eestis

Vaesusriskis elavate isikute 65-aastaste ja vanemate Sissetulekute
osakaal (%) ning kuni 65-aastaste jaotuse
isikute sissetulekute ebatihtlus:
suhe (%) kdrgeima ja
madalaima
kvintiili suhe
65+ 0-64 0-64 65+

mehed naised kokku

mehed naised kokku

Austria 15 29 24 10 90 81 84 3,6 4,1
Belgia 20 22 22 11 77 76 76 4,1 4,3
Hispaania 16 16 16 19 94 88 91 6,0 4,2
Holland 7 7 7 11 98 89 93 3,7 3,7
lirimaa 26 41 34 17 74 65 69 4.9 4.5
Itaalia 12 16 14 19 98 94 96 5,1 4,2
Kreeka 34 33 33 18 74 74 74 5,8 7,0
Luksemburg 6 10 8 14 101 98 99 4,0 3,2
Portugal 30 36 33 18 80 73 76 6,4 5,8
Prantsusmaa 16 21 19 14 94 88 90 4.4 4.1
Rootsi 6 10 8 10 92 78 83 32 2,9
Saksamaa 9 13 11 11 98 96 97 3,5 3,6
Soome 9 23 17 10 86 74 78 3,4 2,9
Suurbritannia 17 25 21 19 81 75 78 5,4 4.1
Taani 23 26 25 7 77 73 74 2,7 2,6
EL 15 15 19 17 15 92 86 89 4,6 4,1
Eesti 8 17 13 15 76 67 70 6,9 3,6

ALLIKAD: Council of the European Union 2003, statistikaamet, autorite arvutused.
Vaesuspiir — 60% leibkondade mediaantulust tarbimiskaaludega 1:0,5:0,3.
Andmed: Euroopa Liidu litkmesriigid — 1998, Eesti — 2000.

rantiid mdjutavad motivatsiooni ise pensioni-
caks sddsta vOi enne pensioniiga tdotada.
Enamasti on Euroopa riikides pensioniealiste
inimeste minimaalne sissetulek garanteeri-
tud siiski kdrgemal tasemel kui tdodealistel
(Council of the European Union 2003).
Eesti sotsiaalse kaitse siisteemis on erinevaid
minimaalse sissetuleku garantiisid:

1) koigile vdhemalt 63-aastastele inimestele,
kes on elanud Eestis vdhemalt viimased

84
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viis aastat, on tagatud digus rahvapensionile
(praegu 990 krooni kuus);

2) pensioniealisele médratud vanaduspen-
sioni suurus ei ole vdiksem rahvapensioni
maarast;

3) isikutel, kelle sissetulekud pdrast eluaseme-
kulude tasumist jadvad alla toimetulekupiiri
(praegu 500 krooni esimese pereliitkme ja 400
krooni iga jiargneva perelitkme kohta), on
oigus toimetulekutoetusele.
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Sellised miinimumgarantiid ei taga siiski vae-
suspiirist kdrgemat sissetulekut, pealegi ei
kata toimetulekupiir minimaalse toidukorvi
maksumust. Samas on miinimumgarantiidest
soOltuvate eakate inimeste arv suhteliselt vdike
—vanuse alusel rahvapensioni saajaid oli 2003.
aastal 1% kdigist pensioniealistest inimestest
ja toimetulekutoetust saavate pensiondride
osa oli 2,6% koigist pensionéridest.

Elatustaseme siilitamise
voimaldamine

Asutamislepingu jargi on Euroopa Liidu ja
litkkmesriikide iihine eesmérk piisava sot-
siaalkaitse tagamine. See tdhendab muu hul-
gas, et pensionisiisteemi sihiks ei peaks olema
mitte liksnes vaesuse viltimine vanaduses,
vaid avalikud ja erapensioniskeemid peak-
sid vdoimaldama séilitada tdoelu viltel saa-
vutatud elatustaset. Seejuures mdondakse,
et vanemate inimeste sissetulekud voivad
mdnevorra langeda, sest nende perekondlikud
kohustused on enamasti vdiksemad, samuti
ei tule neil kanda to6lkdimisega seotud kulu-
tusi ning ka elamispinnakulud on enamasti
viiksemad (Council of the European Union
2003).

Enamikus Euroopa Liidu liikmesriikides sdl-
tub riiklik pension varasemast tdotasust,
aidates seega — teatud ulatuses — sdilitada
inimeste elatustaset. Kolmes litkmesriigis
(Holland, Taani, lirimaa) on riikliku pensioni
médr aga fikseeritud ning varasema elatus-
taseme sdilitamine soltub tdiendavate era-
pensioniskeemide kasutamisest.

Euroopa Liidu sotsiaalkaitse komitee indikaa-
torite toorithm on pakkunud elatustaseme
sdilitamise ulatuse hindamiseks kahte tiitipi nn
asendusmaiérasid, mis peegeldavad pensionide
suhet tootasudesse.

Nn teoreetilise asendusmaééra arvutamisel voe-
takse aluseks 40-aastase td0staaziga inimene,
kes on kogu todpdlve viltel teeninud keskmist
todtasu ja siirdub pensionile 65 aasta vanu-
ses. Sisu poolest on tegemist individuaalse
asendusmaéiraga — isiku pensioni vorreldakse
tema enda varasema to6tasuga. Vaadeldakse
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nii bruto- kui ka netoasendusméirasid, sest
pensionide tulumaksuga maksustamine erineb
tihti tootasude maksustamisest. Erinevalt
tootajatest ei tasu pensiondrid sageli monin-
gaid sotsiaalkindlustusmakseid. Riikides, kus
kehtib progressiivne tulumaks, v3ib néiteks
juhtuda, et tulutaseme erinevuse tottu raken-
datakse erinevat maksumaéira.

Kdigis senistes Euroopa Liidu litkkmesriikides
ulatub 40-aastase todstaazi ja keskmise toota-
suga tootaja pensioni netoasendusmadir iile
60%, Eestis on vastav néditaja veidi iile 40%
(vt tabel 2). Voib nédha, et kolmes senises
litkmesriigis — Suurbritannias, lirimaal ja Hol-
landis — on riikliku pensioni asendusméair
madalam kui Eestis, kuid nendes riikides
lisandub riiklikule pensionile samas suurus-
jérgus voi suurem II samba pension.
PRAXIS-e uurimuses analiilisiti teoreetilise
asendusmaédra korval ka Eesti tegelikke indi-
viduaalseid asendusmaéérasid, vaadeldes riik-
liku pensionikindlustuse registri andmete poh-
jal vanaduspensionile siirdunute pensioni
suhet nende endi brutotddtasusse pensioni
médramise eelsel aastal. Ligi kolmandikul
koigist 2001. aastal médratud vanaduspensio-
néridest oli pensioni individuaalne bruto-
asendusmaddr iile 60%. Samas ligi veerandil
koigist uutest pensiondridest puudus pensioni
maidramisele eelnenud perioodil té6tasu hoo-
piski. Individuaalse asendusmédra mediaan
ulatus 2001. aastal veidi iile 50%.

Euroopa Liidu riikide vahelises vordluses
kasutab Euroopa Liidu sotsiaalkaitse komitee
teoreetilise asendusmadra korval teise indikaa-
torina nn agregaatasendusmaééra, mis arvuta-
takse kui 65—74-aastaste mediaanpensionitulu
suhe 50-59-aastaste mediaantdotasusse. Sta-
tistikaameti leibkonna eelarve uuringu andme-
tel oli 2002. aastal 65—74-aastaste mediaan-
pension 1743 krooni. Samas oli 50-59-
aastaste mediaant6dtasu netosummas 3100
krooni, mis vastab brutotéotasule 3877 kroo-
ni. Tépsustuseks lisame, et mediaantdotasu
arvutamisel on arvestatud iiksnes neid isikuid,
kes tootasu said, mis tdhendab, et nullt6o-
tasuga inimesed jdeti arvestamata. Seega
oli 2002. aastal agregaatasendusméira vaar-
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Tabel 2. Teoreetilised asendusmiiiirad
Euroopa Liidu litkmesriikides ja Eestis (%)

I samba II samba Kokku Kokku
bruto- bruto- bruto- neto-
asendusmaér asendusméaar asendusmaér asendusmadar

Austria 74,3 74,3 88,3
Belgia 36,5 3,5 40,0 60,1
Hispaania 88,6 88,6 95,4
Holland 32,6 37,4 70,0 89,0
lirimaa 31,4 35,3 66,7 81,4
ITtaalia 79,6 79,6 88,9
Kreeka 108,0 108,0 118,0
Luksemburg 89,5 89,5 97,2
Portugal 72,3 72,3 88,7
Prantsusmaa 65,0 ... 65,0 78,8
Rootsi 57,0 13,9 70,9 74,6
Saksamaa 44.6 5,5 50,1 76,1
Soome 57,6 57,6 66,2
Suurbritannia 16,6 50,0 66,6 81,9
Taani 41,7 34 45,1 68.4
Eesti 333 333 42,8

ALLIKAD: Social Protection Committee 2003, autorite arvutused.
... — I samba pensioni suurus marginaalse tdhtsusega voi II sammas puudub voi andmed puuduvad.
Euroopa Liidu liikmesriikide andmed 2002, Eesti andmed 2003, keskmise tootasuna on késitletud keskmist

sotsiaalmaksuga maksustatud tulu.

tus Eesti jaoks 45%. Euroopa Liidu seniste
litkkmesriikide kohta ei ole vordlusandmed
seni kahjuks kéttesaadavad, ent vdib oletada,
et selle nditaja alusel ndeb Eesti riikidevahe-
lises vordluses monevdrra parem vilja, sest
pensionieelsetes vanuserithmades jdib kesk-
mine tdotasu alla Eesti keskmist tootasu.

Seoses sotsiaalmaksu isikustatud arvestuse
ja selle pohjal pensionidiguse arvestamisega
alates 1999. aastast, peegeldavad riiklike
pensionide suurused jark-jargult tha enam
pensionile siirdunute varasemat to6tasu. See
tdhendab, et suureneb pensioni kui edasi-
liikatud td6tasu roll, samas suureneb pensio-
nide diferentseeritus. Siiski sdilivad riiklikus
pensionisiisteemis ka podlvkonnasisese soli-
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daarsuse elemendid. Need on pensioni baas-
osa, mis praegusajal moodustab ca 29% kesk-
misest vanaduspensionist, ning miinimum-
pensioni garantiid — need on pensionid voi
pensioniosad, mis ei soltu isiku poolt voi tema
eest makstud sotsiaalmaksu summadest.
Téiendavate kogumispensioniskeemide, II
ja III samba kéivitamisega on ka Eestis
loodud lisavdimalusi varasema elatustaseme
sdilitamiseks. II sambaga liitunute arv iiletab
50% hoivatutest, III sambaga on liitunud
ca 10% hoivatutest. Tédiendavate pensio-
niskeemide mdju eakate sissetulekutele muu-
tub oluliseks siiski alles paarikiimne aasta
parast.
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Pensionisiisteemi jitkusuutlikkus

Euroopa Komisjon ja Euroopa Noukogu soovi-
tavad litkmesriikidele rahvastiku vananemisest
tulenevate eclarvemdjudega toimetulemiseks
vihendada avaliku sektori vdlakoormust, et
vabastada eelarvevahendeid rahvastiku vanane-
misega seotud kuludeks, ning korraldada pen-
sionireform, et vihendada survet riigieelarve-
le ja asetada pensionisiisteem jatkusuutlikule
finantsalusele. Samuti soovitatakse fiskaalse
mandoverdamisruumi  suurendamiseks Iuua
reserve (nt demograafilisi puhverfonde) riik-
likes pensioniskeemides, mida oleks hiljem
voimalik kasutada kasvavate pensionikulude
katmiseks suuremate vanusekohortide pensio-
nile siirdumisel (Council of the European
Union 2003).

Eesti iildine fiskaalpositsioon on vdrreldes
seniste Euroopa Liidu litkmesriikidega hea.
Eesti tdidab nn Maastrichti kriteeriume, mille
kohaselt ei tohi valitsussektori eelarvepuudu-
jadk tletada 3% SKP-st ning volatase peab
olema madalam kui 60% SKP-st. Valitsussek-
tori konsolideeritud eelarveiilejadk oli 2003.
aastal 2,6% SKP-st ning valitsussektori volg
suhteliselt viike, 5,8% SKP-st. Samas oli 2002.
aastal vaid viiel senisel Euroopa Liidu liik-
mesriigil eelarve tlejadk ning litkmesriikide
keskmine vdlatase ulatus iile 60% SKP-st.
Eesti fiskaalpositsiooni parandavad veelgi
loodud reservid. 2003. aasta 16pu seisuga
oli tildmajanduslike riskide vdhendamiseks
ja pikaajaliste struktuursete iimberkorralduste
rahastamiseks moodustatud stabiliseerimis-
reservi maht 4,5 miljardit krooni (ca 3,9%
SKP-st) ja riikliku pensionikindlustuse reserv
1,6 miljardit krooni ehk 1,4% SKP-st.

Samas riiklike pensionide kulude osakaal
SKP-st on Eestis Euroopa Liidu seniste liik-
mesriikide keskmisest madalam (vt tabel 3).
Eestist vihem kulutasid suhtena SKP-sse riik-
likele pensionidele Suurbritannia ja lirimaa.
Samas tuleb selle néditaja alusel riikide vord-
lemisel votta arvesse erinevusi rahvastiku-
struktuuris, keskmises elueas, pensionieas,
pensionide maksustamises jm asjaoludes.
Kui pensionidigust puudutavad reeglid jadksid
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muutmata, tooks rahvastiku vananemine projekt-
sioonide kohaselt paljudes riikides kaasa pen-
sionikulude olulise kasvu. Enamikus litkmes-
riikides oleks kulude kasv 4-6% SKP-st,
ulatudes Hispaanias 8%-ni ja Kreekas 12%-ni.
Koos kasvavate tervishoiukulutustega tidhen-
daks see suurt lisakoormust eelarvele ning
ohustaks rahaliidu tingimuste tditmist.

Selle taustal on Eestis nii iildine fiskaal-
poliitiline kontekst kui ka juba rakendatud
pensionireform — I sambas tehtud {imberkor-
raldused ja I samba kaivitamine — loonud rah-
vastiku vananemisega seotud riskidega toime-
tulekuks seniste liikmesriikidega vorreldes
margatavalt paremad eeldused.

2002. aastast muutus seoses Il samba raken-
damisega sotsiaalmaksu senine jaotus — II sam-
baga liitunutel siirdub riikliku pensionikind-
lustuse eelarvesse ning mojutab nende tulevast
I samba pensioni 16% tddtasust, 4% kantakse
liitunud isiku pensionikontole tema valitud
pensionifondis. Siirded II sambasse moodus-
tasid 2003. aastal ca 0,5% SKP-st. Sot-
siaalmaksu jaotuse muutusele vaatamata kas-
vas 2003. aastal eclmise aastaga vorreldes
riiklike pensionide kulude osakaal SKP-s
ning suurenes ka riikliku pensionikindlustuse
eclarve reserv. Selle pohjuseks on tihelt poolt
olnud t6dhdive suurenemine ja palgakulude
osakaalu kasv SKP-s, teisalt suhteliselt kon-
servatiivne pensionide indekseerimise valem
(50% tarbijahinnaindeksi kasvust ja 50% sot-
siaalmaksu lackumise kasvust).

PRAXIS-e koostatud pensionimudelil tehtud
projektsioonid niitavad, et seniste reeglite
kehtides vdhenevad I samba tulud 50 aasta
jooksul immarguselt 6%-ni SKP-st, samal ajal
senise pensioniindeksiga jitkamisel (vottes
arvesse aastateks 2004-2006 kokku lepitud
tdiendavaid pensionitduse) langeksid I samba
pensionide kulud alla 5% SKP-st. Kuigi aas-
taks 2007 senine I samba reserv ammendub
ning aastatel 2007-2011 vajaks riikliku pen-
sionikindlustuse eelarve véikest tdiiendavat sub-
sideerimist riigieelarve muude vahendite arvel,
hakkaks alates 2012. aastast I samba iilejadk
taas suurenema, kasvades jdrgneva 40 aasta
viltel ligi 30%-ni SKP-st (vt joonis 2).
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Tabel 3. Kulud riiklikele pensionidele ja riikliku pensionisiisteemi reservid
(% SKP-st) Euroopa Liidu liikmesriikides ja Eestis

Riiklike pensionide kulud I samba reservid (aasta)
Austria 14,5 ei ole (2001)
Belgia 10,0 0,5 (2001)
Hispaania 9,4 1 (2002)
Holland 7,9 3 (2001)
lirimaa 4,6 8 (2001)
Itaalia 13,8 ei ole (2001)
Kreeka 12,6 ei ole (2001)
Luksemburg 7,4 22 (2002)
Portugal 9,8 3(2001)
Prantsusmaa 12,1 0,8 (2002)
Rootsi 9,0 29 (2001)
Saksamaa 11,8 ei ole (2001)
Soome 11,3 55(2001)
Suurbritannia 5,5 ei ole (2001)
Taani 10,5 25 (2000)
EL 15 10,4
Eesti 7,1 1,4 (2003)

ALLIKAD: Council of the European Union 2003, sotsiaalministeerium
Riiklike pensionide kulud: Euroopa Liidu litkmesriigid 2000, Eesti 2003.

Tirimaa puhul on ndidatud protsent rahvuslikust kogutulust.

Soome korged I samba reservid tulenevad asjaolust, et Soome kisitleb oma osaliselt eelfinantseeritavat to66pen-
sionislisteemi I samba osana. I samba reservid on seal sisuliselt kindlustusseltside kindlustustehnilised reservid.

Teisalt podrduks pensionikassa jadk indeksee-
rimisel iiksnes sotsiaalmaksu lackumise indeksi
alusel kiiresti defitsiidiks. Iga-aastane defitsiit
jargmisel kiimnel aastal oleks ca 1% SKP-st,
suurenedes 2020. aastateks 2%-ni SKP-st.
Kumulatiivne defitsiit, mida tuleks finant-
seerida riigieelarve muude vahendite arvel,
suureneks 2050. aastateks ca 45%-ni SKP-st.
Testides sotsiaalmaksu lackumise ning tarbi-
jahindade kasvuindeksite osakaalu pensioni-
indeksi valemis, leiti, et pensioniindeks, mille
korral I samba jooksev defitsiit 1dhiaastatel ei
oleks eriti suur ning samas ei tekiks kauge-
mas perspektiivis ka olulist [ samba iilejaaki,
soltuks sotsiaalmaksu lackumisest osakaaluga
2/3 ning tarbijahinnaindeksist osakaaluga 1/3
(vt joonis 3).
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Seega ei ole seniste I samba reeglite puhul
stisteemi finantsiline jétkusuutlikkus rahvas-
tiku vananemisele vaatamata probleemiks.
Samas muutub keeruliseks tagada pensio-
nide adekvaatsus. Kuigi ka praegune pen-
sioniindeks tagab 50 aasta jooksul pensio-
nide reaalvdidrtuse (ostujou) kahekordse
kasvu, kaasneks sama perioodiga iimmargu-
selt kahekordne keskmise vanaduspensioni
asendusmaédra langus. Sotsiaalmaksu lacku-
mise osakaalu suurendamine pensioniindeksis
kahe kolmandikuni pidurdaks asendusmééra
langust. Samas ei suudaks isegi ainult sot-
siaalmaksu lackumise kasvust sdltuv indeks
tagada asendusmaiéra pikaajalist sdilimist. See
tdhendab, et indekseerimise reeglite muutmise
korval on vajalikud ka muud kohandused.
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Joonis 2. Riikliku pensionikindlustuse tulud, kulud, reservide maht ja jooksva

aasta eelarve jiik senise pensioniindeksi korral (% SKP-st)
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ALLIKAD: PRAXIS-e pensionimudel, autorite arvutused.

Joonis 3. Riikliku pensionikindlustuse tulud, kulud, reservide mabht ja

jooksva aasta eelarve jiik pensioniindeksi korral,
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ALLIKAD: PRAXIS-e pensionimudel, autorite arvutused.
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Uhised eesmirgid, erinevad

probleemid

Pensionisiisteemid Euroopa Liidu viieteist-
kiimnes litkmesriigis on isesugused, seetdttu
erinevad ka Euroopa Liidu tihiseesmérkidega
ithildumise ulatus ja peamised probleemid.
Kui vaadata seniste litkmesriikide pensioni-
siisteeme vaesusriski leevendamise, varasema
elatustaseme séilitamise ja finantsilise jétku-
suutlikkuse eesmarkide valguses, siis joonistub
vélja kaks probleemiriihma. Esimese rithma
moodustavad riigid, kus pensioni asendus-
maédrad (pensioni suhe todtasusse) on korged,
ent raskusi on pensionisiisteemi rahandusliku
jatkusuutlikkuse tagamisega. Sellesse rithma
kuuluvad Kreeka, Hispaania, Austria ja Prant-
susmaa. Teise rithma moodustavad riigid, kus
pensionisiisteemi rahanduslik jatkusuutlikkus
on suhteliselt hea, kuid samas on pensionéride
vaesusrisk korge. Sellesse rithma kuuluvad
lirimaa, Suurbritannia, Portugal ja Belgia.
Eesti pensionisiisteemi probleemid on senis-
test liikmesriikidest erinevad. Meie pensioni-
stisteemi finantsiline jatkusuutlikkus on hea
ning ka pensiondride vaesusrisk ei ole korge,
kuid asendusmaéér on suhteliselt madal. See
tdhendab, et pensionisiisteem ei suuda tagada
seda Euroopa Liidu pensionieesmérki, mis
taotleb, et inimestel oleks voimalik siilitada
pérast pensionile jadmist oma varasemat ela-
tustaset.

Kasutatud kirjandus

PRAXIS-e pensionimudelile tuginevad arvu-
tused néitasid, et pensionide adekvaatsuse
eesmirgil on voimalik suurendada sotsiaal-
maksu lackumise kasvu osatdhtsust pensioni-
indeksis.

Rakendunud pensionireform — nii I sambas
tehtud muudatused (pensioniea tdstmine, pen
sionidiguse arvestus tootasudelt makstud sot-
siaalmaksu alusel jm) kui ka tdiendavate
pensioniskeemide, II ja III samba kéivita-
mine — on toonud Eesti pensionikorralduse
Euroopa Liidu iihiseesmirkide pdhimdtetele
lahemale.

Meil on senistest liikmesriikidest erinevad
probleemid, kuid vdimalikud edasised lahen-
dused teistes liikmesriikides kavandatavatest
sammudest kvalitatiivselt siiski ei erine. Sel-
leks, et pensionide suhe tddtasudesse (asen-
dusmédrad) saaks kasvada finantsilist jatku-
suutlikkust ohverdamata, on oluliseks eeldu-
seks pensiondride ja todtajate suhtarvu (nn
slisteemisdltuvusmédra) paranemine. Eeskatt
aitab seda eesmirki saavutada iildine t66hdi-
vetaseme tdus, teiseks vanemaealise (55-64)
t66jou suurem hdivatus paralleelselt pensio-
nica tdusuga ja kolmandaks varajase pensio-
nilesiirdumise viltimine, sealhulgas soodus-
tingimustel vanaduspensionile, véljateenitud
aastate pensionile voi eripensionile siirdumise
piiramine ning edasiliikatud vanaduspensioni
voimaluse laiem teadvustamine.
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Kohalikud omavalitsused ja riiklikud investeeringud

Viola Soiver

Tallinna Pedagoogikaiili-
kooli riigiteaduste osa-
konna avaliku jubtimise
assistent

Omavalitsuste suhtumine riiklike inves-
teeringute programmis 2000. aastal teh-
tud muudatustesse on enamjaolt nega-
tiivne, eriti nende hulgas, kes inves-
teerivad oma arengukava alusel.

Pikaajalised plaanid peavad vdimaldama
tanaste ressursside kasutamisest suurimat kasu
(Wooldridge et al 2001, 91). Eesti omavalit-
sustele on tiks selliseid vdimalusi riiklik inves-
teeringute programm (RIP). Kdesoleva artikli
eesmérk on vaadelda omavalitsuste suhtu-
mise muutumist parast 2000. aasta “Riik-
like investeeringute programmi koostamise
korra” (edaspidi RIP-i 2000. aasta mdcdruse)
jOustumist.

Empiiriliseks uuringuks kasutasin Tallinna
Pedagoogikaiilikooli riigiteaduste osakonna
poolt 2002. aasta detsembrist 2003. aasta jaa-
nuarini tehtud kohaliku demokraatia indikaa-
torite uuringut (edaspidi LGS 2002). Uurin-
gus esitati kuus vdidet RIP-i uue méérusega
toimunud muudatuse sisuliste aspektide kohta
ning omavalitsuse tippametnikud pidid andma
muudatusele oma hinnangu.

Uuringu tegemiseks koostatud valimi valiid-
sust kontrollides selgus, et niiteks suure-
mad vallad ja keskmise suurusega linnad
(5000-9999 elanikku) on valimis iileesinda-
tud (4%). Sama saab 6elda ka suurte linnade
(tle 100 000 elanikku) kohta (1,9%). Toodud
populatsiooni erinevused ei ole suured, see-
tottu saame uuringus toodud jareldusi tildis-
tada koigile Eesti omavalitsustele.

Riigikogu Toimetised (RiTo) 9/2004
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RIP-i eelndu on alati koostanud rahandusmi-
nisteerium (riiklike investeeringute program-
mi koostamise kord 1996 § 3 13ige 2 ja 2000
§ 3 16ige 1), kuid 1996. aasta mééarus lubas ka
maavalitsustel kokku koguda kohalike oma-
valitsuste taotlused, panna need piirkondlikult
ja valdkonnaiileselt pingeritta ning edastada
rahandusministeeriumile (1996 § 20). Uue
korra jargi esitasid kohalikud omavalitsused
endiselt oma taotlused maavalitsusele, kes
need valdkonnasiseselt pingeritta seadis ning
vastava valdkonna ministeeriumile edastas
(§ 3 loige 1). Projektide mitmekordne pin-
geritta seadmine suurendas lobitegemise
voimalusi nii maavalitsuste esitatud pingerea-
ga manipuleerimise kui ka uute objektide
pingeritta seadmise osas. Seda on voimalik
kontrollida pingeridade vordlemise teel.
Edaspidi suurenes poole vorra omafinantsee-
ringu mair ning tdpsustus, millistest allika-
test seda tuleb katta. RIP-i 1996. aasta
maidruse kohaselt pidid vahendid olema
riigieelarvevilised ning omafinantseeringu
osakaal 10% (§ 20), 2000. aastal vastu voe-
tud RIP-i médrusega suurenes omafinantsee-
ring 20%-ni. Vasturddkivust maéruses tekitab
asjaolu, et RIP-i 2000. aasta midérus loetleb
kuus voimalikku kaasfinantseeringu allikat
(§ 7), samal ajal tuleb kohaliku omava-
litsuse omafinantseering katta omavalitsuse
enda vahenditest (§ 9).

Keda muudatused mojutasid?

Millised omavalitsused saavad toetusi? Kas
omavalitsuste tegevuses on olnud pérast uue
maéruse joustumist muudatusi?

2000. aastat iseloomustab toetust saavate
omavalitsuste arvu jérsk vihenemine, linnade
osas 25% ja valdade osas 50% (statistikaameti
andmebaas). Langus on seletatav eelkdige
asjaoluga, et 1999. aastal said toetust kdik
omavalitsused peale pealinna. Linnade osas
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saavutati endine tase 2002. aastaks (iile 90%)
(statistikaameti andmebaas), uue miéruse
joustumine pidurdas ennekdike valdade aren-
gut.

Uue miiruse joustumisega tegi suurima lan-
guse ldbi kdige suurem omavalitsuste rithm
(1000-1999 elanikku) — muutus 8% (statis-
tikaameti andmebaas). 2002. aastaks on nende
osakaal toetuse saajate hulgas joudnud taas
algusaegade tasemele. Suurema elanike arvu-
ga omavalitsuste puhul kasvas toetusesaajate
osa koigis alates 2000 elanikuga rithmades
ning séilitas 2002. aastaks méaéruse joustumise
eelse ajaga vorreldes kdrgema taseme.
Seega on omafinantseerimise osakaalu suuren-
damine poole vorra soosinud suurema elanike
arvuga omavalitsusi ja parssinud keskmise
suurusega valdade arengut.

RIP-ist investeerimistoetust saanud omava-
litsuste keskmine eelarve on olnud kdigi
aastate 10ikes suurem nende omast, kes ei ole
toctust saanud. Aastate 10ikes on voimalik
tdheldada eelarvete vahe suurenemist, pérast
uue mddruse jOustumist rohkem kui poole
vorra. 1998. aastal oli erinevus 2,7 miljonit,
2000. aastal 5,5 miljonit, 2001. aastal 9,1
miljonit ja 2002. aastal 7,6 miljonit krooni;
statistikaameti andmebaas). Sama kinnitab
ka omatulude suurus absoluutarvudes (1998.
aastal 0,36 miljonit, 2000. aastal 2,4 miljonit,
2001. aastal 3,2 miljonit ja 2002. aastal 2,7

miljonit krooni; statistikaameti andmebaas).
Seevastu RIP-i toetust mittesaanud omava-
litsuste eelarves on omatulude osakaal alati
olnud suurem. Iga aastaga on mirgata selle
tendentsi vdhenemist (1997. aastal 7,5%,
2000. aastal 4% ja 2002. aastal 3,5%; statis-
tikaameti andmebaas). Uhelt poolt annab see
tunnistust sellest, et RIP-i investeerimistoetus
on omavalitsuse eclarves mirgatava osakaalu-
ga, viies alla omatulude osakaalu. Teisest
kiiljest annab vahe vdhenemine tunnistust
suurema finantsautonoomiaga omavalitsuste
osakaalu tdusust toetuste saajate nimekirjas.
RIP-i toetust mittesaavate omavalitsuste inves-
teeringute suurus on keskmiselt null (tabel 1),
mis tdestab RIP-i olulisust investeerimis-
allikana. Kuni uue méddruse joustumiseni
suurenes investeeringute osakaal eelarves iga
aastaga lihe v3i mitme protsendi vorra, kuid
parast uue madruse joustumist on keskmine
investeeringute osakaal iihtlaselt vihenenud.
See nditab suure eclarvega omavalitsuste
osakaalu kasvu eclarves aasta-aastalt. Teine
indikaator, mis seda kinnitab, on osakaalude
vordlus mediaanide ja aritmeetiliste kesk-
miste vahel: mida suurem on tabelis toodud
tulp “%?”, seda erinevamad on omavalitsuste
investeeringute osakaalud. Nagu niha, on uue
maédruse joustumine kaasa toonud tdusu ning
veelgi suurem tdus on tehtud 2002. aastal.

Omavalitsused erinevad ka laenude osas. Et

Tabel 1. Omavalitsuste vordlus RIP-i investeerimistoetuse saamise osas,
lihtudes eelarve-investeeringute osakaalude vordlusest

Omavalitsuste investeeringute osakaalude vordlus kogukuludest
(mediaan, sulgudes aritmeetiline keskmine)
Aasta RIP-i saanud (%) % RIP-i ei saanud (%)
1997 4,0 (6,95) 174 0(0)
1998 6,0 (9,56) 159 0(0)
1999 7,0 (10,82) 155 0(0)
2000 5,0 (8,79) 176 0 (0)
2001 4,0 (6,92) 173 0 (0)
2002 3,0 (6,39) 213 0(0)

ALLIKAS: autori arvutused, kasutatud statistikaameti regionaalarengu andmebaasi andmeid.
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statistikas on laenuandmed toodud tiksnes
viimase kolme aasta kohta (2000-2002), pole
madruse joustumise eelset olukorda voimalik
vorrelda. K&igi kolme aasta 16ikes on RIP-i
toetust saanud omavalitsuste laenukoormus
absoluutarvude tasandil suurem toetust mitte-
saanud omavalitsuste omast (tabel 2). Kui

investeerimisprojekt iiletab toetuse saamiseks
esitatud summa, siis vahe kaetakse omavalit-
suse laenulimiidi arvel. Lisaks tahan tdhele-
panu juhtida tulbale “%”, mis niitab RIP-i
toetust saanud omavalitsuste erinevat laenu-
koormust. Toetust mittesaanud omavalitsuste
seas selliseid muutusi ei ole.

Tabel 2. Omavalitsuste vordlus RIP-i investeerimistoetuse saamise osas, libtudes
eelarve laenukoormuse suuruse keskmiste vordlusest

Omavalitsuste laenude vordlus
(mediaan, sulgudes aritmeetiline keskmine)

Aasta RIP-i saanud % RIP-i ei saanud Erinevus
2000 2 846 500 krooni 536 1 123 050 krooni +1 723 450 krooni

(15 251 158 krooni) (2 946 286 krooni) (+12 304 872 krooni)
2001 3 685900 krooni 436 1 374 300 krooni +2 311 600 krooni

(16 084 421 krooni) (3 494 090 krooni) (+12 590 331 krooni)
2002 3201 450 krooni 536 1 887 200 krooni +1 314 250 krooni

(17 153 305 krooni) (2 865 616 krooni) (+14 287 689 krooni)

ALLIKAS: autori arvutused, kasutatud statistikaameti regionaalarengu andmebaasi andmeid.

Arengukavast minnakse médda

Esimesena paluti uuringus hinnata viidet
“investeeringuid tehakse enam vastavalt valla/
linna arengukava prioriteetidele” (joonis 1).
Hinnata tuli viiepallise skaala alusel: 1 — tdies-
ti ndus, 2 — pigem ndus, 3 — pigem ei ole ndus,
4 —1ildse ei ole nous, 5 — ei oska odelda. Selle
véitega oli ndus pool vastanuist (50,7%).

Kui vaadelda investeeringute jagamise pShi-
mdtete muutumist kahes digusaktis, siis on
ndha, et riiklike investeeringute prioriteet-
suse nimekiri on pikenenud. 1996. aasta
médrus pidas riikliku investeeringu vaari-
liseks projekte, mis vastasid “Eesti Vabariigi
arengu strateegilistele prioritectidele” (§ 4).
Viimaseid médruses sétestatud polnud, samuti
puudus viide nende leidmiseks teistest digus-

Joonis 1. Hinnangud investeeringute vastavuse kohta valla / linna
arengukava prioriteetidele

eioska oelda

tdiesti nous

9%
X 19%
iildse eiole ndus _zz777 0
o o
% % o % gtk
27% G
pigemndus
pigemeiole 32%

ndus
13%

ALLIKAS: LGS 2002.
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aktidest. Uus médrus miaratleb prioriteedid
kindla loeteluna, millesse on lisandunud ka
oigusaktides sétestatud projektid ja program-
mid (§ 3 16ige 6 punkt 1), nende hulgas ka
omavalitsuse arengukava.

Millisel mééral ldhtuvad omavalitsuse inves-
teerimisotsused arengukavas toodust? Muret
tekitab asjaolu, et ainult 9% omavalitsustest
investeerib arengukavas kinnitatud pdhima-
tetest lahtudes (vt joonis 2), kuigi kohaliku
omavalitsuse korralduse seaduse alusel on
selline protsess ainudige (KOKS § 37 16ige 4
punkt 2). Omavalitsuste madalat autonoomset
arengupotentsiaali nditab see, et pool omava-
litsustest (51%) lepib kokku iiksnes priori-
teetides, ajakava ja finantseerimisallikate osas
kokkulepped puuduvad. Tahelepanu tuleks
poorata ka asjaolule, et 32% omavalitsusi teeb
investeerimisotsuseid arengukavast eraldi.
Samas vdime jareldada, et nende omavalit-
suste esindajad, kes RIP-i toetust ei saanud, on
vdite suhtes negatiivsemalt meelestatud. Kdige
ilmekamalt paistab see vélja 2001. aasta RIP-i
toetuste eraldamist vaadates: 55,6% RIP-i toe-
tust saanud omavalitsuste esindajaist suhtub
vditesse positiivselt, sama osakaal mittesaa-
nute hulgas on 43,4% (LGS 2002). 2002. aasta
tulemuste pohjal on ndha tagasiminekut (RIP-i
toetust saanute puhul 52,1% ja mittesaanute
puhul 48,7%) (LGS 2002).

Kui minna analiiiisis siigavamale, teeb eriti
muret tulemus, et enamik (81,8%) nendest
omavalitsustest, kes investeerivad arengukava
jérgi ning said RIP-i toetust, suhtub hinna-

tud véitesse (iildse ei ole ndus) negatiivselt
(LGS 2002). Ule poole RIP-i toetust saanud
vastajaist on positiivselt meelestatud kolme
kategooria puhul: investeeringud prioriteetide
jargi (60%), investeeringud teistel eesméarkidel
(60%) ning investeeringud valitsuse ja voli-
kogu otsuse alusel (59,2%) (LGS 2002).
Positiivne meelestatus viheneb RIP-i toe-
tuse mittesaamisel (vastavalt 41,7%, 28,6%
ja 37,5% (LGS 2002)), mis viitab, et igaiihe
meelsus on seotud tema edu vdi ebaeduga.
Kas investeerimistoetusi jaotades arengukavas
markimise ndudest ka kinni peetakse, ei ole
kiesoleva t66 raames voimalik uurida.

Annab hea ettevalmistuse

Uue médrusega suurenes poole vorra omafi-
nantseeringu maér ning tdpsustus, millistest
allikatest seda tuleb katta. PRAXIS-es uuriti
2001. aastal omavalitsuste osalusmééra suu-
rust investeeringute rahastamisel eri valdkon-
dade loikes. Selgus, et erinevate valdkondade
liitmise tulemusel on osalusmaéir iile 20%,
nagu ndeb ette ka RIP-i uus médrus (Pome-
rants 2001). Kui aga vaadata jaotust valdkon-
dade kaupa, siis haridusvaldkonna projektide
puhul on osalusmair alla 20% (jooniselt loe-
tuna 17%) (Pomerants 2001). Kuigi kultuu-
rivaldkonna projektide puhul iiletatakse 20%
piir, jddb selgusetuks, kas tegemist on kapita-
liinvesteeringutega voi arvamuste koondami-
sega koigi antud valdkonda kuuluvate pro-
jektide kohta. Viimasele viitab asjaolu, et kiisi-

Joonis 2. Hinnangud investeeringute kooskola kohta valla / linna arengukavaga

investeeringud
valitsuse ja
volikogu otsusel
21%

rohkem kui
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0
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ALLIKAS: LGS 2002.
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tud on ka infotehnoloogiaprojektide kohta.
Kiisitluses pidid vastajad hindama, kas “pro-
jektide suhteline maksumus on vdhenenud,
toimib mastaabiefekt”. Kui heita pilk RIP-i
investeerimistoetuste rahasummadele, siis uue
maéruse joustumisel summade muutust mér-
gata ei ole (tabel 3). Samuti ei ole tdiheldatav
toetuste summade diferentseerumine, mida
vois eeldada omavalitsuste mustri muutumise
jarel (tabelis “%”, mis on arvutatud mediaani
ja aritmeetilise keskmise erinevusena). Jatku-
valt voib tdheldada RIP-i toetuste vihenemist
omavalitsuse eelarves, mis summade senisele
tasemele jaddes néitab eclarvete {ildist suure-
nemist.

Jooniselt 3 on niha, et ligi kolmandik vasta-
jaist (28,1% ehk suurim vastajate rithm) ei
oska viidet hinnata, viimane voib olla tingi-
tud mastaabiefekti moiste mittetundmisest.
Kdige suurem oli viimase variandi valinute

osakaal kahes mitte arengukavast 1dhtuvate
investeeringute médratlemise rithmas (“inves-
teeritakse valitsuse ja volikogu otsusel” 38%
ja “investeeritakse teistel eesmarkidel” 36,4%)
(LGS 2002)). Samas on omavalitsuste jao-
tumine ndustumise-mittendustumise skaalal
jagunenud vordselt (36,2 / 35,7%).

Kdige positiivsemalt on viite osas mee-
lestatud omavalitsused, kus investeerimis-
otsuseid tehakse valitsuse ja volikogu otsus-
te alusel (42%) (LGS 2002). Sellele vastu-
kaaluks on arengukava alusel investeerivad
omavalitsused viite suhtes negatiivselt mee-
lestatud (66,7%) (LGS 2002), 50% vastanuist
ei olnud viitega iildse nous (LGS 2002).
Nende puhul oli ka kdige vdiksem vastuste
“ei oska 6elda” osa (16,7%) (LGS 2002), mis
viitab sellele, et arengukava koostamisega
tegelemine annab hea ettevalmistuse finants-
valdkonna tundmiseks.

Tabel 3. Omavalitsuste vordlus RIP-i investeerimistoetuste
keskmise suuruse ja keskmise osakaalu alusel eelarves

Omavalitsuste RIP-i investeerimistoetuse keskmine suurus ja

osakaal eelarves (mediaan, sulgudes aritmeetiline keskmine)
Aasta RIP-i summa % RIP-i osakaal (%)
1997 360 000 krooni (849 115 krooni) 236 4,0 (6,69)
1998 564 500 krooni (1 530 777 krooni) 271 5,0 (9,25)
1999 775 600 krooni (1 825 203 krooni) 235 7,0 (10,49)
2000 700 000 krooni (1 988 946 krooni) 284 5,0 (8,5)
2001 1 000 000 krooni (1 762 568 krooni) 176 4,0 (6,67)
2002 710 000 krooni (1 780 983 krooni) 251 3,0 (6,1)

ALLIKAS: autori arvutused, kasutatud statistikaameti regionaalarengu andmebaasi andmeid.

Joonis 3. Hinnangud investeeringute subtelise maksumuse vihenemisele
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ALLIKAS: LGS 2002.
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Koige positiivsemad suhtujad

Viimast kinnitab osaliselt ka maéruses karmi-
maks muudetud nduded pdhjendustele ja
analiiiisidele. 1996. aastal tuli esitada “tasu-
vusanaliiiis voi optimaalne kulude arvestus”
(§ 9), mille vdis teha ka omavalitsuse amet-
nik. Professionaalse arvamuse olemasolu ei
olnud vajalik, sest analiiiisi koostamisel vois
aluseks vOtta mone teise samalaadse projekti.
Litsentseeritud analiiiisi oli vaja ainult projekti
maksumuse arvutamisel, kus tuli vilja tuua
ka kasutatud metoodika (§ 9). 2000. aasta
médrus lisab sellele ka “teostatavus- ning
tasuvusuuringu ja tulude-kulude analiiiisi”
(§ 4 15ige 1). Enam ei ole mérgitud litsentsee-
ritud biiroo vajalikkust, seetdttu jadb madrus
kahetimdistetavaks.

Samas mdjub positiivselt 2000. aasta maaru-
ses toodud loetelu tegevusvaldkondadest, mis
arvatakse projekti maksumuse hulka, kus-
juures esimene nendest on “kulud ehitus-
uuringuteks” (§ 5 1dige 2). See viitab esiteks
uuringute pdhjalikumale ja professionaalse-
male pohjendatusele, sest autori arvates annab
hea pohjendus investeeringu saamisel eelise.
Teiseks aga votab omavalitsus endale suure-
ma riski, sest investeeringu pdhjendamiseks
tuleb ehitusuuringud ette votta enne kindlat
todemust investeeringurahade saamise kohta.
Pohjendatuse osas muudatusi ei ole aset
leidnud ning investeeringut tuleb endistviisi
pohjendada majanduslikult ja sotsiaalselt
(1996 § 7 & 2000 § 4 1dige 2).

Kui minna analiiiisis veelgi siigavamale, siis on
voimalik tdheldada RIP-i toetust mittesaanute
negatiivsemat hoiakut ainult 2002. aasta and-
mete osas (ndustub 28% ja ei ndustu 38,7%)
(LGS 2002). 2000. aasta andmete puhul on
seos vastupidine: RIP-i toetust saanud omava-
litsused on negatiivsemalt meelestatud (33,3%
/ 40,8%) kui toetusest ilmajadnud (35,7% /
32,6%) (LGS 2002). Viimasel juhul on aga
vahe paariprotsendiline. Labi kolme aasta
suhtuvad kdige positiivsemalt muudatusse
valitsuse ja volikogu otsuse alusel investeeri-
vad omavalitsused, kus toetuse saamine (2000.
aastal 45,5% / 27,2%, 2001. aastal 34,6% /
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26,9%, 2002. aastal 44,4% / 22,2%) voi mitte-
saamine (2000. aastal 39,3% / 14,2%, 2001.
aastal 50% / 12,5%, 2002. aastal 39,1% /
17,4%) otsust ei muuda. Kdige negatiivse-
malt on aga jéllegi meelestatud arengukava
alusel investeerijad ning seda ainsana koigi
aastate 10ikes. RIP-i toetust saanud omava-
litsuste puhul on ka positiivselt meelestatud
omavalitsusi (2000. aastal 27,3%, 2001. aastal
25%), RIP-i toetust mittesaanute seas iithtegi
positiivset vastust polnud, jagunemine toimus
tiksnes erapooletute arvel (2000. aastal 42,9%,
2002. aastal 16,7%). Kas see on tingitud
esitatud taotluste tagasiliikkamisest voi liiga
ambitsioonikate plaanide ldbikukkumisest,
jaab siinkohal teadmata.

Investeeringuid kasutatakse

sihiparaselt

Jargmisena pidid vastajad hindama oma ndus-
olekut viitega: “Investeeringute raha kasu-
tatakse enam sihipdraselt just investeerin-
guteks, mitte muudel eesmaérkidel.” 1996.
aasta madrus ndgi ette pohivara “loomise,
taastamise ja soctamisega” seotud investee-
ringud (§ 5 16ige 2), miiratledes kohe ka
chitamise, renoveerimise ja soctamise maiste.
Teiseks vois riigi toetust saada investeeri-
misprojektidele, mis olid otseselt seotud riigi
funktsioonide tditmisega (§ 5 1dige 1). 2000.
aasta mddrus enam eraldi ei méératle, mida
peetakse investeerimisprojektiks, samuti ei
maini médrus funktsioonide finantseerimist.
Jarelikult investeeringute méaratlused digus-
aktis ei anna suuniseid raha sihiparasemaks
kasutamiseks.

Oigusaktide analiiiis niitas seega osaliselt
vastuolulisi tulemusi. Kuidas suhtuvad antud
probleemi aga omavalitsuste esindajad?
Vottes vordluseks eespool kisitletud viited,
on vastanute osas méirgata kdige suuremat
véitega noustumist (joonis 4), sest viitega
ndustub iile poole (59,4%) vastanuist. Kas see
on véide, mille puhul ei joonistugi vélja nende
kategooriat, kes esitatud véitega ei ndustu?
Arengukava ja investeeringute erisusi vaa-
dates avaneb erakordne pilt. Koik arengu-
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Joonis 4. Hinnangud investeeringute raha sibhipiirasele kasutamisele
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ALLIKAS: LGS 2002.

kava riihmad on kiisimuses pooldajate poolel
(pooldajaid 60,3—72%) (LGS 2002), vilja
arvatud nende omavalitsuste esindajad, kus
investeeringuid tehakse arengukava jargi
(pooldajaid 16,7%, ei ndustu 72,2%) (LGS
2002). Samad pdhimotted kehtivad ka juhul,
kui vaadata omavalitsusi RIP-i toetuste
saamise puhul. 2000. ja 2001. aastal suhtuvad
véitesse negatiivsemalt RIP-i toetust saanud
omavalitsused (RIP-i toetust said 81,9% / ei
saanud 57,2%, 2001. aastal 90,9% / 42,9%)
(LGS 2002). Aastal 2002 on olukord vastu-
pidine: 66,7% / 83,3% (LGS 2002). Millest
selline veelahe?

Pakun paar pohjendust. Esiteks on kiisimus
omavalitsuste endi hinnanguis, mitte auditee-
ritud tulemustes. Auditeid ei ole aga oma-
valitsustes pédrast uue mddruse joustumist
RIP-irahakasutamise kohta tehtud (Ihtudes Rii-
gikontrolli audititest). Rahandusministeerium
omavalitsuste auditeerimisega ei tegele.
Arengukava koostamise viimane etapp on
aruandlus toimunu kohta.

Kui vaadata omavalitsuste arvamuse lahkne-
mist aruandluse korraldamisest 1dhtudes, siis
75% omavalitsustest (LGS 2002) koostab aru-
ande suurema projekti 16ppemisel, milleks
voib lugeda ka RIP-i toetusel tehtud inves-
teeringuid. Erinevusi ei teki nende omavalit-
suste vahel, kes aruandlust kasutavad (62,2%)
ja kes ei kasuta (53,9%) (LGS 2002). Krii-
tiliselt on meelestatud jallegi iksnes arengu-
kava alusel investeerijad nii aruandlust kasu-
tades (77%) kui ka mitte kasutades (50%,
iillejddnud ei oska RIP-i véidet hinnata) (LGS
2002). Voib-olla on arengukava alusel inves-
teerivad omavalitsused RIP-i suhtes kriitiliselt

Riigikogu Toimetised (RiTo) 9/2004

97 @

tdiesti nous
34%

pigemnous
25%

meelestatud ning hindavad seetdttu koiki
vaiteid mittendustumisega? Selle kohta saame
vastuse artikli viimasest peatiikist.

Valdkondlikult tasakaalus

2000. aasta madrus kaotas kohalikes omava-
litsustes olukorra, kus omavalitsuste nime-
kiri saadeti maakonnast valdkonnaiileselt
rahandusministeeriumi. See andis vdimaluse
valdkondade proportsioone nihutada. Uue
madruse alusel esitavad kohalikud omava-
litsused oma taotlused haridus- ja teadus-
ministeeriumile ning kultuuriministeeriumile.
Kiisitluses pidid vastajad hindama véidet:
“Investeeringud on enam tasakaalus valdkond-
likus 14bildikes.” PRAXIS-e 2001. aasta uurin-
gu alusel leidis 87% vastanuist, et investeeri-
mistoetused peaksid olema suunatud rohke-
matele valdkondadele (Pomerants 2001).
Sama kinnitasid kiisitluse tulemused, kus
pool vastanuist (50%) ei olnud viitega ndus
(joonis 5). Negatiivset hoiakut soodustab veel-
gi asjaolu, et kolmandik (30%) vastanuist ei
osanud véidet hinnata. Kas viimane on tingi-
tud sellest, et puudub korralik {ilevaade inves-
teeringute valdkonnast, sest omavalitsustes
on valdkonnapdhised spetsialistid? Uldiselt
on olukord sama ka detailsema vaatluse puhul
nii investeeringute planeerimise kui ka RIP-i
toctuste saamise vOi mittesaamise osas. Vilja
voiks tuua asjaolu, et teistel eesmérkidel
investeerijate puhul on enim neid, kes ei oska
véidet hinnata (40,9%) (LGS 2002). Kriitili-
sus voib olla tingitud ka “ebaselgest objektide
jaotusest haridus- ja kultuuriministeeriumi
vahel” (Pomerants 2001).
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Joonis 5. Hinnangud investeeringute valdkondlikule tasakaalustatusele
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ALLIKAS: LGS 2002.

Joonis 6. Hinnangud regionaalse tihtsusega investeeringutele
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ALLIKAS: LGS 2002.

Kuigi méérustes polnud riigile strateegiliselt
tdahtsate objektide méadratlusi, oleks kindlas-
ti otstarbekas investeerida regionaalse taht-
susega objektidesse, millest saavad kasu ka
imberkaudsete omavalitsuste elanikud. Eelvii-
masena pididki omavalitsuse tippametnikud
hindama véidet: “Investeeritakse rohkem
omavalitsuste {ihiste vajaduste rahuldamiseks
(regionaalse tdhtsusega investeeringud)”.
Nagu néha jooniselt 6, ei ndustu selle viitega
iile poole vastanuist (57,1%). Vastajad on
viite osas meelestatud negatiivselt ka detailse-
ma vaatluse korral, kus erisused ei tule vilja
investeeringute ja arengukavaga secoses ega
RIP-i toetuse saamise ja mittesaamise alu-
sel. Pigem on negatiivsemalt meelestatud
need omavalitsused, kes said RIP-i toetust
(61,7%) kui need, kes ei saanud (51,6%)
(LGS 2002).

Piiiides leida negatiivse meelestatuse pohjust,
vaatlesin ka omavalitsuste arvamusi omava-
litsuse staatuse alusel. Regionaalse tihtsusega
objektid rajatakse suurema tdendosusega tom-
bekeskustesse, milleks on peamiselt linnad.
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Nii linnade (47,3%) kui ka valdade (59,3%)
esindajad on negatiivse hoiakuga, kuid val-
dade puhul saame rddkida suuremast nega-
titvsusest (LGS 2002).

Kuidas hinnata vajaduse suurust?

Viimane véide on véga tugeva hinnangulise
kaaluga: “Investeeringuid saavad need, kes
neid koige rohkem vajavad.” Millistest kritee-
riumidest 1dhtudes tuleks méddrata vajaduse
suurust? 2000. aasta médrus on eelisjdrjekorda
seadnud pooleliolevad projektid (§ 3 loige 6
punkt 4).

Kiisitlusele vastanud omavalitsused ei ndustu
rahastamisega Oigusaktis sOnastatud priori-
teetide alusel. Viitega ei ole ndus ligi kolm-
veerand (69,6%) vastanuist (joonis 7). Tuleb
esile tosta, et vditega ndustujaid on kdigest
15,9%. Negatiivne hoiak on kdigi kategoo-
riate 10ikes 1abiv ka detailse analiiiisi puhul
nii arengukava ja investeeringute seose kui
ka RIP-i toetuse saamise vOi mittesaamise
hindamisel.
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Joonis 7. Hinnangud investeeringute eraldamisele prioriteetide alusel
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ALLIKAS: LGS 2002.

Moeldes investeeringuid puudutavate hin-
nangute omavahelisele seosele, tuleb kiisida,
kas negatiivne hoiak RIP-i investeerimistoe-
tustesse on ldbiv koikide véidete puhul voi
varieeruvad negatiivselt meelestatud vasta-
jad véidete vahel? Sellele kiisimusele vas-
tamiseks vaatlen véidete omavahelist korrelat-
siooni. Korrelatsiooni arvutamisel on aluseks
voetud Spearmani astakkorrelatsioonikorda-
ja, sest skaalad ei ole normaaljaotuslikud
(1ahtutud Niglas 2001, 70 ja Tooding 1998,
143). Parema pildi saamiseks votsin analiii-
sist vilja viimase kategooria vastused “ei
oska oelda”.

Risttabelite pohjal selgus, et kdigi viidete
puhul on arvamust mitteavaldavate vastajate
seltskond sarnane: kas hinnatakse kdiki
véiteid vOi ei osata hinnata {ihtegi neist.
Kokkuvdttes voib delda, et vdidete vahel on
tdheldatavad keskmise tugevusega seosed.
Kdige tugevam seos on viidete “investeerin-
guid tehakse arengukava alusel” ja “inves-
teeringute sihipdrasus” vahel (0,612) (LGS
2002), mis viitab asjaolule, et arengukava
alusel otsustamine peaks tagama lisafiltrina

Kasutatud kirjandus

4% pigemndus

12%

pigemeiole
nous

30%

raha sihipdrasema kasutamise. Tugev seos on
ka viidete “investeeringute tasakaalustatus”
ja “arengukava alusel investeerimise” vahel
(0,562).

Eespool néitas analiiiis tasakaalustatuse véite
puhul negatiivset, arengukava viite puhul
pigem positiivset hoiakut. Hajuvuspilv néitab
samuti, et korrelatiivset seost ndrgestab posi-
tiivselt vastanute rithm. Nimelt vastajad, kes
on negatiivselt meelestatud iihe véite puhul,
on suurema tdendosusega meelestatud nega-
tiivselt ka teiste vdidete puhul.

Kokkuvottes on omavalitsuste suhtumine
RIP-i uue miidruse kehtestamisse enamjaolt
negatiivne, sest erinevate vdidete pdhjal on
ndha olukorra halvenemist. Kdige enam on
uue maidrusega vdhenenud toetused kesk-
mise suurusega omavalitsusele, kus riigi
abi voib olla oluline arengueelise saavu-
tamise tingimus. RIP-i véidete analiiiis néi-
tas, et rithm omavalitsusi on RIP-i toetuste
madramise siisteemi suhtes negatiivselt mee-
lestatud koigi kiisitluses kasutatud véidete
puhul. Eelkdige kehtib see arengukava alusel
investeerivate omavalitsuste kohta.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus. Vastu vdetud 2. juunil 1993. — Riigi Teataja I 1993, 37, 558.
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Pomerants, M. (2001). Investeeringutoetused kohalikele omavalitsustele. — Riigikogu Toimetised 4, 1k 113—119.
Rahandusministeerium, tdidetavad iilesanded. — http://www.fin.ee.

Riigikontroll, tehtud auditid.— http://www.riigikontroll.ee — 03.05.2004.

Riiklike investeeringute programmi koostamise ja tditmise kontrolli korra kinnitamine. Rahandusministri 25. mértsi
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Kiiberkuritegevuse tokestamine infoiihiskonnas

Ants Kukrus

Tallinna Tehnikaiilikooli
majandusoiguse oppetooli
Juhataja, professor

Kiiberkuritegevus on globaalne nihtus,
seepirast ei piisa selle ohjamiseks iiksi-
kute riikide joupingutustest, vaid mira-
vaks kujuneb rahvusvaheline koost$6.

Inimkond on suundumas infotihiskonda, kus
votmesonad on iileilmastumine (globaliseeru-
mine), digitaliseerimine, virtuaalsed vorgud,
teadmised kui tootlikud joud ning teadmiste-
pohine majandus. Ténapdeva infoiithiskonnas
pooratakse liha rohkem tdhelepanu infoteh-
noloogilistele uuendustele, milleks kahtlemata
on internet. Kiiberruumi (cyberspace) moo-
dustavad miljonid inimesed, kes suhtlevad
iiksteisega arvutite abil, ning kogu maailma
miljonites arvutites salvestatud info, mis
on kittesaadav kommunikatsioonikanalite
kaudu.

Eestlastest kasutab Internetti uuringute koha-
selt keskeltlidbi kolmandik, seejuures on arvuti
hinnanguliselt 40 protsendil peredest. Meil on
e-valitsus ja tulevikus kavatseme korraldada
e-valimisi. Realiseerima on hakatud e-Eesti
ideed, mille alusel kédivituks rahvuslik info-
ithiskonna sihtprogramm. Majandus- ja kom-
munikatsiooniministeerium tegeleb Interneti
pusitihenduse projektiga, mille kohaselt kae-
takse kogu riik internetiga.

Interneti moiste
Internetti kasutatakse kahes tdhenduses

(ABBYY Lingvo 6.0...). Internet (suure
algustdhega) on rahvusvahelise arvutivorgu
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nimi, seda vorku kasutavad tavakasutajad;
internet (véikese algustidhega) ehk intervork
on marsruutreiteritega (ingl k router) omava-
hel seotud vorkude rithm, mis voib funkt-
sioneerida kui tiks suur virtuaalne vork.
Eestis on interneti moiste defineeritud Vaba-
riigi Valitsuse 2000. aasta 4. detsembri méa-
ruses nr 398 “Uldkasutatava telekommuni-
katsioonivdrgu opereerimise ja tildkasutata-
va telekommunikatsiooniteenuse osutamise
nduded”, mille § 2 16ike 33 kohaselt on inter-
net telekommunikatsioonivorgu kaudu loodud
andmeside, mis voimaldab infovahetust vas-
tavate tehniliste seadmete ja andmeside pro-
tokollide vahendusel ( RT I 2000, 93, 602).
Sama maédruse § 2 10ike 34 alusel on inter-
netiteenus andmesideteenuse liik, mis seisneb
internetile juurdepdédsu vdimaldamises inter-
netiserveri kaudu.

Seoses Interneti plahvatusliku leviku ja info-
tehnoloogilise progressiga on kujunenud tosi-
seks probleemiks kiiberkuritegevus ehk arvu-
tikuritegevus, mis on globaalne ndhtus (Kuk-
rus 2002). Praegu sooritatakse palju dritehin-
guid Interneti vahendusel ja seoses sellega on
jérsult kasvanud Internetis tehtavate pettuste
arv.

Valdav osa e-pettustest leiab aset internetioks-
jonitel ja online-jaemiiiigis, levinuimad pet-
tusevormid on voltspakkumised hinna kunst-
likuks tostmiseks, ostetud kauba mittekat-
tetoimetamine, piraatkoopiate saatmine jne.
Erinevail hinnanguil on pettuste arv inter-
netijackaubanduses traditsioonilise jackau-
bandusega vorreldes kuni 12 korda suurem.
Keskkriminaalpolitsei hinnangul kasvab Ees-
tis internetipettuste arv, kus kurjategijad tiri-
tavad ligi pddseda arvutikasutaja internetipa-
roolidele, kasutades selleks key logger viirus-
programme (Tanavsuu 2004).

Koos 1960. aastail USA sojavéestruktuu-
rides véljatootatud ARPAnet-ist vdljakasvanud
Internetiga on siindinud uus digusvaldkond,
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mis voiks kanda nimetust kiiberruumidigus,

internetidigus, e-0igus jms (ingl k cyberspace

law, Internet law, 1d k lex electronica).

Internetil on mitmeid ainult talle omaseid

jooni, millest olulisimad on jargmised (Luide

2001, 329):

e globaalsus — Interneti kaudu on hetkel
ithenduses rohkem kui 146 riiki ja 150
miljonit inimest;

e interaktiivne iseloom — Interneti jutu-
tubade ja serverite ligi padseb eriliste
raskusteta, see tekitab voltsi vabadustunde
ning oma avaldusi ja véiteid ei kontrollita
piisavalt;

e kerge juurdepdis — erinevalt triiki- ja ring-
hiilingumeediast on juurdepdds Inter-
netile suhteliselt lihtne ning seetdttu on
seal kerge levitada toele mittevastavaid
andmeid;

e kasutajate anoniilimsus — tulemuseks on,
et Interneti kasutaja ei tunne vastutust
oma sonade ja tegude cest.

Esimesed uued lepingud

Seoses infotehnoloogia arenguga tunnistati
vajadust tdiendada autoridigust rahvusvahe-
lise digusakti tasandil 1996. aasta 16pus, mil
Ulemaailmse Intellektuaalomandi Organisat-
siooni (World Intellectual Property Organ-
ization, WIPO) konverentsil sdlmiti kaks
uut rahvusvahelist lepingut: WIPO autoridi-
guse leping (WIPO Copyright Treaty, WCT)
ning WIPO esitus- ja fonogrammileping
(WIPO Perfomances and Phonograms Treaty,
WPPT).

Eesti Vabariik on WIPO liikmesriik 1994,
aasta 5. veebruarist ning ta kirjutas nendele
lepingutele — mida tuntakse WIPO Interneti
lepingutena (WIPO Internet Treaties) — alla
29. detsembril 1997 (Pisuke, Hinnok 2001,
68—72 ja 86-92). Lisagem, et autoridiguse
leping joustus 2002. aasta 6. mirtsil ning
esitus- ja fonogrammileping sama aasta 20.
mail. Nende lepingute eesmérk on niiiidisajas-
tada autoridiguse ja autoridigusega kaasnevate
oiguste kaitset ning luua diguslik alus teoste
levitamiseks Internetis.
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22. mail 2001 votsid Euroopa Parlament
ja Euroopa Liidu Noukogu vastu direktiivi
2001/29EU autoridiguse ja sellega kaasnevate
Oiguste teatavate aspektide iihtlustamise
kohta infoiihiskonnas (edaspidi infotihiskonna
direktiiv) (Official Journal L 167, p 10).
Nimetatud direktiiviga on hdlmatud osa
kiisimusi 1995. aastal koostatud rohelisest
raamatust (European Commission. Green
Paper...), mis kisitleb autoridigusi ja autoriodi-
gusega kaasnevaid Oigusi infolihiskonnas.
Infotihiskonna direktiivi pidid litkmesriigid
harmoneerima 2002. aasta 22. detsembriks.
Mainitud direktiivil on kaks eesmirki: iiht-
lustada litkmesriikide autoridigusalast sead-
lusandlust ja harmoneerida Euroopa Uhen-
duse digus WIPO autoridiguse lepingust ning
esitus- ja fonogrammilepingust tulenevate
nouetega.

Et Internet on globaalne ndhtus, mis ei
tunnista riikidevahelisi piire, eeldab Internetis
toimepandud digusrikkumiste kontroll rahvus-
vahelist koostood. Tohus koostdd on seda
vajalikum, et kiiberkuritegevuse ehk arvu-
tikuritegevuse plahvatuslik kasv valmistab
tosiseid probleeme koigile arenenud riiki-
dele.

6. mirtsil 2001 kiitis Riigikogu oma otsusega
heaks Eesti Vabariigi julgeolekupoliitika
alused (RT I 2001, 24, 134). Aluste punktis
1.4. on ithena Eesti uutest julgeolekuriskidest
mainitud just arvutikuritegevust: “Uha kiire-
nev elektrooniliste infosiisteemide kasutuse-
levott Eestis ning nende seotus globaalsete
infosiisteemidega suurendab arvutikuritege-
vuse ohtu ja riigi infosiisteemide haavatavust.
Uued julgeolekuriskid nduavad riiklike insti-
tutsioonide koordineeritud tegevust ja laial-
dast rahvusvahelist koostd6d.”

Sama aasta 8. novembril voeti vastu Euroopa
Noukogu kiiberkuritegevuse konventsioon
(Council of Europe Convention on Cyber-
crime. — http://conventions.coe.int/Treaty/en/
Treaties/Html/185.htm). Tegemist on esimese
rahvusvahelise lepinguga, mille objekt on
Interneti ja teiste arvutivorkude vastu voi abil
sooritatud kuriteod.
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Eesmiirgiks iihtne kriminaalpoliitika

Konventsioonile kirjutasid 23. novembril 2001
Budapestis alla 26 Euroopa Noukogu litkkmes-
riigi (sealhulgas Eesti) ning USA, Kanada,
Jaapani ja Louna-Aafrika Vabariigi esindajad.
Arvutikuritegevusvastase konventsiooni rati-
fitseerimise seaduse vottis Riigikogu vastu
12. veebruaril 2003 (RT 112003, 9, 32). Kon-
ventsiooni ratifitseerinud riigid on kohustatud
viima riigisisese diguse vastavusse konvent-
siooniga.

Oigusalane koostdd kriminaalasjades kuu-
lub Euroopa Liidu III samba chk justiits- ja
sisekiisimuste alase koostdd valdkonda. III
samba raames v0ib Euroopa Liit vitta vastu
soovitusi, resolutsioone, {ihisseisukohti, {ihis-
meetmeid, raamotsuseid, konventsioone jms.
Euroopa Liit avaldas konventsioonile otsest
toetust Euroopa Liidu Noukogu iihisposit-
siooni vastuvotmise teel 1999. aasta 27. mail.
Uhispositsiooni artikli 1 kohaselt toetavad
Euroopa Liidu litkmesriigid konventsiooni
eelndu ning tagavad jurisdiktsiooni kehtes-
tamise konventsioonis nimetatud rikkumiste
ile.

Arvutikuritegevusvastase konventsiooni pre-
ambula kohaselt on tihiskonna kaitseks kiiber-
kuritegevuse vastu esmatéhtis ellu viia {ihtset
kriminaalpoliitikat, vottes vastu asjakohased
oigusaktid ja edendades rahvusvahelist koos-
t66d muul viisil. Konventsioon koosneb 48
artiklist ja holmab nelja peatiikki: moistete
kasutamine, riigi tasandil voetavad meetmed,
rahvusvaheline koost0, 10ppsatted.
Konventsiooni sdnastuses on silmas peetud
tehnoloogia kiiret arengut ning normid on
satestatud kiillaltki paindlikult ja tldiselt,
et véltida jalgujadmist uuele tehnoloogiale.
Konventsioonis nimetatud kuriteod peavad
olema toime pandud tahtlikult, sealjuures selle
mdiste lahtimdtestamine on konventsiooni-
osaliste riikide padevuses.

Nelja liiki rikkumised

Arvutikuritegevusvastane konventsioon késit-
leb nelja liiki rikkumisi:
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1) arvutiandmete ja -siisteemide konfident-
siaalsuse, puutumatuse ja kéttesaadavuse
vastu toimepandud siiiiteod;

2) arvutisiiliteod;

3) lapspornoga seotud siiiiteod;

4) autoridiguse ja autoridigusega kaasnevate
oiguste rikkumisega seotud siiiiteod.
Esimese liigi, s.o arvutiandmete ja -siis-
teemide konfidentsiaalsuse, puutumatuse ja
kattesaadavuse vastu toimepandud siilitegude
alla (artiklid 2-6) on koondatud loata arvu-
tislisteemi voi selle osasse sisenemine (nn
hikkerlus), ebaseaduslik pealtkuulamine,
arvutiandmete loata omastamine ja nendega
manipuleerimine (siia kuulub ka nn Trooja
hobuse tiilipi viiruste saatmine arvutisse),
arvutislisteemi toimimise tdsine takista-
mine, seadmete kuritarvitamine, s.t eelkdige
kiiberkuritegude toimepanemiseks kavanda-
tud ja kohandatud seadmete, k.a arvutipro-
grammide (sealhulgas viirused) ja paroolide
kattesaadavaks tegemine (s.o miiiik, kasu-
tamiseks hankimine jms). Viimati nimetatud
rikkumise (on sdtestatud artiklis 6) sankt-
sioneerimise eesmark on hikkerite relvituks
tegemine.

“Trooja hobused” on keeruka tehnilise iiles-
ehitusega, kuid nende t66pdhimdte on lihtne.
Nad koosnevad pohiliselt kahest osast: nn
pohiprogrammist ja arvutiviirusega sarnane-
vast abiprogrammist. Abiprogramm tuleb
saata riinde objektiks olevasse serverisse ning
seal aktiveerida. Harilikult on abiprogramm
peidetud mone teise ndiliselt siiiitu faili sisse.
Abiprogrammi aktiveerimisel nakatab ta oma
ohvri ja annab pohiprogrammile vdimaluse
ohversiisteemi padseda ning seestpoolt vélja-
poole kaost tekitada. Sellise programmi abil
saab hédkker oma kontrolli alla kogu ohver-
arvuti ning ohverarvutis sisalduva tarkvara
ja info.

Konventsiooni koostamisel vaieldi, kuidas
tuleks otsustada selle iile, millised tehnilised
vahendid, programmid jms on loodud just
kuritegude sooritamiseks. Lopuks sonastati
artikkel selliselt, et artikli kohaldamisalasse
jadvad seadmed ja programmid, mis on kavan-
datud voi kohandatud eelkdige konventsiooni
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artiklites 2—5 mainitud tegude toimepane-
miseks.

Arvutisiiliteod (artiklid 7-8) on arvutite abil
tehtavad voltsingud (digitaalsete dokumen-
tide voltsimine) ja pettused (viimane kuu-
lub majanduskuritegude valdkonda, sest peab
olema sooritatud drieesmargil). Arvutikelmuse
teel pannakse toime koige rohkem pangapet-
tusi ja rahapesukuritegusid.

Lapspornoga seotud siiiitegude alla (artikkel
9) kuuluvad lapspornograafia valmistamine
selle levitamiseks arvutisiisteemi kaudu, laps-
porno pakkumine voi kittesaadavaks tege-
mine arvutisiisteemi kaudu, lapsporno edas-
tamine voi muul viisil levitamine arvutisiis-
teemi kaudu, lapsporno hankimine endale
voi teisele isikule arvutisiisteemi kaudu ja
lapsporno valdamine arvutisiisteemis voi and-
mekandjal.

Alaealisena kasitletakse alla 18-aastast isikut;
seejuures vOib konventsiooniosaline kehtes-
tada madalama vanusepiiri, mis on 16 aastat.
Konventsiooni koostamise kdigus plaaniti lisa-
da lapspornoga seotud siilitegude alla ka
rassismi késitlevad sitted, kuid seda ei tehtud
peamiselt USA vastuseisu tottu, kes pidas
seda voimalikuks sonavabaduse piiramiseks.
Vastuolude valtimiseks on rassismi késitlevad
sdtted koondatud esimesse lisaprotokolli.

Osaliste digused ja kohustused

Lapspornoga seotud stiiiteod on sdtestatud
Eesti karistusseadustikus iildiselt §-des 177 ja
178, mis késitlevad alaealise kasutamist por-
nograafilise teose valmistamisel ja lapsporno
valmistamist ning selle vdimaldamist.
Autoridiguse ja autoridigusega kaasnevate
oiguste rikkumisega seotud siiiiteod on sétes-
tatud konventsiooni 4. jaotise artiklis 10.
Artikli 10 kahes esimeses 18ikes on sétestatud
konventsiooniosaliste kohustus kriminalisee-
rida tahtlikud arvutisiisteemi abil toimepan-
dud autoridiguse ja autoridigusega kaasne-
vate diguste rikkumised juhul, kui need pandi
toime dricesmargil.

Konventsiooni artikli 10 kohaselt votab kon-
ventsiooniosaline seadusandlikke ja muid
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meetmeid, et oma seaduses méidratleda kuri-
teona autoridiguse rikkumine, nagu see digus
on madratletud tema seaduses kohustuste
jérgi, mis ta on vOtnud Berni kirjandus-
ja kunstiteoste kaitse konventsiooni 1971.
aasta 24. juuli Pariisi redaktsiooniga, intel-
lektuaalomandi diguste kaubandusaspektide
lepinguga ning WIPO autoridiguse lepin-
guga (nende konventsioonidega sitestatud
moraalsed oigused vélja arvatud), kui see
pannakse toime tahtlikult, drieesmirgil ja
arvutislisteemi abil.

Konventsiooniosaline votab seadusandlikke ja
muid meetmeid, et oma seaduses méératleda
kuriteona autoridigusega kaasnevate diguste
rikkumine, nagu need on maéératletud tema
seaduses kohustuste jargi, mis ta on votnud
teose esitaja, fonogrammitootja ja ringhéélin-
guorganisatsiooni kaitse rahvusvahelise kon-
ventsiooniga (Rooma konventsioon; Eesti on
selle konventsiooni liikkmesriik 2000. aasta 28.
aprillist), intellektuaalomandi diguste kauban-
dusaspektide lepinguga ning WIPO esituse
ja fonogrammide lepinguga (nende konvent-
sioonidega sitestatud moraalsed digused vilja
arvatud), kui see pannakse toime tahtlikult,
arieesmargil ja arvutisiisteemide abil.
Konventsiooniosaline vdib reserveerida diguse
jétta kriminaalkaristus 16igete 1 ja 2 jargi
teatavatel asjaoludel kohaldamata, kui tal on
voimalik rakendada muid tdhusaid abindusid
ja reservatsioonidega ei eirata konventsioo-
niosalise kohustusi, mis on ette ndhtud
16igetes 1 ja 2 nimetatud rahvusvahelistes
kokkulepetes.

Arvutikuritegevusvastase konventsiooni
sOnastusest tulenevalt on seega autoridiguse ja
autoridigusega kaasnevate diguste rikkumise
defineerimine litkmesriikide padevuses, kes
peaksid nende moistete sisu avamisel 1dh-
tuma nimetatud rahvusvahelistest lepingutest,
mille sdtted on konventsiooniosalistele sidu-
vad iiksnes juhul, kui nad on nimetatud kon-
ventsioonidega {ihinenud, ning selles ulatuses,
mida nad pole reservatsioonidega piiranud.
Loetletud konventsioonidest on kriminaalka-
ristuste kohaldamise kohustus Maailma Kau-
bandusorganisatsiooni lisas 1C “Intellektuaal-

Riigikogu Toimetised (RiTo) 9/2004

6/2/2004, 13:41 PM



‘ 04_uuringud.indd

Ants Kukrus | Kiiberkuritegevuse tokestamine infoiihiskonnas

omandi Siguste kaubandusaspektide leping”
(RT 1II 1999, 22, 123) ehk TRIPS-i lepingus
(Agreement on Trade-Related Aspects of Intel-
lectual Property Rights), mille artikkel 61
sdtestab litkkmete kohustuse ette ndha kri-
minaalmenetluse ja -karistuste kohaldamist
vahemalt juhtudel, kui on tahtlikult voltsitud
kaubamairki voi rikutud autoridigusi kom-
mertseesmarkidel.

Suukorvistamise viltimine

Arvutikuritegevusvastase konventsiooniga ei
ole holmatud teiste intellektuaalomandi liikide
rikkumised. Seetottu ei ole konventsioonis
kasitletud ka néiteks cyber-squatting'i rik-
kumist, s.o pahatahtlikku kaubamargi, drinime
voi tildtuntud mérgiga identse domeeninime
registreerimist. See ei tdhenda aga loomu-
likult, et riigid ei voiks kriminaaldiguslikku
kaitset laiendada ka teistele intellektuaal-
omandi rikkumistele.
Arvutikuritegevusvastase konventsiooni koos-
tamisel peeti oluliseks véltida autoridiguse ja
autoridigusega kaasnevate siilitegude sites-
tamist liiga laialt, mis voiks kaasa tuua Inter-
neti nn suukorvistamise. See tihendaks, et
liiga palju tegevusi oleks potentsiaalselt allu-
tatavad kriminaalSiguslikule kaitsele ning
koik Interneti kasutajad potentsiaalsed kur-
jategijad. Seetottu on 10. artikli kaitsealast
vélja jaetud autori isiklikud digused, mis on
sdtestatud nditeks Berni konventsiooni artik-
lis 6 (RT II 1994, 16/17, 49; Eesti on taas
Berni kirjandus- ja kunstiteoste konventsioo-
ni litkmesriik 1994. aasta 26. oktoobrist) ja
WIPO autoridiguse lepingu (WCT) artiklis
5. Intellektuaalomandi diguste kaubandusas-
pektide lepingu artikkel 61 sellist isiklike
oiguste vélistamist ette ei née.
Konventsioonis on ka rohutatud, et kuritegu
peab olema toime pandud tahtlikult ja driees-
maérgil. Konventsioon kisitleb oma eesmargi
kohaselt autoridiguse rikkumisi arvutisiistee-
mi abil. Artikli 10 15ige 3 lubab konventsioo-
niosalisel “piiratud asjaoludel” ja muude tShu-
sate meetmete olemasolul kriminaalvastutust
mitte kohaldada. Arvestada tuleb eclkdige
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siiski intellektuaalomandi diguste kauban-
dusaspektide lepingu artikli 61 nduete ja
teiste konventsiooni artikli 10 loigetes 1 ja 2
nimetatud rahvusvaheliste lepingutega.
Seadusandlike ja muude meetmete all, mida
konventsiooniosalised on kohustatud raken-
dama, on konventsiooni artikli 13 kohaselt sil-
mas peetud tdhusaid proportsionaalseid hoia-
tavaid karistusi, mille hulka kuulub vangis-
tus. Artikli 12 jérgi on konventsiooniosalistel
kohustus votta ka juriidilised isikud vastu-
tusele konventsioonis nimetatud kuritegude
eest. Juriidiliste isikute suhtes kohaldatavad
sanktsioonid ei ole konventsioonis limiteeri-
tud rahalise karistusega, kuid ilmselt tuleb
juriidiliste isikute puhul kone alla ennekdike
just see karistusliik. Juriidilise isiku vastu-
tuselevotmine ei vilista siiiiteo toimepannud
futisilise isiku kriminaalvastutust. Artikli 11
kohaselt on konventsiooniosalistel riikidel
kohustus kohaldada kriminaalvastutust ka
tahtliku kuriteole kaasaaitamise voi kuriteole
kallutamise eest.

Internetiteenuse pakkuja vastutus

Arvutikuritegevusvastase konventsiooni teine
jagu késitleb menetlusdigust. Sellega regulee-
ritakse konventsiooniosaliste kohustust tagada
abindud, mis vdimaldavad jilgida andmete
litkumist, arvutiandmete kogumist, arestimist,
otsimist jms ning on vajalikud kiiberkuriteo
jélgede séilitamiseks.
Arvutikuritegevusvastane konventsioon méa-
rab, kui kaua peavad teenuse pakkujad (Inter-
net Service Provider, ISP) nende késutuses
olevaid andmeid (sealhulgas kasutaja isiku-
andmeid) sdilitama ja mis tingimustel uuri-
misorganitele {ile andma. Konventsiooniga
kehtestatakse seega teenuse pakkujaile hul-
galiselt lisakohustusi. Samal ajal on teenuse
pakkujail kiiberkuritegevusega voitlemise val-
las votmeroll ning tdhus koost6d uurimisor-
ganitega oluline edu saavutamise eeldus. Kon-
ventsioonile ongi ette heidetud ennekdike
isikuandmete kaitsega seotud probleeme ning
teenuse pakkujaile pandavate lisakohustustega
seonduvat.
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2000. aastal voeti autoridiguse ja autoridi-
gusega kaasnevate Oiguste valdajate sub-
jektiivsete Oiguste kaitseks Euroopa Liidu
raames vastu internetiteenuste operaatorite
vastutust reguleeriv e-kaubanduse direktiiv.
Infoiihiskonna direktiivi kohaselt ei seondu
vastutus vorgukeskkonnas tegutsemise eest
tiksnes autoridiguse ja sellega kaasnevate
oigustega, vaid ka teiste valdkondadega,
néiteks eksitava reklaamiga voi kaubamérgidi-
guste rikkumisega. Seetdttu reguleeritakse
seda kiisimust Euroopa Parlamendi ja Euroopa
Liidu Noukogu 2000. aasta 8. juuni direktiivi-
ga 2000/31/EU infoiihiskonna teenuste, eriti
siseturu elektroonilise kaubanduse teatavate
oiguslike aspektide kohta (edaspidi e-kauban-
duse direktiiv) (Official Journal L 178, p 1).
E-kaubanduse direktiivi eesmérk on sitestada
oiguslik raamistik, mis tagaks infoiihiskonna
teenuste vaba liikkumise liikmesriikide vahel.
Infoiihiskonna direktiivi artikli 8 jargi on vas-
tutuse kiisimus direktiivis mainitud diguste
rikkumiste puhul jaetud liikmesriikide péade-
vusse, kes peavad rakendama asjakohaseid
tohusaid, proportsionaalseid ja hoiatavaid
sanktsioone ning diguskaitsevahendeid. Inter-
neti-keskkonnas kerkib kiisimus internetitee-
nuse pakkujate (see on internetiteenuse andja,
kes ihendab oma kliente Internetiga) vastu-
tusest juhul, kui nad edastavad ebaseadus-
likku informatsiooni. Et antud kiisimus oleks

Euroopa Liidu piires ithtmoodi lahendatud,
on internetiteenuse pakkujate vastutuse ula-
tust késitlevad sdtted e-kaubanduse direk-
tiivi 4. jao regulatsiooni kohaselt harmonee-
ritud.

Arvutikuritegevusvastase konventsiooni 3.
peatiikk sdtestab rahvusvahelise koostdo iild-
pohimotted, kuidas vahetatakse konfident-
siaalset informatsiooni, ning muu hulgas ka
vdljaandmismenetluse. Abitaotlused esitatakse
Interpoli vahendusel.

Mairkigem, et Euroopa Liit on moodustanud
Euroopa Arvutivorkude ja Informatsiooni
Turvalisuse Agentuuri (The European Net-
work of Information Security Agency,
ENISA), mis hakkab koordineerima kiiber-
kuritegevusvastast voitlust kogu Euroopas.

Olukorrast Eestis

1. juulil 2002 asutati Keskkriminaalpolitsei
infotehnoloogiakuritegude talitus. Tallinna
Politseprefektuuri (praegu Pohja Politsei-
prefektuur) kriminaalosakonna majandusku-
ritegude talituse juurde loodi neljaliikmeline
riihm, kes on spetsialiseerunud infotehnoloo-
gia ja intellektuaalomandi valdkonda kuulu-
vate kuritegude menetlemisele.

Aastail 2000-2003 registreeritud ja avastatud
arvutikuritegude diinaamikat iseloomustab
joonis.

Joonis. Aastail 2000-2003 registreeritud ning avastatud arvutikuriteod

B registreeritud arvutikuriteod

avastatud arvutikuriteod

2000. a 2001. a
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2002. a 2003. a
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Keskkriminaalpolitsei menetluses oli 2004.
aasta jaanuaris liheksa kriminaalasja. Pohja
Politseiprefektuur menetleb praegu kaht
kiiberkuritegevuse kohta esitatud avaldust.
Esimese puhul on tegemist arvutivorgu
ithenduse kahjustamisega (karistusseadustik,
§ 207) (Sootak, Pikamde 2002, 399-400)
— nn DOS-i riinnakuga, mille tulemusena
pommitati mitu korda maha iihe Eestis suh-
teliselt populaarse jutuka server ja seega oli
igasugune jutuka t66 hdiritud. Eeluurimine
on praegu ekspertiisistaadiumis. Teisel juhul
kasutati ebaseaduslikult arvutit, arvutisiis-
teemi ja arvutivorku (§ 217), kiidi the
firma tootajate elektronpostkastides ja kasu-
tati sealt saadud infot klientide iilemeelita-
miseks. Seega oli mingil médral tegemist
to0stusspionaaziga. Pohja Politseiprefektuuris
on arvel veel hulk kelmusi, mis on tehtud
Interneti-portaalis www.osta.ee, kuid need
kvalifitseeruvad tavaliseks kelmuseks.

Laias laastus vdib kiiberkurjategijad jagada
kaheks: lihed ajavad taga rahalist kasu, teised
tahavad lihtsalt endale ja teistele asjatundjatele
toestada, et on koodimuukimises kdvad tegi-
jad (Schank, Vedler 2004).

Rahalisest karistusest vangistuseni

Karistusseadustiku 13. peatiikk “Varavastased
siiliteod” néeb ette jargmised otseselt arvutite
ja arvutisiisteemide ning infovorkudega seo-
tud kuriteokoosseisud ning sétestab vastutuse
selliste kuritegude eest:

1. Arvutikahjurlus (§ 2006).

Arvutis olevate andmete vOi programmi eba-
seadusliku vahetamise, kustutamise, rikku-
mise voi sulustamise eest, kui sellega on teki-
tatud oluline kahju, samuti arvutisse andmete
v0i programmi ebaseadusliku sisestamise eest,
kui sellega on tekitatud oluline kahju, karista-
takse rahalise karistuse voi kuni {iheaastase
vangistusega. Sama teo eest eesmaérgiga takis-
tada arvuti- voi telekommunikatsioonisiis-
teemi t06d karistatakse rahalise karistuse voi
kuni kolmeaastase vangistusega.

Moiste “arvuti” kriminaaldiguslikus mottes
on seade vOi omavahel ihendatud seadmete
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riihm, millest vdhemalt iiks tdidab automaatse
andmetootluse funktsioone. Seega hdlmab
arvuti kriminaalmateriaaldiguslikus mottes
nii elektronarvuteid kui ka tulevikus muudel
pohimdtetel todtavaid arvuteid ja siisteeme
(Sootak, Pikamide 2002, 398).

2. Arvutivorgu iihenduse kahjustamine
(§ 207).

Arvutivorgu voi arvutisiisteemi thenduse
rikkumise voi tdkestamise eest karistatakse
rahalise karistusega.

3. Arvutiviiruse levitamine (§ 208).
Arvutiviiruse levitamise eest karistatakse
rahalise karistuse voi kuni iiheaastase vangis-
tusega. Sama teo eest, kui see on toime pan-
dud vdhemalt teist korda voi olulise kahju
tekitamisega, karistatakse rahalise karistuse
voi kuni kolmeaastase vangistusega.

4. Arvutikelmus (§ 213).

Varalise kasu saamise eest arvutiprogrammide
voi andmete ebaseadusliku sisestamise, vahe-
tamise, kustutamise, sulustamise v&i muul
viisil andmetdotlusprotsessi ebaseadusliku
sekkumise teel, kui sellega on mdjutatud and-
mete to6tlemise tulemust, karistatakse rahalise
karistuse voi kuni viieaastase vangistusega.
5. Arvuti, arvutisiisteemi ja arvutivorgu eba-
seaduslik kasutamine (§ 217).

Arvuti, arvutisiisteemi ja arvutivorgu ebasea-
dusliku kasutamise eest koodi, salasona voi
muu kaitsevahendi kdrvaldamise teel karista-
takse rahalise karistusega. Sama teo eest, kui
sellega on tekitatud oluline kahju voi kui
on kasutatud riigisaladust vdi ainult ameti-
alaseks kasutuseks ettendhtud andmeid sisal-
davat arvutit, arvutisiisteemi voi arvutivorku,
karistatakse rahalise karistuse voi kuni kol-
meaastase vangistusega.

Miirav on rahvusvaheline koost66

Karistusseadustiku 16. peatiiki “Avaliku rahu
vastased siiliteod” § 284 sanktsioneerib kuri-
teona kaitsekoodide iileandmise: arvuti, arvu-
tisiisteemi voi arvutivorgu kaitsekoodide eba-
seadusliku iileandmise eest, kui see on toime
pandud omakasu eesmaérgil ja kui sellega on
tekitatud oluline kahju v&i pohjustatud muu
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raske tagajérg, karistatakse rahalise karistuse
voi kuni kolmeaastase vangistusega.

Need kuriteokoosseisud ei ole koondatud
eraldi peatiikki, vaid on liilitatud varavas-
taste siilitegude peatiikki, sest arvutit kasu-
tades saab toime panna ka muid kurite-
gusid, nditeks kuritegu intellektuaalomandi
vastu. Arvutikuritegevusvastases konvent-
sioonis toodud rikkumistest ei ole Eestis
kriminaliseeritud konventsiooni artiklis 6
nimetatud seadmete, sealhulgas arvutipro-
grammide ja paroolide kittesaadavaks tege-
mist, mis on kavandatud vdi kohandatud
kiiberkuritegevuse toimepanemiseks. Selles
osas tuleks karistusseadustikku tdiendada.
Kiiberkuritegevuse vastu voitlemisel on méa-

Kasutatud kirjandus

rava tdhtsusega rahvusvaheline koostdd. Otstar
bekohane oleks moodustada Rahvusvahe-
lise Kriminaalkohtu juurde eraldi kiiberkuri-
tegevusvastase vditluse osakond, kus kohtu-
nikel ja juristidel oleks arvutialane erivl-
jaope. Valitsuse juurde voiks moodustada
komisjoni voi ekspertide rithma, kellel oleks
kiiberkuritegevusvastases voitluses nduandev
roll.

Kiiberkuritegude avastamisel on kindlasti
téhtis osa sellealase viljadppe saanud polit-
seinikel ning nende kédsutuses oleval kdrgteh-
noloogilisel tehnikal. Uhtlasi tuleks vilja
todtada kiiberkuritegude uurimise metoodika
ja piiritleda, milline peab olema kiiberkuriteo
tdendamisprotsess.
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Euroopa Liiduga iithinemise viljakutsed
FEesti avalikule haldusele

Tiina Randma-Liiv
Tartu Ulikooli haldus-
Juhtimise appetooli hoidja

Avaliku halduse euroopalikuks muut-
mise eesmirk ei ole mitte ainult Euroo-
pa Liidu liikmeks saamine, vaid ka

litkmesusest kasu saamine.

Viikeriike on pohjalikult uuritud 1960. aas-
taist alates, kui nende arv 20. sajandi II poolel
mitmekordistus. Véikeriikide problemaatikat
voib tinglikult jagada kaheks: esiteks viikese
riigi véliskeskkonnaga seotud probleemid (jul-
geolek, majandus, arenguprobleemid, rahvus-
vahelised suhted, osalemine rahvusvahelistes
organisatsioonides, ka suverdénsuse kiisimus)
ja teiseks iihiskonna véiksusest tulenevad sise-
probleemid (enamik avaliku halduse kiisimu-
si, haridus, to6turg, juhtimine). Julgeoleku ja
majandusega seotud teemad on Eestis varem-
gi kisitlemist leidnud, kdesolev artikkel on
plihendatud tihiskonna véiksusest tulenevate
probleemide analiiiisile.

Uurimisobjektist olenevalt voib viikeriiki
kasitada erinevalt. Harilikult on riigi suu-
ruse madramise peamine kriteerium elanike
arv. Teisejargulised kriteeriumid on pindala
ja majandus (SKP). Maailmapoliitikas ja
-majanduses pectakse viikesteks alla 10 (voi
ka 20) miljoni elanikuga riike (Pohjamaad,
Belgia, Sveits). Viikeriikide siseprobleemide
seisukohalt on leitud, et olulisi kvalitatiivseid
erinevusi toob kaasa iihe voi kahe miljoni ela-
niku piir (Benedict 1966; Raadschelders 1992;
Bray ja Packer 1993). Vahem kui 100 000
elanikuga riike nimetatakse mikroriikideks.
2003. aastal oli 100 000 kuni 2 miljoni ela-
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nikuga riike URO liikmesriikide hulgas 51,
Euroopas peale Eesti veel Island, Kiipros,
Luksemburg, Malta ja Sloveenia; Lati on piiri
lahedal.

Viikeriigi siseprobleemidega seoses on téhtis
vahet teha viikese riigi ja véikese iihiskon-
na vahel. Uks peamisi viikeriikide teooriate
alusepanijaid, Briti sotsioloog Burton Bene-
dict (1966, 45) vaatles viikesi riike mitte
pelgalt geograafilis-territoriaalses ja polii-
tilises tdhenduses, vaid kui véikesi {ihiskondi
keele ja kultuurilis-ajaloolises kontekstis. Ta
ei pidanud néiteks Luksemburgi ja Monacot
véikesteks tihiskondadeks, sest need on oma
traditsioonidelt (ja keelelt) pigem nendega
piirnevate suuremate ithiskondade osad. Kiill
voib aga viike iihiskond moodustuda suurema
riigi sees: véikest ithiskonda iseloomustab
suhteline eraldatus ja teatav kompaktne terri-
toorium (nt vihemuste kogukonnad vdi saared
suurte riikide osana).

Benedict (ibid) maératles vdikest tihiskonda
rollisuhete arvu ja kvaliteedi kaudu. Viikeses
ja suures ihiskonnas on rolle enam-vdhem
tihepalju, aga viikeses ithiskonnas on inimesi
vihem ning seetdttu tdidab tiks inimene mitut
rolli, mis vdivad osaliselt ka kattuda. Isiklik
suhe ei kujune vilja mitte ainult konkreetse
rolli pdhjal, vaid sellele lisandub eelnev kokku-
puude minevikus ja potentsiaalne kokkupuude
tulevikus. Siit tuleneb ka véljend: “Koik tun-
nevad koiki.” Viikest tihiskonda iseloomus-
tavad partikulaarsed suhted (Parsons 1951):
tdhtsam on see, kes sa oled, kui see, mida sa
teed. Suurtes riikides on inimestel palju neut-
raalseid, tihekordseid suhteid, mis on seotud
mingi konkreetse rolliga. Suure tdendosusega
suures iihiskonnas rollisuhted ei kattu, rollid on
funktsionaalselt mérksa enam eristatavad. Rolli
hindamise kriteerium on seal saavutuse aste,
s.t mida inimene teeb, mitte kes ta on. Kuigi
voib Oelda, et igas suhtes on nii partikulaarset
kui ka universaalset poolt, kalduvad viikeriigid
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partikulaarsuse poole ja suured universaalsuse
poole. Partikulaarsusest tulenevalt on mitmed
uurijad (Lowenthal 1987; Sutton 1987; Bray,
Packer 1993) joudnud iihisarvamusele, et véike
ithiskond soltub palju iiksikutest inimestest ja
isiklikest suhetest.

Kui romantikud seostavad viikeriike troopi-
liste saarte ja iluga (small is beautiful), siis
uurijad kasutavad véikeriike iseloomustades
pigem negatiivse alatooniga viljendeid, nagu
niiteks haavatavus, piiratud voimalused, vahe-
sed ressursid, ebaefektiivsus, ebastabiilsus,
isoleeritus, soltuvus.

Avalikul sektoril on viikeriikides suhteliselt
suurem téhtsus (nt avaliku sektori kulutused
protsendina SKP-st, ametnike suhteline arv),
sest riigi funktsioonide arv on eri suurusega
riikides enam-vdhem tihesugune (Bacchus,
Brock 1987, 3). Niisuguse riigi funktsioonide
ja ametnike “kokkupressituse” tottu ei saa
véikeriike vaadelda suurte riikide vdahendatud
koopiatena, vaid viikestel ja suurtel riikidel
on kvalitatiivseid erinevusi.

Jargnevalt vaatleme, milliseid véljakutseid
esitab riigi vdiksus Eesti avalikule haldusele
selle euroopalikuks muutmisel.

Ma ei kisitle poliitilist otsusetegemise protses-
si Euroopa Liidu institutsioonides, tdhelepanu
keskmes on Euroopa Liiduga iihinemise moju
riigi avalikule haldusele. Avaliku halduse
euroopastumise eesmérk ei ole mitte ainult
Euroopa Liidu litkmeks saamine, vaid ka liik-
mesusest kasu saamine. Suure tdendosusega
on Euroopa Liidu litkmeks olek ametnike
jaoks keerulisem ja noudlikum kui liikmeks
saamine ning tdsisemad haldussuutlikkusega
seotud probleemid vodivad ilmneda alles parast
ithinemist.

Euroopa Liidu liikmeks olek nouab

spetsialiseerumist

Euroopa Liiduga ithinemine nduab senisest
suuremat professionaalsust igas harupoliitika
valdkonnas. See on vajalik nii Euroopa Liidu
otsuste mdjutamiseks kui ka sisepoliitilise
otsustusprotsessi ldbipaistvamaks ja usaldus-
vaarsemaks muutmiseks. Euroopa Liidus
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tegeldakse véga paljude poliitikatega, paraku
suudavad véikeriigid rahvusvahelistes orga-
nisatsioonides osaleda aktiivselt ja jouliselt
tiksnes véhestes valdkondades. Viikeriikide
esindajate kohta on isegi védidetud, et nende
todd Euroopa Liidu institutsioonides iseloo-
mustab see, et kohtumised ei ole sageli korra-
likult ette valmistatud, puuduvad ettekirjutised
ja analiitis kodumaalt, esineb palju koha-
pealset improviseerimist ning argumentide
puudulikku pdhjendamist (Thorhallsson 2000,
55-59, 80-85, 132—133). Vahendite piiratuse
tottu tuleb seetdttu teha selge valik Eestit
mittehuvitavate probleemide, Eesti jaoks neut-
raalsete probleemide ning nende valdkondade
vahel, kus soovitakse Euroopa Liidu otsuseid
mdjutada.

Euroopa Liidu kontekstis omandavad iiksikute
poliitikate jirjepidevus ja stabiilsus uue tdhen-
duse, sest soliidne liikmesriik ei saa endale
lubada kannapdordeid ja labimdtlematuid
reformikatsetusi erinevates valdkondades.
Strateegilise juhtimise tohustamine on vélja-
kutse uute liikkmesriikide enamikule, kes vii-
mase kilmmekonna aasta jooksul on harjunud
mitmesuguste poliitikavaldkondade radikaal-
sete muutustega. Strateegilise juhtimise jér-
jepidevuse tagab poliitika analiiiisi ja planeeri-
mise tunduv parandamine nii erakondades
kui ka igas riigiasutuses. Poliitikavaldkon-
dade probleemid muutuvad jérjest sisulise-
maks ning enam ei saa toetuda ainult t60 kai-
gus Oppimisele, abstraktsetele iildteadmistele
ja isehakanud autoriteetide seisukohtadele.
Niitidisaegses lddnelikus otsustusprotsessis
kehtib reegel: kui ei ole usaldusvaérseid and-
meid ja analiilisi, ei ole ka argumenti. Spet-
sialiseerituse ja analiiiisi tdhtsuse suurene-
mine voib iihelt poolt tekitada demokraatia
defitsiiti, mis voib eriti ilmneda véikeriikides,
kus mitmete teadlaste véitel (Sutton 1987, 15)
ei suuda poliitikud riigiaparaati nii tdhusalt
kontrollida kui suurtes riikides (eriti keeruliste
sisuliste otsuste ettevalmistamisel). Teiselt
poolt sunnib spetsialiseerumine erakondi tost-
ma oma analiiiitilist suutlikkust konkreetsetes
poliitikavaldkondades, et teostada paremini
jérelevalvet tdidesaatva voimu iile.
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Seega esitab Euroopa Liiduga iihinemine
véljakutse koigi uute litkkmesriikide ametnike
spetsialiseerumisele erinevates poliitikavald-
kondades. Viikeriikide teooriad peegeldavad
tosiseid spetsialiseerumisega seotud prob-
leeme. Spetsialiseerumise mured algavad
haridusest. Viikeriigis on eriharidus mastaa-
biefekti puudumise tdttu kallim kui suurtes
riikides (Bray, Packer 1993, 34-35). Veelgi
enam, paljusid poliitikavaldkondadega seotud
erialasid sageli ei Opetatagi. Eestis ei pakuta
korralikku eriharidust enamikus halduspolii-
tika valdkondades, nagu néiteks tervisepolii-
tika, hariduspoliitika ja eluasemepoliitika.
Nimetatud kutsete jaoks ei ole majandus-
likult otstarbekas eriharidust anda, sihtrithma
véiksuse tottu on probleeme ka spetsialistide
taienduskoolitusega.

Viikeriigi tippspetsialist — nii staar
kui ka erak

Ei ole raske saada Eesti parimaks mingil kitsal
alal. Kitsa valdkonna tippu joudmine ei ndua
tihti eriharidust, aastatepikkust kogemust ega
tipptasemel enesetdiendamist. Ka lithiajalise
pingutuse tulemusena vdib “tegijaks” saada.
Kiisitav on, kas Eesti parim asjatundja on oma
Euroopa kolleegidele vordvéadrne labirdaki-
mispartner. Kui keegi on kord monel alal isegi
rahvusvahelise tipptaseme saavutanud (nt
mingit kitsamat eriala vdlismaal dppinud voi
praktiseerinud), on seda taset tdiendusoppe
puudumise tdttu raske siilitada. Professio-
naalsust arendab ka korgetasemeline diskus-
sioon erialainimeste vahel. Selle vihesuse
tottu nimetatakse véikeriikide tippspetsialiste
monikord erakuteks: vdhe on inimesi, kel-
lega tipptasemel motteid vahetada, rddkimata
korgprofessionaalsest avalikust arutelust voi
vaidlustest (Selwyn 1975, 141). Lisaks jadb
spetsialistidel piiratud t66turul puudu arene-
misruumist: vdhe voimalusi on oma kitsal
erialal siigavuti minna nii professionaalsete
teadmiste-oskuste kui ka t66- ja karjdarivoi-
maluste osas.

Probleemi teine pool viljendub asjaolus, et
véikesed organisatsioonid ei saagi spetsialis-
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tidele sageli “puhast” professionaalset t66d
pakkuda, neil tuleb tiita ka lisaiilesandeid.
Viikeriike iseloomustavad multifunktsio-
naalsed tookohad ja todtajad (Bray 1991,
513). Naiteks Eesti riigiasutuste uurimisel on
selgunud, et moni iilesanne, millega suuremas
riigis tegeleb terve osakond, on siin iiksnes
viike osa lihe ametniku t66st (Randma 2001,
150). See on viinud eksperdid viikeriikide
kiisimustes (Benedict 1966, 32) arvamusele,
et “vaikeriigi to6taja voib olla assistent mitmel
erineval alal, kuid ta ei ole meister tiheski
valdkonnas”. Peale kitsa professionaalsuse
kaotamise muudab multifunktsionaalsus t66
tihti siisteemituks, tekivad kontsentreerumis-
raskused ja stress pideval iihelt iilesandelt
teisele timberliilitumisel. Multifunktsionaal-
suse positiivne kiilg on see, et vdikeriigi to6ta-
jad on paindlikumad ja kohanemisvoimelise-
mad ning omavad paremat tervikpilti kui
nende suurriikide kolleegid. Lahendusteni
joudmine nduab ka vihem koordineerimist.

Professionaalse ja spetsialiseerunud poliitika
analiiiisi loomine véikeriikides nduab terav-
datud tdhelepanu riigi kdige kdrgemal tase-
mel. Jarjepidevalt tuleks tegelda oluliste polii-
tikavaldkondade analiiiitilise suutlikkuse tdst-
misega, luues selleks iilikoolides vastavaid
erialasid vOi ostes sisse tipptasemel koolitust
teistest riikidest (nagu tehakse nditeks Luk-
semburgis).

Uued viljakutsed

koordineerimisprotsessile

Koordineerimine on valdkond, millest ava-
liku halduse euroopalikuks muutmisel on vist
kdige rohkem radgitud. Kuigi [dimumisprot-
sess on Eesti viimase kiimmekonna aasta
halduspraktikas kdige parem ndide onnes-
tunud koordineerimisest, tuleb eristada nn
tihele eesmaérgile suunatud kooskolastamist
igapdevasest rutiinsest koordineerimisprotses-
sist Euroopa Liidu litkmesriigina. Oleks kahet-
susvadrne, kui vidike ja seetdttu oma arva-
muse ldbisurumisel ndrgapoolne Eesti esineks
Euroopa Liidus vastuoluliste ja kooskdlas-
tamata seisukohtadega. Nork koordineeri-
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mine riigiasutuste vahel ja sees on kdigi kan-
didaatriikide avaliku halduse peamisi puudu-
jadke (Verheijen 1998, 208).

Laialt on levinud arvamus, et véikeriigis on
koordineerida kergem kui suures riigis. Palju-
del juhtudel on see tdesti nii. Véikeses riigis
on vdhem asutusi, hierarhilisi tasandeid ja
ametikohti, seetdttu on koordineerimisprot-
sess kiirem ja paindlikum kui suures riigis
(Hoscheit 1992, 274). Viikeriigis on vihem
formaalset suhtlemist ning labipdimunud eliit
(Lowenthal 1987) ja kooskolatamisprotsess
seepdrast sageli tohusam. Naiteks Luksembur-
gis on Euroopa Liidu kiisimuste koordineeri-
mine kahene otsustusprotsess: kui on miangus
Luksemburgi olulised huvid, on koordineeri-
misprotsessis rohkem formaalsust, muidu on
koordineerimine suhteliselt paindlik, sageli
isegi “mitteametlik” (Hoscheit 1992, 277).
Samas peab endale aru andma, et mittefor-
maalne ja kiire koordineerimisprotsess omab
positiivset efekti ainult siis, kui poliitilised
otsused-prioriteedid on selged, stabiilsed ja
itheselt moistetavad.

Koordineerimise tdiustamine ei ole lihtne.
Koordineerimise puudujiédke ei lahenda ainult
spetsiaalse tiksuse loomine, kontrolli suuren-
damine ja hierarhiline allutamine (ehk iilalt
tulev késk). Koordineerimine on halduskul-
tuuri kiisimus, niditeks kas teisi asutusi ja
valdkondi tajutakse sObralike vOi1 vaenu-
likena, milline on suhete ajalugu osapoolte
vahel, ministrite ja tippametnike omavahelise
labisaamiseni vilja.

Ka viikeriikide sotsioloogiast on teada mit-
meid tunnuseid, mis koordineerimisprotses-
si toetavad. Olukorras, kus “kdik tunnevad
koiki”, kus inimestevahelised suhted on pika-
ajalised ja korduvad, kus isiklikud suhted ja
mitteformaalsed vorgustikud méngivad suurt
rolli, voib eeldada suurepérast kultuurilist
baasi koordineerimise jaoks. Viikeriike on
iseloomustatud huvitava véljendiga “suuna-
tud intiimsus” (managed intimacy, Lowenthal
1987, 38-39). See tdhendab, et vdikeriigi ela-
nik sdltub teatud hulgast oma kaasmaalas-
test, iga sotsiaalne suhe kannab paljusid huve
ja voib omada kaugeleulatuvaid tagajérgi.
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Lowenthal (ibid) niitab, et viikeriikides ela-
vad inimesed on ajaloo jooksul &ppinud
hdsti 1dbi saama, hoiduma konfliktidest,
kriitika on suhteliselt hambutu, ei julgeta
nii kergelt negatiivsetele asjaoludele vihjata
ning tehakse jareleandmisi isegi pohimat-
telistes kiisimustes. Surutakse maha oma
(eri)arvamust, talutakse kaastodtajate moodda-
laskmisi ja vélditakse kodurahu huvides vaid-
lusi, sest ei teata, millal ja mis rollis selle
inimesega jargmine kord kokku tuleb puu-
tuda. Siit tuleneb probleem: kui konfliktid
16puks plahvatavad, on nad tugevad ja voivad
kesta kaua, tihti isiklikul pinnal. Tugevad posi-
tiivsed ja negatiivsed suhted vdivad oluliselt
mdjutada ka koordineerimissoovi eri institut-
sioonide vahel.

Kuigi koordineerimist seostatakse monikord
lihiajaliste vOrk- ja projektorganisatsioonide-
ga, on eduka koordineerimise eelduseks siiski
stabiilsus. Kuna suur osa koordineerimisprot-
sessist pShineb inimeste- ja asutustevahelistel
suhetel, mitte niivord institutsionaliseeritud
kohustustel ja kédskudel, omandavad erilise
tdhtsuse institutsionaalne milu ning iilesan-
nete ja ametnike jarjepidevus. Seetdttu voib
projektijuhtimisel pdhinev avalik haldus teha
koordineerimisele karuteene. Halvasti moju-
vad ka ametnikkonna politiseerumine ja suur
t60jou voolavus. Viikeriikides on kdrge insti-
tutsioonide personaliseerituse astme tdttu
tegemist tdiendavate teguritega, mis pShjus-
tavad organisatsioonide ja poliitikate ebasta-
biilsust (Randma 2001, 155). See omakorda
voib tekitada probleeme piisivate vorgustike
kujundamisel ja omada negatiivset efekti
koordineerimisele. Jarelikult ei saa iletdht-
sustada ainult védiksusest tulenevat positiivset
mdju koordineerimisele, vaid peab ndgema
ka vdimalikke probleeme — nii formaalseid
kui ka mitteformaalseid.

Avalike teenistujate vaba liikumise
piirangud
Euroopa Uhenduse lepingu isikute vaba lii-

kumise peatiikk (artikkel 39 (4)) sitestab,
et isikute vaba liikumine ei laiene avalikule
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teenistusele, muutes sellega t66 avaliku tee-
nistujana erandiks isikute vaba liikumise iild-
pohimdttes. Selle pohjus on asjaolu, et mit-
med avaliku teenistuse ametikohad ndouavad
erilist piihendumist riigi teenimisele, mille-
ga kaasnevad eridigused ja -kohustused. Ka
eeldab Eesti pShiseadus avalikelt teenistujatelt
Eesti kodakondsuse olemasolu.

Euroopa Kohtu otsuste kohaselt on liikmesrii-
gid pidanud médrama, millised avaliku tee-
nistuse ametikohad langevad artikli 39 (4)
alla. Isikute vaba liikumise pShimote ei laie-
ne ametikohtadele, kus teostatakse avalikku
voimu ja mis kaitsevad riigi voi selle insti-
tutsioonide iildisi huve. Sellega on Euroopa
Kohus pannud aluse avaliku teenistuse kitsale
tdhendusele, kus avalik teenistus moodustab
avaliku sektori tuumiku, tdhistades sisuliselt
neid funktsioone, mida ainult riik on legi-
tilmne tditma. Erandit ametnike vaba liiku-
mise pohimottele ndhakse eelkdige jargmiste
valdkondade puhul: sdjavagi, politsei ja mitu
teist justiitsorganit, kohtusiisteem, maksu-
ametnikud, diplomaadid (Bossaert ez a/ 2001,
58). Peale selle on hulk poliitika planeeri-
mise ja jdrelevalvega tegelevaid ametikohti
ministeeriumides, keskpangas ja kohalikes
omavalitsustes. Ulejiianud tookohad avalikus
sektoris peavad olema avatud igale Euroopa
Liidu kodanikule mis tahes Euroopa Liidu
litkkmesriigis.

Liikmesriikide praktikat ametnike piiriiilese
mobiilsuse rakendamisel on uurinud Danielle
Bossaert ja tema kaasautorid (ibid). Mitu
Euroopa riiki (Saksamaa, Suurbritannia) on
vélja tootanud nende ametikohtade nimekir-
jad, mida peavad tditma oma riigi kodanikud.
Alternatiivina voib iga minister otsustada oma
valitsemisala raames iga konkreetse ame-
tikoha iile (Belgia). Teistes riikides, nagu
nditeks Taanis ja Hollandis, on seadusega
paika pandud, et mittekodanikele kehtivad
samad reeglid mis kodanikele (vélja arvatud
julgeoleku, sise- ja viliskaitsega seotud ame-
tikohad). Selle tulemusel on Hollandis iile
80% avalikust teenistusest avatud, Rootsis
isegi ligi 95%. 1999. aastal hinnati (Polet
1999, 21), et liikkmesriigid on avanud 60-90%
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avaliku teenistuse ametikohtadest teiste liik-
mesriikide kodanikele.

Kuigi puudub tépne statistika ametnike senise
mobiilsuse kohta, on see hinnangute jargi
véga tagasihoidlik.

Piiranguid seavad iiksteise kvalifikatsioo-
nide mittetunnustamine, erinevad sotsiaal-
kindlustuse (eelkdige pensioni-) siisteemid,
eelneva tookogemuse mittearvestamine, kui
see parineb teisest riigist. Tegelikule ametnike
mobiilsusele seavad tdiendavaid piire kee-
lenduded, antud riigi seaduste tdpse tundmise
vajadus, erinev elatustase ja kultuur. Peale
selle puudub info teiste riikide vabade ame-
tikohtade ja voimaluste kohta. Sellegipoolest
tuleb teha vahet mobiilsust vélistavatel (koda-
kondsus) ja mobiilsust raskendavatel asjaolu-
del (keele voi seaduste tundmine).

Kas Eesti peaks avama oma avaliku

teenistuse?

Euroopa Liiduga tihinemist on Eestis sageli
seostatud ajude viljavooluga. Toepoolest, just
parimatele ametnikele avanevad uued kar-
jédrivoimalused mitte ainult Euroopa Liidu
institutsioonides, vaid ka teiste litkmesrii-
kide avalikus teenistuses. Eesti avalikule tee-
nistusele seab see iilesande leida uusi vdi-
malusi oma parimate ametnike motiveerimi-
seks. Sageli tahtsustatakse lile palgaproblee-
mi. Head ametnikku vdib samavdrra voi isegi
rohkem huvitada professionaalne areng. T66
multifunktsionaalsusest ning spetsialiseeru-
mise ja erialaste karjadrivoimaluste vihesusest
tingitud véikeriigi piiratud professionaalse
arengu tingimused vodivad sundida kitsama
eriala spetsialiste otsima paremaid voimalusi
suuremates riikides.

Ametnike voimalik lahkumine on avaliku tee-
nistuse avanemise iiks pool. Viikese riigi
jaoks voiks kiisimuse esitada jargmiselt: kas
avada passiivselt oma avalik teenistus voi olla
juba ette aktiivne ametnike virbamisel viljast-
poolt oma piiratud t66jouturgu? See on eriti
oluline véikeriigi organisatsioonidele. Véike-
riigis napib hédid juhte ning eriharidusega
spetsialiste olukorras, kus t66joud peegeldab
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endas teatud Oppeasutuste plusse ja miinu-
seid ning t66andjal pole suurt valikut. Hea
(valis)ekspert maksab palju, aga kaugemas
perspektiivis voib sddsta tunduvalt rohkem;
siit vajadus avaliku sektori palgapoliitika
paindlikumaks muutmise jérele.

Suletud td6turu tingimustes on oht, et iiksikud
spetsialistid viikeriigi avalikus teenistuses
muganduvad ja jadvad loorberitele puhkama.
Kiisimusi tdusetub ka igapdevase juhtimise
tasandil: kuidas hinnata vdga viartuslikku
ja unikaalset spetsialisti? Kes hindab tema
professionaalsust? Puudulik kontroll vdheste
spetsialistide iile voib vidikeriigis viia nn spet-
sialistide terrorini, mis on seotud enda iile-
hindamise, ebaadekvaatselt kdrgete palkade,
nodrga sisulise kontrolli ja asendamatuse tun-
dega. Avaliku teenistuse avamine teiste riikide
kodanikele tervendab olukorda, tekitades
spetsialistide turul konkurentsi.

Viikeriigis on iga spetsialisti teadmised, osku-
sed ja kogemused palju vdart. Seetdttu tuleb
moelda ka sellele, kuidas hoida ametnik-
konnas neid teenistujaid, kes soovivad paar
aastat mujal to6tada ning seejirel uute koge-
mustega varustatult Eestisse tagasi poorduda.
Voib-olla on mottekas teenistussuhe peatada
rohkem kui liheks aastaks voi tutvustada nn
stazeerimissiisteemi (nt 3 voi 5 aastaks), mis
voimaldaks ametnikel ajutiselt mone valisriigi
avalikus teenistuses to6tada ning vastupidi
— votta teenistusse vilisriikidest 1dhetatud
ametnikke. Selline ajutine teenistussuhe on
ka teistes litkmesriikides praecgu reaalsem
kui Ioplik vilisriiki to6leminek. Niiteks Hol-
landis sdilitavad koik vilisriikides tootavad
ametnikud oma ametnikustaatuse (Bossaert
et al 2001, 77).

Suhtumine biirokraatiasse tuleneb
kultuurist

Sageli seostatakse avaliku halduse euroo-
palikuks muutumist selle biirokratiseeru-
misega. Biirokraatia ei ole seotud ainult rii-
gistruktuuridega. Uhiskonna iildisest kultuu-
rist sOltub, kuidas aktsepteeritakse biirokraa-
tiat kui asjaajamise viisi. Biirokraatia sot-
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siaalne tunnustamine baseerub impersonaal-
susel ning reeglite universaalsusel {ithiskonnas
(Weber 1978). Suhtumises biirokraatiasse
ilmnevad erinevused tihelt poolt korgelt
arenenud ja vdhem arenenud riikide vahel
ning teiselt poolt suurte ja viikeste riikide
vahel.

Uldjuhul iseloomustavad universaalsus ja
impersonaalsed reeglid enam korgelt arene-
nud lddneriike. Biirokraatlikke iihiskondi
iseloomustab hierarhia ja formaalse struk-
tuuri domineerimine — autoriteet ja staatus on
sotsiaalsetes suhetes olulisemad kui isiklikud
kontaktid. Mandri-Euroopa riigitraditsioonis
touseb riik korgemale iihiskondlike huvide
partikularismist, riik on iildise huvi esin-
daja ja neutraalne otsustaja. Enamik Mandri-
Euroopa riike, eriti suurimad — Saksamaa ja
Prantsusmaa —, on biirokraatlikud tihiskon-
nad (Peters 1995, 48). Nemad on omakorda
oluliselt mdjutanud Euroopa Liidu institut-
sioonide kultuuri ja tdopShimdtteid, sest vai-
detavalt on olemas palju sarnaseid elemente
Euroopa Komisjoni ning Prantsusmaa ja Sak-
samaa valitsuse t60s (Page 1992, 181).
Kuigi Anglo-Ameerika riigid tunnustavad
impersonaalsust ja reeglite universaalsust
tanapdeva avaliku halduse alustena, on Anglo-
Ameerika riigid vihem biirokratiseerunud kui
Mandri-Euroopa. Voib eristada biirokraat-
likke ja ettevotlikke iihiskondi. Ettevotliku
ihiskonna néditeks on Suurbritannia, kus
biirokraatlike struktuuride arengust hoolimata
domineerib isiklikel ldbirddkimistel pShinev
otsustamine sama palju kui formaalne hierar-
hiline otsustamine (Peters 1995, 50).
Arengumaades on rohkem levinud lébirda-
kimine-kauplemine ja personaalne ldhene-
mine ning formaalsed reeglid moodustavad
tthiskonna toimimisel heal juhul vaid ildise
raamistiku (Peters 1995, 51). Sama kehtib
vihemal maiéral ka iileminekuiihiskondade
kohta. Naiteks on Kesk- ja Ida-Euroopa rii-
kidele omane nn rakenduslohe. See viljen-
dub normi ja praktika vasturddkivustes: kui
seadustega on paika pandud iiks korraldus,
siis tegelikkuses aktsepteeritakse teistsugust
praktikat (Verheijen 1998).
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Kultuurilisi orientatsioone impersonaalsuse
ja universalismi (ehk biirokraatia) suhtes voib
vaadelda teljel asetsevatena, mis ulatub tuge-

Arengumaad  Uleminekuiihiskonnad

Anglo-Ameerika

vate personaalsete sidemetega traditsionaal-
setest kultuuridest kuni ratsionaalsete kultuu-
ridega Mandri-Euroopa riikideni.

Mandri-Euroopa (Euroopa Liit)

»

Viikeriikide personaalsus vastandub
biirokraatiale

Peale arenguastmest tulenevate erisuste
kasitletakse biirokraatiat erinevalt suurtes ja
véikestes iihiskondades. Biirokraatia eeltin-
gimus on depersonaliseerimine: riigi funkt-
sioonide ja rollide tditmise eraldamine konk-
reetsetest persoonidest eesmaérgiga ellu viia
ratsionaalset voimu (Weber 1978, 959).
Biirokraatlike siisteemide eelduseks on
tingimus, et liksikisikud tdidavad kindlaid
funktsioone kindlatel ametikohtadel, mis
on organiseeritud kindlasse hierarhiasse.
Viikesed tihiskonnad kalduvad iiksikisikute
suure tdhtsuse ja inimestevaheliste suhete
labipdimituse tottu personaalsusele (Parsons
1951, 191). Viikeses iihiskonnas avaldab
iga personaliotsus suuremat mdju nii inimese-
le, organisatsioonile kui ka kogu iihiskon-
nale. Uksikisikud voivad viikestes iihiskon-
dades osutuda tdhtsamateks struktuuridest,
protseduurireeglitest ja institutsioonidest. See
vdljendub otseselt ka avalikus teenistuses, kus
nditeks ametnik voib kujundada oma t66koha,
tugev isiksus mojutada asutuse struktuuri, for-
maalseid reegleid ja isegi kogu organisatsioo-
ni eesmérke (Randma-Liiv 2002, 381). Sutton
(1987, 15) on ndidanud, et vastupidi klas-
sikalise biirokraatia tunnustele, iseloomusta-
vad viikseid iithiskondi poliitikute ja ametnike
vahelised tugevad seosed, formaalsest hierar-
hiast mdéodaminek ja isiklikud suhted. Otsu-
setegemise protsess ei ole sageli hierarhiline
ega institutsionaliseeritud, vaid sdltub tdht-
sate isikute mitteformaalsetest kokkulepetest.
Jéarelikult kujuneb ithiskonna suuruse seos
biirokraatiaga jargmiseks:

Viikeriigid

Ll
biirokraatia

Seega pole Eesti sobitumine Mandri-Euroopa
biirokraatlikku keskkonda kultuuriline vélja-
kutse mitte ainult ametnikele, vaid kogu Eesti
tthiskonnale. Euroopa Liit muudab véike-
riigi halduskultuuri biirokraatlikumaks, aitab
depersonaliseerida otsusetegemise protsessi
ja kinnistada formaalset suhtlust. Vidikeriigi
poliitikutele ja ametnikele pakub Euroopa Liit
voimaluse kogeda formaalse hierarhia taht-
sust, oskust sellest aru saada ja biirokraatlikus
raamistikus tootada. Omaette viljakutseks
vOib osutuda vahetegemine arenguastmest
ja riigi véiksusest tulenevate biirokraatiaga
seotud probleemide vahel.

Euroopa halduskultuur toob Eestile
kasu

Eesti avalikul haldusel on euroopastumisest
palju voita. Tegemist on kiill osalt véljastpoolt
mdjutatud arenguga, mis samas on sisepolii-
tiliselt Eesti avalikule haldusele kasulik ja
moddapadsmatu. Poliitika analiiiisi tugevda-
mine ning koordineerimise tShustamine peak-
sid olema Eesti avaliku halduse prioriteedid ka
ilma Euroopa Liiduta, seetdttu on positiivne,
kui liitumine neid arenguid kiirendab. Liigselt
ei tasu peljata ka avaliku halduse biirokratisee-
rumist: otsustusprotsesside depersonalisee-
rimine ja reeglite universaalsuse meeldetu-
letamine kulub véikeriigis vdga dra. Kuigi
riigi vdiksus voib tingida moningaid eespool
mainitud erisusi, ei tohi need olla vabanduseks
“halvale” voi vihearenenud avalikule halduse-
le. Viiksusest tulenevate voimaluste draka-
sutamiseks ja probleemide iiletamiseks peab
oskama viiksest iihiskonnast tingitud eripdra
kdigepealt dra tunda.

Suured riigid

»
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Eesti avaliku halduse edukus Euroopa Lii-
dus ei soltu mitte liksnes ametnikest endist,
vaid suurt rolli haldussuutlikkuse tdstmisel
mangivad poliitikud selgete, jarjepidevate ja
itheselt moistetavate prioriteetide seadmisega
eri poliitikavaldkondades. Riigi strateegilise
juhtimise tohustamiseks on ddrmiselt oluline
erakondade analiiiitilise suutlikkuse tdstmine,

mille kaudu paraneksid nii avaliku halduse
eesmdrgid kui ka jdrelevalve tdidesaatva
voimu iile. Eesti poliitilise kultuuri jaoks on
oluline kasutada poliitiliste otsuste alusena
analiiiisi. Kui Eesti tahab olla edukas Euroopa
riik ja oma huve Euroopa Liidu institutsioo-
nides védrikalt kaitsta, peab poliitiliste otsuste
alus olema analiiiis.
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Tippametnike politiseerumine — kas ohu mirk
voi loomulik areng?

Katri Tammekand
Tallinna Pedagoogika-
iilikooli haldusjubtimise
magistrant

Poliitika kujundamises osalejad nievad
ministri ja kantsleri rollide jaotuses konf-
likei allikat politiseerumises ja liihi-
ajalises valitsemises, vastandlikke ootusi

kantsleri suhtes ning madalat usaldus-

taset.

Tippametnike politiseerumine ning selguse-
tus poliitikute ja ametnike rollide jaotuses,
mida peetakse poliitika kujundamise protsessi
takistavaiks tegureiks, on iisna laialt levinud
vaidluskiisimused. Samal ajal on iisna vdhe
tahelepanu pooratud kantsleri rolli uurimisele
poliitikute ja ametnike suhetes ning analiiiisi-
tud kantsleri vdimalikku politiseerumist
teoreetilisest kontekstist ldhtudes. Seetdttu
on kidesoleva artikli eesmirk anda liihitile-
vaade administratiiv-poliitiliste suhete ning
tippametnike politiseerumise teoreetilisest
késitlusest ning kaardistada ministri ja kants-
leri koostdo peamised konfliktiallikad polii-
tika kujundamisel.

Kéesolevas artiklis kasutatakse kantslerit
tippametniku tdhenduses. Seega ei hdlma tipp-
ametniku modiste teisi ministeeriumi juhte
nagu asekantsler ja osakonnajuhataja. Artik-
lis késitletakse poliitikuna ministrit ning
ametnikena asckantslereid, osakonnajuhata-
jaid ja teisi ministeeriumi hierarhias kantsle-
rist madalamal asuvaid ametnikke.
Teoreetilises plaanis on ministri ja kantsleri
erinevaid rollimudeleid vélja pakutud weber-
likust dihhotoomilisest mudelist alates, kus
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molemal osapoolel on oma kindlad funkt-
sioonid ja rollid ei kattu, ning Iopetades tei-
neteisega tdielikult pdimunud administratiiv-
poliitiliste suhetega. Eesti inimarengu aruande
2000. aasta kogumikus analiiiisiti iihe tee-
mana poliitikute ja ametnike vaheliste suhete
muutusi Eestis ning jouti jareldusele, et
valitsussiisteemis puudub stabiilne ja insti-
tutsionaliseerunud votmeliili. Selle asemel
toimivad ministri ja kantsleri vahel ad-hoc-
kokkulepped. Poliitikute ja ametnike suhted
kajastavad igal konkreetsel juhul voimu ja
isikuomaduste tasakaalu. Institutsionaliseeru-
mise peamiseks takistuseks peeti seda, et
suur osa ministreid ei ole aru saanud, mis on
ministri ja kantsleri roll poliitika kujundamise
protsessis (Eesti inimarengu aruanne 2000,
28-33).

2003. aasta kevadel tehtud pilootuuring, mis
viidi 1dbi bakalaureuset6o “Kantsleri rollide
tajumine ldbi poliitikute ja ametnike koost6o
prisma” raames, késitles kantsleri kui tipp-
ametniku rolli tajumist erinevail juhtimista-
sandeil: (i) poliitiline tasand (ministrid); (ii)
kantslerid; (iii) administratiivtasand (asekants-
lerid ja osakonnajuhatajad). Testiti juba
varem viljatoodud hiipoteetilist seisukohta,
et ministri ja kantsleri koostdds on peamine
konfliktiallikas erinevad ootused kantsleri rolli
suhtes. Uuring késitles kolme Siim Kallase
viimase valitsuse (28.01.2002-10.04.2003)
aegset ministeeriumi — rahandus-, pdllumajan-
dus- ja sotsiaalministeeriumi. Igast nimetatud
ministeeriumist kuulusid valimisse minister,
kantsler, asekantsler ja osakonnajuhataja.
Uuringu kéigus tehti 12 standarditud interv-
juud, seetdttu ei saa kogutud empiiriliste
andmete pdhjal teha esinduslikke jareldusi
koigi ministeeriumide kohta. Siiski aitavad
intervjuude tulemused ja teoreetiline raamistik
paremini moista vdimalikku kantsleri rolli
arengut administratiiv-poliitilistes suhetes.
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Postmodernse tasakaalu mudel

Kaiesolevas artiklis lahtutakse kantsleri rollide
tajumist kaardistavas uuringus defineeritud
tippametniku viiest kesksest rollist (vt tabe-
lit), mis olid aluseks empiirilise materjali
kogumisel. Rollide kaardistamisel on tugine-
tud peamiselt Guy Petersi ja Joel D. Aber-
bachi ning teiste seisukohtadele, mis aita-
vad mdista tippametnike rolle olukorras, kus
administratiiv-poliitiliste suhete vaheline piir
on hdgustumas (Aberbach et al 1981, Aber-
bach, Rockman 1997, Peters 1988).

Teoreetikud on poliitikute ja ametnike suh-
teid ning nende rollide tasakaalumudeleid
kirjeldanud mitmesuguste tiipoloogiate abil.
Guy Peters on médratlenud viis administra-
tiiv-poliitilist koostoimimise mudelit — amet-
lik formaalne mudel, kiilaclu mudel, vastase
mudel, funktsionaalne mudel ja haldusriigi
mudel — ning keskendunud neid md&jutavate
institutsionaalsete struktuuride uurimisele.
Poliitikute ja ametnike suhte tiipoloogias on
Petersi puhul kesksel kohal voimu jagamise
kiisimus kahe voistleva poole vahel (1988,
144-145).

Tabel. Kantsleri rollid

Peacekspert Uldjuht

Vahendaja

Poliitika
kujundaja

Vorgustiku juht

Kantsler kui Kantsler kui
kes on sageli ise valitsemisala

hea asjatundja.  dinaator. vahel.

Kantsler kui
sisuline ekspert, ministeeriumi ja iihendusliili va- ministeeriumi
litsemisprotsessi esindaja vilis-
mone valdkonna iildjuht ja koor- eri osapoolte

Kantsler kui
ministri noustaja,
paevakorra
keskkonnas, kes mojutaja jms.
arendab koost6o-

Kantsler kui

vorgustikku.

Petersi mudelit on edasi arendanud Christopher
Hood, kes on kirjeldanud poliitikute ja amet-
nike vahelisi suhteid kui tehingut, kus admi-
nistratiiv-poliitilised voimusuhted on regu-
leeritud pragmaatiliste kokkulepetega. Hoodi
teoreetilise késitluse puhul on tdhtsad méark-
sonad usaldus, lojaalsus ja vastutuse jagune-
mine, mis médravad dra suhete tiiiibi (1999).
Kéesolev artikkel ja uuringu kdigus kogutud
andmed baseeruvad aga Joel Aberbachi jt
(1981) kasitlusel (vt joonist). Selles tiipoloo-
gias on administratiiv-poliitilised suhted jaga-
tud nelja tiilipi, mida nimetatakse visioo-
nideks. Esimese visiooni puhul on poliitikud
ja ametnikud polariseerunud ning osapoolte
rollid selgelt eraldatud. Tegemist on weberliku
nn arhailise tasakaalu mudeliga, kus poliiti-
liste ja administratiivsete funktsioonide vahele
tommatakse selge piir.

Liikudes rollide skaalal esimesest neljanda
visioonini, hakkavad vastandunud rollid aja
jooksul segunema. Neljanda visiooni, nn
hiibriiddmudeli puhul on poliitikute ja amet-
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nike rollid segunenud: ametnikud tdidavad
osaliselt neid rolle, mida on traditsiooniliselt
peetud poliitikuile omasteks ja vastupidi.
Poliitikute ja ametnike traditsiooniliste rollide
teisenemine loob selle teooria alusel paindli-
kumaid ja iiksteist tdiendavaid rollikombinat-
sioone, mis aitab positiivselt kaasa poliitika
kujundamisele ja elluviimisele. Rollidevahe-
lise tasakaalu tagab molema osapoole funkt-
sioonide selge piiritlemine, millega vilditakse
nn katmata alasid ja dubleerimist. Viimati
kirjeldatud olukorda voib nimetada ka post-
modernseks tasakaalumudeliks. Kahe ddrmus-
liku rollimudeli vahele jadvad nn lilemineku-
mudelid (teine ja kolmas visioon).

Voib muidugi vaielda selle iile, kas nimetatud
teooria, mis kujutab administratiiv-poliitili-
si suhteid tisna lihtsustatud kujul kui evo-
lutsiooniliselt ajas muutuvaid rollikombi-
natsioone, suudab kirjeldada koiki niiansse.
Siiski peetakse selliseid aja jooksul diinaa-
miliselt muutuvaid poliitikute ja ametnike
rolle teoreetilises plaanis loomulikku arengu-
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Joonis. Administratiiv-poliitiliste subete tiipoloogia Aberbachi jt jirgi (1981)

Vastandunud rollid Segunenud rollid

< I visioon II visioon II1 visioon IV visioon >
Poliitikud 4+ 4

Ametnikud # # f f f ﬁ

protsessi kirjeldavaks. Kuigi Joel D. Aberbach
ja Bert A. Rockman on oma hilisemas artiklis
tddenud, et mitte alati ei joua need suhted
neljanda visiooni nn hiibriidse mudelini (vt
joonist), on siiski tegemist arenguga, mille
on 1dbi teinud enamik niilidisaegseid lddne
demokraatlikke valitsemissiisteeme ja kus
tippametnike osa poliitika kujundamisel on
itha mojukam (1997, 347).

Koostood takistavad tegurid

Uurimustulemused voib jagada kahte suurde
rithma. Esimese moodustavad ministri ja
kantsleri tasakaalustatud rollide jaotust ehk nn
hea koostodmudeli viljakujunemist takistavad
tegurid, millest kolme esimest ka jirgnevalt
kirjeldan.

1. Luhiajalise vs pikaajalise perspektiiviga
valitsemine. Uuringutulemuste jargi domi-
neeris Siim Kallase valitsuse ajal valitsemine
lihiajalises perspektiivis, mille tingis valit-
suse lithike toimimisaeg ja valitsemisperioodil
toimunud kahed valimised. (Kallase valitse-
misaega jdid nii kohalikud kui ka keskvdimu
valimised.) Ametnikud ja poliitilise tasandi
esindajad pidasid sellist olukorda ministeeriu-
mi igapédevaelu korraldamisel puuduseks. Isik-
like ja parteiliste huvide valdamise tottu valit-
semisel lithiajalises perspektiivis jadb ministril
aega vdheseks ka selleks, et kaitsta minis-
teeriumi tegevusvaldkondi pikaajalist stra-
teegiat silmas pidades. See aga pidurdab vald-
konna jatkusuutlikku arengut ning takistab
ministri ja tippametnike head koost6dd.

2. Vastandlikud ja vastuolulised ootused
kantsleri rollide suhtes. Intervjuudest selgus,
et poliitilise ja administratiivtasandi juhtide
ootused kantsleri rollide suhtes olid tihti vas-
tandlikud ja vastuolulised. Ministrid ndgid
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kantsleri rolli pigem iild- ja sisulise juhina,
kantsler ise pidas ennast samuti iildjuhiks,
samal ajal kui administratiivtasand nagi kants-
leri tegevuses mitmeid jooni, mis viitasid
poliitilise varjundiga rollide tditmisele. Selge
néide vastandlikest ootustest kui voimalikust
konfliktiallikast selgub konkreetsetest vastus-
test ithes ministeeriumis. Minister {itles:
“Viéga poliitilistel koosolekutel kantsler ei
osalenud, seda tegin teadlikult, et tema tule-
vik ei oleks ohustatud...” Sama ministeeriu-
mi kantsler aga viitis: “Ma oleksin tahtnud
rohkem kursis olla poliitilise taustaga. Minis-
ter sellest eriti ei rddkinud...” Pilootuuringu
tulemused kinnitavad viidet, et ministri ja
kantsleri suhetes esineb pingeid, mis tulene-
vad tippametnike rollide tajumise varieeru-
vusest. Samas voib vastandlike ja vastuolu-
liste ootuste esinemist seletada selle valitsuse
lihikese voimuperioodiga, kus kindlad kai-
tumismustrid ei joudnud veel vélja kujune-
da. Nimetatud mdjuteguri korval kaardistati
uuringu kdigus ka teisi konfliktiallikaid
ministri ja kantsleri koostdos, kuid nende
osatdhtsust administratiiv-poliitilistes suhetes
kaesolev uuring ei mdotnud.

3. Vidhene usaldus ministri ja kantsleri
vahel. Peaaegu koik vastajad rdhutasid, et
hea administratiiv-poliitilise koost6 tagavad
selgelt piiritletud rollid ning osapoolte vahe-
line usaldus. Usalduse kuritarvitamise ohtu
kartsid ennekdike poliitilise tasandi juhid, kes
rohutasid, kui oluline on, et kantsler selgi-
taks pohjalikult ametnike ettevalmistatud info-
materjali tausta ja seal peituvaid niiansse. Uks
minister tdi vélja ohu: “Kui kantsler ei ole
piisavalt tdhelepanelik, siis vOib minister
kergesti “d@mbrisse astuda”, mis on edasise
koostoo perspektiivist vaadatuna kindlasti
negatiivne.” Samas pidas suurem osa interv-
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jueerituist kiire usalduse saavutamise eesmér-
gil tippametnike vdljavahetamise trendi ohu-
margiks pikaajalisele ja jarjepidevale admi-
nistratiiv-poliitiliste suhete arengule. Mitu
teoreetikut peab usalduse kiisimust poliitikute
ja ametnike suhete votmekiisimuseks. Aber-
bachi viitel néitab see, kui palju kantsleritel
teha lastakse, poliitikute ja ametnike vahelise
usalduse taset (Aberbach, Rockman 2000).
Teise suure rithma moodustavad uurimistule-
mused, mis késitlevad tippametnike politi-
seerumise teemat ning aitavad leida vastust
artikli pealkirjas pistitatud kiisimusele.

Millist politiseerumist soodustada?

Politiseerumisest ja selle vormidest on kirju-
tanud mitmed teoreetikud. R. A. W. Rhodes ja
Patrick Weller ndevad riigis ametnike poli-
tiseerumist siis, kui tippametnikke nimeta-
takse ametisse mitte nende ametioskuste tGttu,
vaid parteisse kuulumise alusel (2001, 5).
Hans-Ulrich Derlien toob aga politiseerumise
alaliikidena vilja parteilise ja funktsionaalse
politiseerumise, millest lahtutakse ka kéesole-
vas artiklis. Esimese all on mdeldud amet-
nike kuulumist parteisse ja mitmesuguseid
parteilisi tegevusi, teise kuulub ametnike suur
kaasatus poliitika demokraatlikku kujunda-
misse (Derlien 2002, 64).

Parteiline politiseerumine voib kiill olla lithi-
ajaliselt efektiivne (sellega tagatakse kiiresti
ametkonna lojaalsus ja tdstetakse usalduse
taset administratiiv-poliitilistes suhetes ning
saavutatakse voimalikult palju poliitilisi ees-
marke), kuid pikemas perspektiivis voib sellel
olla negatiivne moju (kui valitsuse parteiline
koosseis valimiste kdigus muutub, langeb het-
kega varasem parteilise politiseeritusega saa-
vutatud usalduse tase). Funktsionaalne poli-
tiseerumine on aga administratiiv-poliitiliste
suhete loomuliku arenguga kaasnev nihtus,
millel on poliitika kujundamise protsessile
enamasti ka kaugemas perspektiivis positiivne
mdju. Selleks et tagada ministeeriumi ja tema
valdkondade pikaajaline ja jatkusuutlik areng,
tuleks valtida parteilist politiseerumist ning
soodustada funktsionaalset politiseerumist.
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Uldjuhul ei tehta aga politiseerumise alalii-
kide vahel vahet ning pectakse sona “poli-
tiseerumine” ja koike sellega seonduvat
automaatselt taunitavaks. Sellega on pdhjen-
datav ka intervjueeritute piitidlused eitada
politiseerumist voi selle véikseimaidki ilmin-
guid oma ministeeriumis. Kui intervjuu kai-
gus kiisiti administratiiv-poliitiliste suhete
kohta ministeeriumis, joudsid koik vastajad
politiseerumise teemani, kuigi otseselt selle
kohta kiisimusi ei esitatud. Huvitav tendents
oli ka see, et peaaecgu koik intervjueeritud
véitsid, et nende ministeeriumis tippamet-
nike politiseerumist ei ole, kiill aga esineb
seda teistes ministeeriumides. See jattis mulje,
et intervjueeritud piitidsid vastata nii-6elda
poliitiliselt korrektselt, sest laialt on levinud
arusaam, et politiseerumine on negatiivne
néhtus.

Vastajad pidasid taunitavaks ministri isik-
like voi poliitiliste huvide domineerimist
valdkondlike ees, mida Siim Kallase valit-
suse ajal tema valitsemisaega langenud kah-
tede valimiste tottu kdigis ministeeriumides
toendoliselt mingil kujul esines. Negatiivseks
peeti ka kantslerile liiga suure tegutsemis-
ruumi andmist, mida véljapoole orienteeri-
tud ministri tiiiip endaga ootusparaselt kaasa
toob. Nii voib tekkida olukord, kus kantsler
hakkab ministri asemel poliitilisi otsuseid
vastu votma. Nonda juhtuski iihes ministeeriu-
mis, kus osakonnajuhataja radkis: “Tekkis
kiisimus, kumb on minister ja kumb kantsler.
Domineeriv isik oli tihti viimane. Talle olid
antud liiga vabad kéed [...]. Pohimotteliselt
muutus kantsler poliitikuks. Minister ei taht-
nud poliitilisi otsuseid vastu votta, keegi pidi
neid tegema — kantsler siis tegi...”

Uuringu kéigus ilmnes, et ametnikud soovivad
osaleda poliitika kujundamises senisest inten-
sitvsemalt. Samas soovivad poliitilise tasandi
juhid (ministrid) kiill administratiivtasandiga
koost6dd teha, kuid ei ole huvitatud, et amet-
nikud liiga palju poliitilistesse tegemistesse
sekkuksid. Pigem soovivad poliitikud omada
administratiivse tegevuse iile suuremat kont-
rolli. Tekib olukord, kus rollid, mida kantsler
tegelikult sooviks kanda, lahknevad neist,

Riigikogu Toimetised (RiTo) 9/2004

6/2/2004, 13:41 PM

i



‘ 04_uuringud.indd

Katri Tammekand | Tippametnike politiseerumine — kas ohu miirk voi loomulik areng?

mille tditmist ootab minister. Selline olukord
tekitab rollikonflikte ning v&ib juhtuda, et
tippametnik hakkab ministrile vastu tddtama.
Kui minister on isiklike vdi parteiliste huvide
realiseerimisega hoivatud, jadb ministeeriumi
juhtimine suures osas just kantsleri kanda.
Viimase mdjujoud ministeeriumis kasvab ning
funktsionaalne (mdningal juhul ka parteiline)
politiseeritus suureneb.

Kantsler kitsastes raamides

Uldiselt voib 6elda, et praeguses Eestis piiiia-
vad poliitilise tasandi juhid takistada artikli
teoreetilises osas kirjeldatud administratiiv-
poliitiliste suhete loomulikku arengut, kus
ametnike passiivne roll (vastandunud rol-
lidest) muutub ajas edasi litkudes aina aktiiv-
semaks (segunenud rollideks) ning funktsio-
naalselt politiseeritumaks. Paradoksaalselt
viib poliitikute tegutsemine olukorrani, mis
veelgi siivendab ametnike (funktsionaalset)
politiseerumist ning vahendab iihtlasi ministri
voimalust protsessi kontrollida.

Kokkuvotlikult véib uuringutulemuste pdhjal
oelda, et ministri ja kantsleri suhetes esineb
pidev voimuvditlus rollide jaotuse pérast.
Uheks peamiseks, kuid mitte ainsaks konf-
liktiallikaks voib pidada poliitilise ja admi-
nistratiivtasandi juhtide varieeruvat nigemust
kantsleri rollist poliitika kujundamise protses-
sis. Korgete ametnike arvates on nad oluliselt
rohkem voimelised ja motiveeritud poliitika
kujundamises osalema, kui poliitiline tasand
neile selles osas tegutsemisruumi annab. Polii-
tikud hoiavad kantslerit suhteliselt kitsastes raa-
mides, mis piirdub ennekdike sisulise eksper-
di ja ministeeriumi iildjuhi rolliga. Formaal-

Kasutatud kirjandus

juriidiliselt on eespool kirjeldatud rollimudel
aktsepteeritav, kuid intervjueeritud tippamet-
nike arvates ei ole poliitikute ja ametnike
kontekstis viitab tippametnike kitsas tegutse-
misulatus nii poliitikute- kui ka ametnike-
poolsele vastastikusele madalale usaldusele.
Olukorras, kus ministri ja kantsleri vahel kéib
voimuvoitlus rollide jaotuse iile, kus ootused
tippametniku rollide suhtes on vastandlikud
voi vastuolulised ning kus usalduse taset
administratiiv-poliitilistes suhetes tdstetakse
tiksnes liihiajalist perspektiivi silmas pidades,
jaab kolama artikli pealkirjas esitatud kiisi-
mus: kas tippametnike politiseerumine on ohu
mark voi loomulik areng?

Intervjueeritute vastused viitavad voimalikule
ohule seoses ametnike politiseerumisega, sest
politiseerumist nidhakse eelkdige negatiivse
néhtusena. Teoreetilises kontekstis on tegemist
parteilise politiseerumisega, mida tdesti on
mdistlik valtida, et tagada pikaajaline ja jatku-
suutlik areng poliitikute ja ametnike suhetes.
Aberbachi ja teiste ndgemus diinaamilisest
arengust, kus vastandunud administratiiv-
poliitilised konfiguratsioonid muutuvad aja-
lises litkumises segunenud tasakaalu mudeliks,
viitab selgelt funktsionaalse politiseerituse
kasvu tendentsile. Teisest kiiljest nditab empii-
riline uuring, et loomulikku arengut piitiavad
takistada eelkdige poliitilise tasandi juhid ning
sdilitada postmodernses keskkonnas weber-
likku arhailist tasakaalumudelit poliitikute ja
ametnike suhetes. Paradoksaalselt toob prot-
sessi selline tahtlik pidurdamine kaasa siive-
neva tippametnike politiseerumise (nii funkt-
sionaalse kui ka parteilise) ning vihendab
ministri voimalusi olukorda kontrollida.
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Euroopa Liiduga liitumise vastane liikumine Eestis

Katri Vallaste
Eesti Humanitaar-
instituudi doktorant

Euroopa Liiduga iihinemise vastase
litkumise ideeline alus oli vastuseis eba-
oiglusele. Vahendite nappuse tottu oli
littumisvastastel raske oma tuleviku-
nigemusi rahvani viia ja neil tuli kogeda
takistusi oma seisukohtade avaldamisel
meedias.

2003. aasta 14. septembril toimus Eestis rah-
vahdiletus Euroopa Liiduga ithinemise ja
Eesti Vabariigi pohiseaduse tdiendamise {ile.
Uheksa kandidaatriigi hulgas (Kiiprosel refe-
rendumit ei korraldatud) oli Eesti osalusprot-
sent Malta ja Lati jérel suurim (64%), kuid
poolthéélte osakaal (ligikaudu 2/3) Malta jarel
koige vdiksem.

Siiani on nii Eestis kui ka teistes Euroopa
riikides Euroopa Liiduga ithinemist késitletud
valdavalt makrotasandi uurimustes ja ena-
masti kvantitatiivselt, keskendudes avalikule
arvamusele ja poliitiliste parteide liitumisvas-
tasuse tasemeile. Vahesel mééral on kasutatud
ka kvalitatiivseid meetodeid, nditeks meedia-
analiiisis (Talts, Kirch 1998; Talts 2002;
Raudsaar 1995) ja fookusrithmaintervjuudes
(Kirch, Tohv, Vaarja 1998). Rahvahéile-
tusele eelnenud sotsiaalteaduslikud uuringud
ei késitlenud aga liitumisvastaste organisat-
sioonide tegevust ega nende ressursse ning
vahene oli diskussiooni ideoloogilise modt-
me késitlus. Niiteks jdi enne rahvahéiletust
tdhelepanu alt tdielikult vélja Euroopa Lii-
duga iithinemise pooldamise vdi vastasuse reli-
gioosne dimensioon. Esimene katse selles
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vallas tehti alles pérast referendumit, kui Ain
Riistan ja Lea Altnurme avaldasid ajalehes
Eesti Kirik artikli “Euroreferendumi usulistest
aspektidest” (Riistan, Altnurme 2003).
Kuigi algselt oli kiesoleva artikli autoril
plaanis uurida euroskeptitsismi Eestis, selgus
uurimuse kdigus, et euroskeptitsismi mdiste
pole sobilik. Tegutsejad ei kasutanud seda
enesemadratlusena, sest iihelt poolt tdhendab
skeptitsism kahtlemist, sisaldades ebakind-
luse sugemeid, teiselt poolt kaasneb méaa-
ratlusega “euroskeptik’” markimisvadrne sot-
siaalne negatiivne varjund. Selle asemel nime-
tasid nad ennast iseseisvuslasteks (nt Vello
Leito, 30.11.2002) voi liittumisvastasteks (nt
Martin Helme, 7.08.2003). (Siin ja edaspidi
on intervjuutsitaatidele viidatud intervjuu toi-
mumise kuupdevaga ning vastajate organi-
satsiooniline kuuluvus on Kkirjas tabelites
1 ja 2.) Et kdesolev uurimus keskendub
rahvahiiletusele eelnenud kampaaniaperioo-
dile, on kampaania eesmérke silmas pidades
nimetatud uuritavaid Euroopa Liiduga liitu-
mise vastasteks. Nende tegevust voib nii tege-
vuse kestuse kui ka sisu tottu vaadelda sot-
siaalse liikkumisena, 1dhtudes Joachim Rasch-
ke esitatud kriteeriumidest (Raschke 1988,
77-78). Tegemist ei ole pelgalt rahvahééle-
tusele eelnenud liihiajalise nn kollektiivse
episoodiga, kuivdrd organiseeritud liitumis-
vastane tegevus algas juba 1996. aastal, vara-
sem periood on pélvinud — osaliselt liikkumise
kroonilise rahapuuduse t3ttu — vdhe avalikku
tdhelepanu.

Kokkuvdttes oli Euroopa Liiduga {ihinemise
vastane liikumine iiks ulatuslikumaid sotsiaal-
seid litkumisi Eestis péarast Noukogude Liidu
lagunemist 1991. Organisatsioonilisest ja
ideoloogilisest mitmekesisusest hoolimata oli
osalejail tugevalt vilja arenenud meie-tunne
ning ithendatud joududega todtati mitte ainult
referendumi ei-tulemuse, vaid laiemalt Eesti
demokraatlikumaks muutmise nimel. Itaalia
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politoloogid Della Porta ja Diani (1999, 2) on
tdheldanud sotsiaalse konflikti tdlgendamisel
kaht peamist teoreetilist mudelit: strukturaal-
funktsionalistlikku ja marksistlikku. Eestis on
kasutatud pigem strukturaal-funktsionalist-
likku mudelit, mis késitleb “euroskeptitsismi”
ja “euroskeptikuid” kui muidu harmoonilise
ithiskonna diisfunktsionaalset nihtust. Kées-
olev uurimus ei ldhtu kummastki nimetatud
mudelist, sest need on sobilikud makrotasandi
analiiiisi jaoks, vaid keskendub Euroopa Lii-
duga liitumise vastasuse uurimisele mikro-
tasandil, ldhtudes siimbolilisest interaktsionis-
mist. Niisiis uurin, kuidas liitumisvastased
oma seisukohti selgitasid, nendest juhindudes
organiseerusid ning oma kidsutuses olevaid
ressursse kasutades tegutsesid. Otsin vastust
kiisimusele, miks ei saatnud litkumist suurem
edu.

Esimesest iimarlauast referendumini

Ule-eestiline iseseisvuslaste Paide iimar-
laud, milles koik liitumisvastased riihmitised
mingil ajal osalesid, kogunes esmakordselt
19. mail 2003. Uurimus keskendubki nendele
organisatsioonidele, kes sellest timarlauast
osa votsid. Seetdttu jadvad vaatluse alt vidlja
parteide liitumisvastased rithmad, sest nad ei
tegutsenud organiseeritult thinemise vastu,
vaid véljendasid oma meelsust passiivselt.
Naiteks Keskerakond korraldas kiill parteisi-
sese héiletuse, kus liitumisvastased moodus-
tasid enamuse, kuid ei osalenud aktiivselt
liitumisvastases tegevuses.

Esimese iimarlaua ja referendumi toimumise
vahele jadvate kuude jooksul intervjueerisin
liitumisvastaste organisatsioonide juhte ning
Alvar Jaaksonit Indigo reklaamibiiroost, kes
korraldas koos Liikumisega Ei Euroopa Lii-
dule (LEIEL) liitumisvastase reklaamikam-
paania. Samuti osalesin kolmel iile-eestilise
iseseisvuslaste Paide imarlaua koosolekul ja
iseseisvuskongressil 23. augustil 2003 ning
kiisin iganddalastel Tammsaare pargi kdne-
koosolekutel, mida korraldas Eesti Vabadus-
litkumine (EVL). Kokku viisin 1dbi 13 siiva-
intervjuud ja iihe kirjaliku intervjuu elektron-
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posti vahendusel. Analiilisisin liitumisvas-
taste avaldatud materjale ja kasutasin osalus-
vaatlust, hoidudes sekkuva uuringu meeto-
deist. Sddrane meetodivalik vGimaldas mul
uurijana siilitada neutraalse positsiooni, esit-
lemata ennast ei- vdi jah-poole esindajana.

Liikumise organisatsiooniline areng

Organiseerunud liitumisvastasus sai alguse
1994. aastal Tuleviku Eesti Erakonnas (TEE).
Esimene konkreetselt Euroopa Liiduga iihine-
mise vastu suunatud organisatsioon oli Lii-
kumine Ei Euroopa Liidule, mis loodi 1996.
aastal. TEE-st kasvas hiljem vélja Eesti
Iseseisvuspartei (EIP). Referendumieelsete
kuude jooksul toimus iisna palju organisat-
sioonidevahelist liikumist, kuid formaalselt
16henesid EIP, millest eraldus Eesti Vabadus-
litkkumine, ning Teabekeskus Oma Riik
(TOR), millest eraldus Iseseisvus OU.
Umbes pool uurimisperioodil liikumises
osalenud organisatsioonidest oli loodud spet-
siaalselt liitumisvastase kampaania tegemi-
seks; iilejadnute tegevus oli laiahaardelisem
ning kampaania ldbiviimine hdlmas iiksnes
iiht osa nende tegevusvaldkondadest. Esi-
messe rithma kuulunud organisatsioonid on
esitatud tabelis 1; liikmete ja todtajate arvud
on antud organisatsioonide endi hinnangute
jargi.

Mainitud organisatsioonide puhul viitavad
juba nimedki loomise eesmargile. Teise rithma
kuulunud organisatsioonid on tabelis 2.
Kokku oli liitumisvastasesse kampaaniasse
haaratud neli parteid (EKRP, EVP, EIP ja
ESDTP), kuus mittetulundusiihingut (TOR,
Uhendus Raudrist, EVL, ENL, Uhendus
Eurodesintegraator ja LEIEL), kaks osatihin-
gut (Iseseisvus OU ja OU Nomme Raadio)
ja tks sihtasutus (UKVE).

Kuigi suur osa aktiviste kuulus iihte voi
mitmesse eespool mainitud organisatsiooni,
suheldi enamasti iiksikisikute tasandil. Hea
néide selle kohta on iile-eestiline iseseisvus-
laste Paide iimarlaud, kus igal osalenud isikul
oli vordselt iiks haal, kuigi ihest organisat-
sioonist vdis olla kohal seitse esindajat (nt
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Tabel 1. Spetsiaalselt liitumisvastase kampaania tegemiseks
loodud organisatsioonid

Organisatsiooni nimi Lithend Esimees voi Liikmete voi

direktor tootajate arv
Eesti Vabadusliikumine EVL Valter Sadsk <10 litkme
Uhendus Eurodesintegraator Kalle Kulbok pole avalikustatud
Eesti Iseseisvuspartei EIP Vello Leito >1000 liikme
Iseseisvus OU Mait Raun <10 liikme
Uurimiskeskus Vaba Euroopa UKVE Martin Helme <10 tootaja
Liikumine Ei Euroopa Liidule LEIEL Uno Silberg esindab ca 4000 isikut
Teabekeskus Oma Riik TOR Anti Poolamets <10

Tabel 2. Muudel eesmiirkidel loodud organisatsioonid,

mis osalesid liitumisvastases kampaanias

Organisatsiooni nimi Lithend Esimees voi Liikmete voi
direktor tootajate arv

Eesti Sotsiaaldemokraatlik ESDTP Tiit Toomsalu >1000 liikme

Toopartei

Eesti Vabariiklik Partei EVP Kristjan-Olari >1000 liikme
Leping

Uhendus Raudrist Kaido Nommik 3 ametlikku liiget +

toetajad

Eesti Noorteliit ENL Arne Otter 10-20 aktiivset liiget

OU Némme Raadio Margus Lepa pole avalikustatud

Eesti Kristlik Rahvapartei EKRP Aldo Vinkel ca 2300 liiget

EIP) ja teisest ainult iiks (nt ESDTP). Osa
vottis ka organisatsioonidesse mittekuuluvaid
isikuid, kes mérkisid osalusnimekirjas organi-
satsioonilise kuuluvuse lahtrisse “vaba olend”,

EEINNY3

“vaba mees”, “maarahvas” vms.
Nappis raha ja aega

Sotsiaalse liikumise (formaalsete) organisat-
sioonide loomise peapohjus on vahendid, sest
seadused soodustavad vahendite suunamist
institutsioonide, mitte {iksikisikute kaudu. Et
litkkumises osalejad eelistavad olla iiksteisega
formaalselt vihem seotud ning omavahelistes
suhetes paindlikud, kasutatakse registreeri-
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tud organisatsioone rahaliste vahendite halda-
miseks ning piiiitakse litkumist vidhem tsent-
raliseerida (Della Porta, Diani 1999, 164).
Ka Euroopa Liiduga tihinemise vastase liiku-
mise puhul hoiduti liigsest tsentraliseerumi-
sest, sest soft (s.t mitteformaalsed sidemed)
“tootab lihtsalt palju paremini” (Uno Silberg,
6.11.2003).

Liitumisvastase kampaania maksumus oli hin-
nanguliselt 1,2—1,3 miljonit krooni (ajakirja
Eesti Kiisimus publitseerimine, iseseisvuse
eest allkirjade kogumine ning lendlehtede
triikkimine) (Arne Otter, 6.10.2003). Raha
oli iiks kahest peamisest vahendist, millest
liitumisvastased puudust tundsid, teine oli aeg,
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sest suurem osa to0st tehti vabatahtlikkuse
alusel.

Rahalises mottes oli parimas olukorras Uuri-
miskeskus Vaba Euroopa (UKVE), kelle tege-
vust rahastati Suurbritannia Konservatiivse
Partei euroskeptilise tiiva kogutud annetuste
abil. Briti euroskeptikud toetasid UKVE-d
biirootehnikaga, mida kasutasid ka teiste
organisatsioonide esindajad. Samuti toimis
biirootehnika keskusena LEIEL-i, TOR-i ja
EIP-i iihine biiroo Kaupmehe tidnavas. Peale
Briti konservatiivide toetas Eesti liitumis-
vastasust Suurbritannia Iseseisvuspartei, kes
rahastas umbes 160 000 krooniga nn infor-
matsioonilehtede avaldamist paevalehtedes.
Kuigi UKVE oli rahalises mottes koige
paremas olukorras, puudus neil kampaania
jaoks vajalik iileriigiline liikmevorgustik. Seda
liinka aitas tdita ESDTP, kelle biiroo asub
UKVE-ga samas hoones Rivala puiesteel.
Kui UKVE oli rahastanud jarjekordse lend-
lehe valmimist, siis aitasid ESDTP aktivis-
tid neid lile maa levitada. Ka EKRP liikmed
(eriti noorliikmed) olid védga aktiivsed kam-
paaniamaterjalide jagajad. Huvitav on siinko-
hal mérkida, et UKVE nédgi oma tegevust
materjalide publitseerimisel aktivistide aita-
misena, mitte aktivistidelt abi saamisena lend-
lehtede jagamisel. Sellest jadb mulje, nagu
tajunuks UKVE ennast litkkumisest eraldi seis-
vana, tehes selgepiiriliselt vahet “meil” ja
“nendel”.

Naiteks kaebas Uurimiskeskuse Vaba Euroopa
direktor Martin Helme oma avalikus kirjas
Euroopa Julgeoleku ja Koostodorganisatsioo-
nile (OSCE), et Eesti liitumisvastased said
ainult 0,5 miljonit krooni (Avatud Eesti Fond
toetas sellise summaga nii ei- kui ka jah-
poolt) ning sedagi tuleb kasutada valitsusasu-
tuste ja mittetulundusiihingute jarelevalve all.
Samas kontrollis UKVE ka ise hoolikalt, kui-
das teised liikumises osalenud organisatsioo-
nid nendepoolset rahalist vdi muud toetust
kasutasid.

Kui thest kiiljest on pohjust rddkida ei-
poole ebapiisavast rahastamisest, siis teisest
kiiljest tajusid aktivistid ise, et olemasole-
vaidki vahendeid kasutati tihti ebaefektiivselt,
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sest monikord ei suudetud kokku leppida,
kuhu on koige otstarbekam raha suunata.
Naiteks nimetas iiks kampaanias osalenu Tea-
bekeskuse Oma Riik korraldatud lendlehtede
allaheitmist lennukilt pdev enne referendu-
mit “kdige suuremaks raharaiskamiseks kogu
kampaania jooksul”. Etteheiteid pélvis ka aja-
kiri Eesti Kiisimus (eelarve 243 389 krooni,
triikiarv 35 000), mida selle toetajad nimetasid
tunnustavalt kvaliteetajakirjaks. Samas leidsid
kriitikud, et paberi- ning triikikvaliteedi pealt
voinuks kokku hoida ja selle asemel hoopis
triikiarvu suurendada.

Aktiivne koost66

Sotsiaalsete litkumiste puhul on kontaktide
puudumine organisatsioonide vahel sage-
dasem kui omavaheline suhtlemine (Della
Porta, Diani 1999, 136). Seetdttu vdib Eesti
Euroopa Liiduga ithinemise vastast liiku-
mist lugeda harukordselt sidusaks, sest suhel-
di (eriti kampaania ajal) iisna intensiivselt.
Organisatsiooniline ja maailmavaateline mit-
mekesisus ei takistanud liitumisvastase iden-
titeedi kujunemist, sest liikumiste puhul
on tavaline, et tegutsejad samastavad end
heterogeensete kollektiividega (Della Porta,
Diani 1999, 109). Samas tekib piiratud vahen-
dite tingimustes paratamatult omavaheline
voistlus, mida Valter Sdiask Eesti Vabaduslii-
kumisest nimetas tabavalt “teki enda peale
tombamiseks” (Valter Sdask, 14.08.2003).

Oleks ebadige arvata, et esmalt olid olemas
pOhjused, miks liitumise vastu olla, ning
seejérel arenes vilja organisatsioonide ja tege-
vuste muster, avalikustamaks juba formuleeri-
tud ideid. Tegelikult kujunes argumentatsioon
vélja iihise tegevuse kdigus, seetdttu ei ole
voimalik muust tegevusest eraldada diskur-
suse arengut. Oluline informatsiooni vaheta-
mise ja ideede genereerimise paik oli Krist-
liku Rahvapartei loodud elektronpostiloend.
Loendi aktiivne kasutus on jatkunud ka pérast
rahvahiiletust. Samuti oli aktivistidel ja teis-
tel huvilistel voimalik kiilastada peaaegu
kdigi liitumisvastaste organisatsioonide vee-
bisaite (v.a OU Némme Raadio ja Uhendus
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Raudrist). Aktiivsed ajuriinnakud toimusid
kolmenédalaste vahedega iile-cestiliste ise-
seisvuslaste Paide itimarlaudades. Organi-
satsioonide esindajad tegid omavahel koos-
to0d ka Tammsaare pargi konekoosolekute
ettevalmistamisel (EVL-i esimehe Valter
Séadse juhtimisel) ning plakatite koostamisel
ja iilespanekul. Reklaamibiiroo Indigo, Tea-
bekeskuse Oma Riik ja Uurimiskeskuse Vaba
Eesti plakatikampaaniad andsid kogemuse,
et vilimeedia osas oli jah-poolega vdimatu
voistelda. Plakatite maharebimine paljudes
asulates tugevdas liitumisvastaste uskumust,
et nende sdnavabadust piiratakse.
Liitumisvastased kasutasid oma kampaania
tegemiseks dra ka tihinemise pooldajate {iri-
tusi ning sellel tegevusel oli oluline roll
nende enesendgemuse kujunemisel. Jah-iiri-
tuste kasutamist ei-kampaania tegemiseks
ndhti omapoolse tdhusa ressursikasutusena,
vastandudes jah-poole n-6 priiskamisele. Et
liitumisvastastel dnnestus jah-poole esinda-
jaid oma kiisimustega korduvalt ebamuga-
vasse olukorda panna ning publiku poole-
hoidu vdita, siivenes neis veendumus, et
euroteemat vallatakse pooldajatest paremini
ning esindatakse rahva hailt.

Pohiraamiks vastuseis ebaoiglusele

Nagu sotsiaalsete liikumiste puhul tavaline,
oli liitumisvastase litkumise ideeliseks pohi-
raamiks vastuseis sotsiaalsele / poliitilisele
/ majanduslikule ebadiglusele voi — posi-
tiivse alatooniga — tegutsemine demokraatia
nimel. Teisisonu, Eesti sotsiaalset, poliitilist
jamajanduslikku olukorda peeti ebadiglaseks
ning arvati, et ebadiglus tuleneb ebade-
mokraatlikust siisteemist: kuivord demokraa-
tia viitab rahva voimule, tdhendab selle puu-
dumine olukorda, kus eliit ei arvesta rahva
tahtega.

Eesti viimase aja sotsiaalteadus on tdheldanud
laiaulatuslikku usalduse puudumist polii-
tikute ja poliitiliste institutsioonide suhtes
(Raik 2003, 179-185). Seos liitumisvastasuse
ja usalduse puudusega esindusdemokraatia
suhtes on kahetine: iihest kiiljest tekitab rahul-
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olematus riigijuhtidega vastumeelsust koigi
nende poolt esitatavate projektide suhtes,
teisalt peetakse riigijuhte peasiiiidlasteks nn
euronormide rakendamisel.

Tekkinud antielitismi puhul vois tédheldada
kaht taset, rahvuslikku ja rahvusvahelist.
Uhelt poolt suhtuti halvustavalt Eesti eliiti,
kes n-0 liipsab lihtrahvast (Vello Leito,
22.11.2002). Laiemas plaanis peetakse neid
liipsjaid samal ajal Euroopa Liidu vdimu-
kandjate kdsutditjaiks.

USA sotsioloogid Pamela E. Oliver ja Hank
Johnston (2000, 43) on rdhutanud, et sot-
siaalse liikkumise ideoloogiad arenevad dialek-
tilises suhtes litkumise vastu suunatud ideo-
loogiatega. See on ka pdhjus, miks tihine-
mise pooldajad ja vastased késitlesid pShiliselt
tihtesid ja samu teemasid, kuid eri 1dhtekoh-
tadest. Ernesto Laclau ja Chantal Mouffe
(2001, 113) on kasutanud mdistet “hdljuvad
tdhistajad”, mille defineerimisel eri rithmad
hegemoonia saavutamise nimel vdi(s)tlevad.
Rahvahiiletusele eelnenud kampaanias oli
kdige korgemal abstraktsioonitasandil niisu-
guseks holjuvaks tdhistajaks sdnapaar rah-
vuslik huvi. Konkreetsemal tasandil piitidsid
molemad pooled méératleda, mida tdhendavad
moisted iseseisvus, majanduslik heaolu ja
kristlus, kuidas on tikski neist saavutatav ja
kas on tildse tegemist vadrtusliku eesméargiga.
Neid hdljuvaid téhistajaid médratleti erinevalt
ka litkumise sees ning erinevad olid organi-
satsioonide rohuasetused.

Liikumise pohisuund tegi kampaaniat nii
pohiseaduse kaitseks kui ka Euroopa Liiduga
ihinemise vastu, keskendudes rahvahéiéle-
tuskiisimuse molemale poolele. Uurimis-
keskuse Vaba Euroopa kampaanias oli ise-
seisvuse vdhenemise esiletoomisest olulise-
mal kohal Euroopa Liidu negatiivsete kiilgede
selgitamine. Kogu litkumises vorreldi tihti
Euroopa Liitu ja Noukogude Liitu. Kui
pohisuund rdhutas poliitilise vabaduse kadu,
siis UKVE jaoks oli olulisem majandus-
vabadus. Majanduslikus argumentatsioonis
ilmnes pdhisuuna toetajate ja UKVE esinda-
jate vahel diametraalne vastuolu: esimesed
leidsid, et Euroopa Liiduga ithinemine toob
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kaasa senise nn rodvkapitalismi jatkumise,
teised pidasid liitumist takistuseks senise libe-
raalse majanduspoliitika jatkamisel.
Euroopa Liidu liikkmesuse religioosse dimen-
siooni osas jagunesid liitumisvastased kaheks.
Osa leidis, et liitumine tdhendab naasmist
kristlikku kultuuriruumi, kuid hindas seda
negatiivse ilminguna (eriti OU Nomme Raa-
dio, Uhendus Raudrist, EIP ja TOR). Nemad
peavad kristlust eestlastele vooraks usuks ja
tombasid paralleeli Euroopa Liiduga iihine-
mise ning 13. sajandil Eesti territooriumil
alanud ristiusustamise / maavallutuse vahele.
Vastukaaluks neile pidas Kristlik Rahvapartei
13. sajandi siindmusi tsivilisatsiooni toomi-
seks Eesti alale, kuid leidis, et praegune
Euroopa Liit on moraalselt laostunud, seal
levib islam ja Piibli ettekuulutuste kohaselt
on seal oodata Antikristuse peatset voimule-
tulekut (vt ka Gilbrant 2002).

Tegevus pirast referendumit

Pérast rahvahédletust 2003. aasta septemb-
ris oli kdesoleva artikli kirjutamise ajaks
iile-eestiline iseseisvuslaste Paide iimarlaud
kogunenud ainult kaks korda. Samal ajal
jatkavad liikumisest osavotjad intensiivset
suhtlemist elektronposti vahendusel. Osa neist
otsustas kandideerida Euroopa Parlamendi
valimistel, teised eelistasid kogu tiritust boiko-
teerida. Viimaste jaoks oleksid nii kandideeri-
mine kui ka valima minek tdhendanud kaudset
Euroopa Liidu tunnustamist, sest nad peavad
Eesti liit(u)mist Euroopa Liiduga juriidiliselt
ebakorrektseks ning kdituvad sellest veendu-
musest juhindudes.

Liikumine ei suutnud véltida Eesti ithinemist
Euroopa Liiduga, kuid huvitav on jélgida lii-
kumise eesmirkide timberkujunemist parast
referendumit. Kas suudetakse viia rahvani
alternatiivne tulevikundgemus, kui propagee-
ritakse Euroopa Liidust vdljaastumist? Lii-
tumisvastane kampaania ei suutnud vahen-
dite nappuse tdttu panna piisavat hulka ini-
mesi uskuma, et Euroopa Liidu liikmesus pole
paratamatus. EKRP hiiiidlause “Iseseisvalt on
voimalik” on ehk koige siimboolsem niide
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kogu litkkumise peamisest eesmérgist: muuta
Eestis referendumi eel levinud arvamust (mida
siivendas ning rohutas jah-propaganda), et
ainus voimalik tee on {ihineda Euroopa Lii-
duga. Rahvas ei tundnud, et neil oli kaks voi-
malust; neile ndis, et valik tuli teha voimaluse
ja vdimatuse vahel.

Euroopalik meedia

Jah-poole sagedane kiisimus ei-poolele oli:
“Ja mis on alternatiiv?” Kampaania dnnes-
tumise seisukohalt oleks tulnud kasuks alter-
natiivide rGhutamine ning Euroopa Liidu kit-
saskohtade kisitlemine teisejargulisena. Alter-
natiive oli raske pakkuda, sest samal ajal
kui Ladne-Euroopa korgem elatustase oli hea
argument jah-poole jaoks, ei saanud ei-pool
kiita Eesti praegust olukorda ega ka sellele
eelnenud okupatsiooniaega. Ei olnud pakkuda
néiteks tihtki Kesk- voi Ida-Euroopa riiki,
kes iseseisvalt suurepdraselt hakkama saaks.
Seetdttu jaid ei-poole alternatiivsed visioonid
— vordlused Sveitsi ja Norraga ning abstrakt-
semad stsenaariumid — rahvale kaugeks.
Pealegi oli alternatiivseid tulevikundgemusi
raske rahvale vahendada, kuivord valdav osa
liitumisvastastest tajus Eesti meedia erapoo-
likust Euroopa Liidu teema kajastamisel. Lii-
tumisvastased leidsid, et raskendatud ligipdds
(eriti tileriigilise levikuga) ajakirjandusele oli
peamine pohjus, miks neil ei dnnestunud ava-
likku arvamust méarkimisvéérselt mdjutada.
Eesti TV tegi liitumisvastase liikumise kohta
kiill dokumentaalsaate “§1 — Eile ndgin ma
Eestimaad” (Eesti TV, 17.09.2003, 21.35),
kuid see lasti eetrisse parast referendumit ning
rahvas ei saanud seal esitatud ideid hdileta-
misel arvestada.

Voitjad ja kaotajad

Kesk- ja Ida-Euroopas kiilma sdja jérel toimu-
nud muutusi uuriv sotsiaalteadus on sageli
jaganud nende riikide elanikud vditjateks ja
kaotajateks, Eestit analiiiisides néditeks Mikko
Lagerspetz (2001) ning Mikko Lagerspetz ja
Henri Vogt (2004). Rithm Eesti sotsiaaltead-
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lasi kasutas 2001. aasta 23. aprillil Postimehes
avalikus kirjas mdistet “kaks Eestit”. Mikko
Lagerspetz ja Henri Vogt (2004, 58) tolgen-
davad podrdumises esitatud kujundit kahest
Eestist kui jaotust voitjate / kaotajate, eliidi /
tavakodanike, voimulolijate / vdimuta koda-
nike ja poliitikas aktiivsete / poliitikasse mit-
teuskujate vahel. Kui esimesed kolm vastan-
dust viitavad situatsioonilistele teguritele, siis
neljas osutab, et kaotajad / tavakodanikud /
voimuta kodanikud ei usu poliitikasse ja on
seetdttu ka passiivsed. Eesti liitumisvastaseid
késitlev uuring ei vdimalda eelnimetatud jao-

Kasutatud kirjandus

tuse iildkehtivust testida, kuid uurimisalune
riihm on sellesse siiski raskesti sobitatav.
UKVE to6tajad kuulusid kiill voitjate, eliidi
ja poliitikas aktiivsetena nn esimese Eesti
hulka, kuid neil puudus voim. Liitumisvas-
taste pohisuuna esindajad kuulusid aga kao-
tajate, tavakodanike ja vdimuta kodanikena
selgelt nn teise Eestisse, kuid vastupidi Mikko
Lagerspetzi ja Henri Vogti ootustele olid
nad samal ajal poliitiliselt vdga aktiivsed.
Tulevaste uurimuste jaoks jadb aktuaalseks
kiisimus, millistel tingimustel aktiviseerub
teine Eesti.
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Milleks on Eestis vaja e-hiiletamist?

Ulle Madise
Riigikogu pohiseadus-
komisjoni nounik

Kuigi elektroonilise hiiletamise sisse-
viimine ei pruugi suurendada rahva
valimisaktiivsust, aitab see toenioliselt
sdilitada senist osavotuprotsenti.

Moiste elektrooniline héddletamine (edaspidi
e-hdidletamine) téhistab Eesti seadustes ja
tavaliselt ka aruteludes hédletamist interneti
teel vabalt valitud kohast. Hidletamismasinate
voi -arvutite kasutuselevottu valimisjaoskon-
nas ei ole tdsiselt kaalutud, sest valimisjaos-
kondi ja hédlediguslikke isikuid on Eestis
suhteliselt vihe ning esialgne hddletamistule-
mus on valimispdeva 16puks teada. (Naiteks
2003. aasta rahvahééletusel oli 652 valimis-
jaoskonda ja nimekirjas 867 714 hailedi-
guslikku kodanikku.) Et hééltelugemisel
pole mérkimisvéarseid vigu ette tulnud ja
selle aususes ei kahelda, pole hééltelugemi-
se mehhaniseerimine olnud eraldi eesmirk
ning héddletamise arvutipdhiseks muutmiseks
jaoskondades puudub mdistlik pdhjus.

Kiisimusele, kas e-hddletamisest tduseb
rohkem kahju voi kasu, on keeruline vas-
tata. Seni on e-hddletamist kasutatud mones
Ameerika Uhendriikide osariigis 2000. aasta
presidendivalimistel ja kandidaatide eelvali-
mistel, Uhendkuningriigis paarikiimnes koha-
liku omavalitsuse liksuses 2002. ja 2003. aas-
tal, Saksamaal 2003. aasta rahvahdiletusel,
Kanada Ontario osariigi kohalikel valimis-
tel 2003. aastal ning Sveitsis Genfi kantonis
2002. ja 2003. aastal. E-hddletamine kontrol-
litud keskkonnas on juba kiimme aastat kasu-
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tusel Belgias ja mitmel pool mujal.

Selliseid e-hdédletamise katsetusi, mille puhul
elektrooniliselt antud héili arvesse ei voeta, on
samuti olnud arvukalt. Néditena voib nimetada
Kataloonia parlamendi valimisi 2003. aastal
Hispaanias. Seni ei ole e-hdiletamise raken-
damine suuremaid probleeme kaasa toonud
ning e-hdiletamise kasutuselevotmiseks on
kdimas tiha rohkem projekte. Olemasoleva
kogemuse {iihiskonnateaduslik analiiiis on
mdistagi vihene.

E-héddletamise lubamine nduab kollektiivse
hédletamise vihemalt vaikivat aktsepteerimist.
Eestis ja paljudes teistes Euroopa riikides
on iiksinda hailetamist peetud valija kohus-
tuseks, mille tditmine on tagatud valimiska-
biinis hédletamise sunniga. Tdsi, kirja teel
hadletamise kasutuselevotmisega on salaja-
suse pohimotte harjumuspérasest késitlusest
juba kaugenetud. Kirja teel héddletamine on
lubatud niiteks Austrias, Belgias, Bosnias
ja Hertsegoviinas, Eestis, Hollandis, Itaalias,
Kreekas, Norras ja Rootsis (eemalviibivatele
valijatele) ning koigile valijatele Saksamaal,
Hispaanias, lirimaal, Sveitsis, Uhendkuning-
riigis ja Soomes (European Commission...
2004). Monel pool on lubatud hééletada isegi
telefoni teel, digitaaltelevisiooni kaudu jne.
Eestis on kirja teel hédletamine mdeldud
vaid vilismaal asuvate valijate jaoks, seetdttu
tdidetakse enamik hédletamissedeleid jatku-
valt valimiskabiinis. Valimispohimdtete range
késitluse ja levinud hidletamispraktika tottu
on Eestis salajasuse pdhimotte selge iimber-
mdtestamine moddapadsmatu.

Salajasus ja valimisvabadus

Haaletamise salajasuse pohimotte eesmirk on
anda valijale vabadus teha valik ja valikut
véljendada, allumata vigivaldsele mdjuta-
misele ja arvestamata vdimalikke heakskiit-
vaid voi hukkamdistvaid reaktsioone. Nonda
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on hidletamise salajasuse pShimdte valimis-
vabaduse pohimotte teenistuses. Edasi on
kiisimus selles, kas valimise vabaduse saab
tagada iiksnes sunniga héiletada teiste pilkude
eest varjatult voi piisab varjatult hddletamise
voimalusest. E-hddletamise sdtete seadustesse
kirjutamisel tdlgendati hiéletamise salajasuse
pohimdtet teleoloogiliselt ning asuti seisu-
kohale, et e-hddletamine on pohiseadusega
kooskdlas, kui e-hédletajal on vdimalus haa-
letamisviisi valida ja soovimatu mdjutuse
ohvriks sattununa oma e-hiil teise e-hdilega
asendada (iilehdéletamine) voi asendada e-hail
pabersedelil hddlega (imberhdiletamine).
Hailetamise salajasuse pShimdttel on ka
teine tahk: riigi kohustus luua hailetamise ja
hédltelugemise siisteem, mis vélistab hédle
valija tahte vastaselt teatavaks saamise. Tava-
hédletamise puhul on ndue tdidetud anoniitim-
sete hadletamissedelite kasutamisega. Samast
pohimottest ldhtudes on iiles echitatud ka
e-hddletamise siisteem. (E-hddletamise siis-
teemi tildkirjelduse leiab Vabariigi Valimis-
komisjoni veebilehelt (http://www.vvk.ee/
elektr/docs/Y1dkirjeldus-02.pdf). E-héileta-
mist lubavate seadusesitete ettevalmistamisel
telliti e-héddletamise realiseerimise voimalik-
kuse selgitamiseks 2001. aasta alguses analiiiis
Helger Lipmaalt ja Oleg Mirgilt (http:/
/www.just.ee/oldjust/JM/lipmaamyrk.pdf ),
sama aasta oktoobris valmis IT Meedia
analiilis, mille autorid on Tanel Tammet ja
Hannu Krosing (http://www.vvk.ee/elektr/
docs/evalimisteanalyys24okt.doc)).
Héadletamise salajasuse pohimote on Kkirjas
Euroopa inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse
konventsiooni esimese protokolli artiklis 3
(RT 1II 1996, 11/12, 34), mitmes soovitus-
likus Euroopa Noukogu dokumendis ja Eesti
pohiseaduses. E-hddletamise kooskdla Eesti
pohiseadusega ei ole Riigikohus analiilisinud,
samuti pole Euroopa Inimoiguste Kohtu
vastavat praktikat. Oiguskantsler kinnitas
e-hddletamise kooskola pohiseadusega, vas-
tates 2004. aasta 22. martsil Riigikogu liikme
Toomas Alatalu arupérimisele. Samas nime-
tas Oiguskantsler e-hddle asendamise voi-
malust e-hddletamise pohiseaduspérasuse
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tingimusena. Seega ndib, et diguslik mdte
kaldub e-hééletamise lubatavaks tunnistamise
poole. Viited e-hdiletamisele kui moelda-
vale tavahdiletamise alternatiivile on mitmes
Euroopa Noukogu dokumendis, sealhulgas
Veneetsia komisjoni kdesoleva aasta raportis
e-hddletamise kooskolast Euroopa Noukogu
standarditega, nagu nédhtub eelkdige raporti
punktist IV / 63 (European Commission...
2004). Veelgi enam: Euroopa Ndukogu todtab
vélja e-hédletamise soovituslikku standardit
(Draft Recommendation... 2004).

Kui mugavamate hdiletamisviiside voimalda-
misest saab Euroopa riikide iildine praktika,
pole vilistatud, et selliste viiside lubamist
hakatakse vaatlema riigi kohustusena vali-
miste ildisuse pShimotte jargimisel (vrdl
Stern 1984). Hadletamise salajasuse pdhimdtte
rangest kasitlusest voidakse seejuures loo-
buda. Rapla vallas 2003. aastal 5.-22. det-
sembrini korraldatud kiisitluse jargi ei ole
enamikule vastanuist hédle salajasus ega
tiksinda hééletamine oluline (Uuringukeskus
Faktum 2004, 14). Selline suhtumine loob
salajasuse pShimotte limbermdtestamiseks
soodsa pinnase.

Uks inimene — iiks hail

E-hddletamine ei tohi riivata pohimdtet,
mille jargi igal héddletajal on valimistulemuse
mdjutamiseks iiks hddl. E-hddletamise siis-
teemi tildkirjeldusest ndhtub, et e-hddletamise
siisteem arvestab selle pohimottega. E-hiil
jaab omanikuga seotuks, kuni selgub selle
tithistamise vajadus seoses iile- vdi imber-
hédletamisega. Salajasuse pohimotet ei rikuta,
kui see seos on niisugune, et héile juurde
saab nii-Oelda tagasi minna, hdilt seejuures
jélgitava isikuga seostamata.

E-héiletamise kriitikud on tdhelepanu juhti-
nud ID-kaardi ja seeldbi hidlte massilise
varastamise voi iileandmise ohu kasvule. Toe-
poolest, ka valimisjaoskonnas on voimalik
hédletada valeidentiteeti kasutades (nt voora
inimese passiga), kuid see voimalus on pigem
teoreetiline. Uhe héile andmiseks ei ole kur-
jategijal motet passi varastada voi voltsida;
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ka vabatahtlik passi loovutamine pole kuigi
mdttekas, sest tilisuure tdendosusega saadakse
pettusest jaoskonnas aru. E-hddletamise puhul
kontrollib héiletaja isikut arvuti, ja seda mitte
foto, vaid koodide jargi. Seega on valeiden-
titeediga e-hdiletada lihtsam kui teise isiku
asemel jaoskonnas haéletada. Valeidentiteedi-
ga e-hédletamine oleks peaaegu vilistatud,
kui tuvastada hdiletaja isik silma vorkkesta,
sormejélgede vms abil. Biomeetrilise meetodi
rakendamisel on paraku ka norgad kiiljed.
Peamine probleem on selles, et e-hddletada
soovivate valijate vorkkesta kujutis voi sdrme-
jéljed tuleks sel juhul registrisse kanda.
See oleks valija jaoks lisasekeldus, mis
e-hddletamise mugavusele vastu tootaks. Veel-
gi olulisem probleem seonduks privaatsuse
kaitsega: pole nimelt kindel, et inimesed
ndustuksid seesuguses registris olema. Lisaks
tuleks e-héiletajal soetada seade, mis voi-
maldab biomeetrilist isikutuvastust.

Tundub, et ID-kaart on e-hdidletaja tuvas-
tamiseks parim lahendus. ID-kaart on Eestis
kohustuslik (2004. aasta 2. mai seisuga oli
ID-kaardi omanikke 486 881, nagu kinnitab
nende kaartide véljastamise jooksev statis-
tika). ID-kaart ja selle lugeja vGimaldavad ka
muid elektroonilisi toiminguid. Nii ei seondu
ID-kaardi ja lugeja soetamine iiksnes e-hdile-
tamisega. ID-kaardi vodrale loovutamine on
ohtlik, sest vOib kaasa tuua vastutuse ka
muude vdoraste tegude eest. Digitaalallkirja
andmist voimaldavate PIN-koodide vdoras-
tesse kétesse sattumisel tuleb ID-kaardi oma-
nikul koodid vahetada voi sertifikaadid pea-
tada. Héaidletaja isiku kindlakstegemine ID-
kaardi abil on turvalisem kui haéletaja iden-
tifitseerimine postiga saadetud koodide jérgi,
mida mones riigis kasutatakse. Hadletamiseks
eraldi koodide véljastamine asutusest otse
valijale ongi ehk toodud variantidest koige
kehvem: sellega kaasneb peale eelnimetatud
ohtude pikk asjaajamine.

E-hiiletamine kui alternatiiv

Reeglist iiks inimene — iiks hddl keerukam on
ithetaolisuse pdhimotte see osa, mis késitleb
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valijate ja kandidaatide vordseid voimalusi.
Selleks, et tagada valijatele voimalus hééle-
tamises osaleda, peab e-héddletamine jddma
seesuguse vajaduse kadumiseni tavahéileta-
mise alternatiiviks. Kui e-hddletamine jaédks
ainsaks voimaluseks voi suletaks massiliselt
jaoskondi, tdhendaks see tdenidoliselt vastuolu
valimiste iildisuse ja iihetaolisuse pdhimdt-
tega.

Riik ei tohi astuda samme valijate vdimaluste
vordsuse vdhendamiseks. Samas ei saa riik
tagada voimaluste absoluutset vordsust: para-
tamatult on iihe valija teckond jaoskonda
mugavam kui teisel. Kui jaoskond on mdist-
liku kuluga ligipddsetav, on riik oma miini-
mumkohustuse tditnud. Kiisimus on selles,
kas tdiendavate hédidletamisvoimaluste and-
mine todtab valijate vordsuse pdhimdtte vastu.
Et valimiste tildisuse pShimdte nouab valimis-
siisteemi arendamist voimalikult laialdase
valimistel osalemise tagamiseks, ei saaks ehk
sellest, et kdigil valijatel ei ole soovi voi vdi-
malust uusi hdédletamisviise kasutada, tingi-
mata jareldada, et sellised hdiletamisviisid
piiravad valijate vordsust.

Nagu mirgitud, on e-hdéletamise pohiseadus-
parasuse tingimuseks iile- ja imberhaéletamise
voimalus. Seejuures ei saa viltida e-hdiletaja
otsust oma hdil muuta voi sisuliselt hoopis
tagasi votta ka neil juhtudel, kui korduvhéaleta-
mise pohjust — végivaldset mojutamist — pol-
nudki. Tavahidiletajatel ei ole voimalik juba
antud hailt muuta. Siiski on vdhe tdendoline,
et sellest saaks tuletada jarelduse iihetaolisuse
pohimdtte rikkumise kohta.

Uhetaolisuse pohimdte nduab ka seda, et
kandidaatidel oleksid vordsed voimalused.
Enam-vihem koigis e-hdéletamist katsetanud
vOi kavandatavates riikides kardetakse, et
e-hddletamine mojub soodsalt mdne erakon-
na valimistulemusele. Oletus, et e-hiileta-
mine aktiviseerib hddlediguslikud isikud, kes
tavahéiletamisel ei osaleks, on pdhjendatud.
Samas on raske siduda e-hdiletamise tottu
hadletamises osalevate valijate eclistusi mone
tiksiku erakonnaga. Toendoliselt {ihtlustub
interneti kasutamine eri vanuseriihmades {iha
enam. Ulatuslikku teavet Eesti elanike sel-
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lealase valmisoleku kohta pakub Andre Krulli
ICT raport (Krull 2002-2003).

Teine erakondade vdimalusi mdjutav tegur on
kampaania internetis. Valimisreklaami saat-
mise vOi vastuvtmise erisusi ja sellest tousvat
poliitilist kasu voi kahju pole Eestis uuri-
tud. Uldiselt arvatakse, et internet on vordselt
kasutatav infovahetuskanal kdikidele polii-
tilistele joududele ning info- ja kommuni-
katsioonitehnoloogia kasutuselevott ei loo
monele poliitilisele joule teiste arvel eeliseid
(Trechsel et al 2003).

Uhendava rituaali taandumine

Valimispédeval valimas kédimist saab késit-
leda rituaalina, mis {ihendab {iihiskonda.
E-héddletamine pole esimene valimisrituaali
muutev samm: enne valimispédeva héileta-
mise voimalus on valimispdeva téhtsust juba
viahendanud. Seda enam, et eelhdédletamisel
osalejate arv on pidevalt kasvanud. Nii voib
ennustada, et pérast e-hddletamise raken-
damist hddletavad valimispdeval need valijad,
kes pole jaoskonnas eelhddletanud ja kes ei
soovi voi kellel pole vdimalik e-hdiletada.
Valimispéeval héiletajaid jadb seega seni-
sest vahemaks ja on karta, et nad moodusta-
vad dratuntava sotsiaalse rithma. Toendoliselt
kohanetakse ajapikku harjumuspérase rituaali
kadumisega, digitaalse 16he probleem vajab
aga teadvustamist ja lahendamist.
Ekspertide jareldus, mille kohaselt digitaalset
16het pohjustavad korge vanus, vihesed arvuti
ja interneti kasutamise oskused ning vaesus,
pole iillatav. Samas arvatakse, et digitaalne
16he vaheneb, kui tekib juurde sisuliselt olulisi
e-teenuseid, mille kasutamise mugavus kaalub
kulu iiles ning kui arvuti kasutamise alus-
tamiseks osutatakse kohast abi (Krull 2002,
73-78). Mugavamad hailetamisviisid, mis on
valimiste tildisuse pShimotte ehk valimistest
voimalikult laialdase osavotu soodustamiseks
sisse seatud, kipuvadki rituaali elushoidmise
eesmargiga vastuolus olema. Omaette uuri-
misteema on nn mdtlemispaus, mis valimis-
jaoskonda minemisel paratamatult tekib ja
e-hddletamisel dra kaob.
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Mis puutub e-hdidletamise usaldamisse, siis
kiisitluste tulemuste jargi otsustades ei usalda
inimesed ajakirjanikke, kuid kujundavad oma
arvamuse poliitikute ja elundhtuste suhtes
just ajakirjanduses avaldatu pinnalt. Nonda
sOltub rahva enamuse usaldus e-hdiletamise
ja laiemalt kogu riigiorganite tegevuse suhtes
rohkem sellest, millise seisukoha votavad aja-
kirjanikud, kui igaiihe enda faktidele tugine-
vast labimdeldud arvamusest. Faktumi uuring
nditab, et olukorras, kus lihtsalt tarbitavat
e-hédletamise alast teavet on jagatud vihe, jét-
tis suur osa kiisitletuist e-hddletamise usaldus-
vadrsuse suhtes arvamuse avaldamata. Samas
tuleb vilja, et arvamust avaldanud vastajate
hulgas usaldavad e-héddletamist rohkem need,
kes tildse pigem usaldavad riigiorganeid ja
nende tegevust; need, kes ei usalda riigiorga-
neid, ei usalda ka e-hédletamist (Uuringukes-
kus Faktum 2004, 23-27). Kui e-hdiletamist
parast selle tegelikkusekssaamist tildiselt ei
usaldata, satub valitud kogu legitiimsus kaht-
luse alla.

Seadusi tuleb toenioliselt tipsustada

Riigikogu valimise seaduses, kohaliku oma-
valitsuse volikogu valimise seaduses, Euroopa
Parlamendi valimise seaduses ja rahvahaéle-
tuse seaduses on kirjas, et ID-kaardi omani-
kust valija v3ib neljandast kuuenda paevani
enne valimisplihapdeva e-hédletada. Kirjas
on ka hailetamisprotsessi pdhijooned ning
ajapiirang: e-hddletamist ei rakendata enne
2005. aastat.

Seadusi tuleb enne e-hdiletamise rakenda-
mist toendoliselt tdpsustada. Asi on selles,
et e-hdilte arvestamise sitted ei ole piisa-
valt selged ning ka olemasolevate normide
pohiseaduskonformse tdolgendamise teel ei ole
voimalik {ile- ja imberhédletamist lubatavaks
pidada ning asendushaili hadletamistulemuse
selgitamisel arvesse votta. Praegu on selge
see, et tavahddl 1dheb e-hédle imberhdileta-
mise korral arvesse iiksnes juhul, kui see on
antud eclhddletamise pédeval elukohajérgses
valimisjaoskonnas. Sedagi peamiselt selle-
pérast, et eelhdiletamisel valimisjaoskonnas
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antud hailt ei saa enam héadletamiskastist
katte.

Kindlasti vajab muutmist karistusseadustiku
§ 165, mille jargi korduvhéiletamine on karis-
tatav. Karistused valimisvabaduse vastu suu-
natud siiiitegude eest on ette ndhtud kahek-
sas paragrahvis. Seni ei ole kuigivord tdhele-
panu pélvinud nn linkimise ja era-hdileta-
miskeskuste loomise oht. Uks suuremaid
e-hdiletamise turvariske seisneb selles, et vali-
ja alustab hddletamist valelt, s.t mitte-cht-
salt Vabariigi Valimiskomisjoni veebilehelt
(Ansper et al 2003). Link sellisele veebile-
hele voidakse saata niiteks reklaami sisaldava
elektronkirjaga. Uhelt poolt tuleks e-hiileta-
jatele selgitada, et nad peavad alati minema
Vabariigi Valimiskomisjoni veebilehele otse,
kasutamata linke, teiselt poolt tuleks e-kirjaga
linkide saatmine keelata.

Eraldi koosseis voiks olla ka e-hdédletamise
siisteemi riindamine. Vastuvidide, et arvu-
tikuriteod pole avastatavad, ei ole seejuures
kandev. Arvutikuriteod on enamasti avas-
tatavad ja vdhemalt Eesti piires on kurjate-
gija tabamine tdendoline. Toendoliselt oleks
oige keelata era-hdéletamispunktide pidamine.
Kindlasti on lubamatu erakonna voi mdne era-
konna huvides tegutseva isiku korraldatud rah-
vapidu, kus muuhulgas saab ka e-hdiletada.

E-hiiletamise positiivsed mojud

Harilikult nimetatakse e-hdédletamise peamise
eesmirgina valimisaktiivsuse suurendamist.
Valimisaktiivsus kasvab, kui e-hddletamise
voimalus toob hadletama inimesed, kes muidu
valimistel ei osaleks. Sveitsis Genfi kantonis
kasvas posti teel hddletamise laialdase kasu-
tamise ja e-hddletamise kasutamise tottu vali-
misaktiivsus 30-35 protsendilt 50-55 prot-
sendile. Rituaalne valimisjalutuskdik ongi
Sveitsis peaaegu kadunud: Genfis hiiletas
2002. aastal kirja teel 95%, tleriigiliselt 50%
héletajaist (Chevallier 2003). Uhendkuning-
riigi kogemus aga niitab, et e-hddletamise
rakendamine osalusprotsenti oluliselt ei muut-
nud, nagu kinnitavad sealsed e-hddletamise
analiilisid (http://www.electoralcommission.
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org.uk/about-us/may2003pilots.cfm). Ka
Rapla vallas tehtud kisitluse tulemus ei luba
ennustada e-héddletamise valimisaktiivsust
kasvatavat modju (Uuringukeskus Faktum
2004, 37). Holpsasti kasutatava hddletamis-
viisi olemasolu on valimistel osalemise otsust
maédrav tegur, kuid tdendoliselt mitte ainus ja
mitte koige olulisem. Kindlasti teeb e-hdéle-
tamine valimistel osalemise lihtsamaks vélis-
maal viibivatele valijatele.

Kirjeldades demokraatia kahte tasandit —
esiteks tagatud diguste ja vabaduste olemas-
olu, teiseks kodanike tegelik osalemine polii-
tiliste otsuste tegemisel —, teeb Robert A. Dahl
uuringutele tuginedes jarelduse, et rahva ena-
mus ei védrtusta demokraatiat iihiskonna
asjades kaasamdtlemise ja kaasaotsustamise
mdottes, vaid liksnes garanteeritud digusi ja
kohustusi (Dahl 2000). Ilmselt seletab see
ka paljudes riikides aset leidnud populistliku
poliitika vdidukéiku, ndimise olemisest suure-
mat tihtsust. Professionaalne suhtekorraldus
paneb valija unustama oma igapdevamured
ja maailmavaate ning juhinduma erakonna
kui toote miiiigikampaaniast. Selliselt leiab
aset rahva ja poliitika (laiemalt avaliku véimu
tegevuse) tegelik vodrandumine.
Demokraatia on sisuliselt takistuste siisteem,
mis ei voimalda kiireid ja suletud keskkon-
nas tehtud otsuseid. Demokraatlikud valimis-,
menetlus- ja otsustusreeglid peaksid seega
mdjuma pidurina, mis séilitavad ithiskonnas
rahu ja tasakaalu, viltides kihutamist monele
huvirithmale sobivas suunas. Suhtekorralduse
abil saavutatud tegelikkusest voorandumine
aga vdhendab demokraatia sisuks olevate
pidurite moju.

Kaugemas perspektiivis voib olla moeldav
stabiilsust kindlustava tokendite siisteemi taas-
tamine otsedemokraatia elementide sagedase-
ma rakendamise abil. Kui rahvahééletused ja
-kiisitlused leiavad aset vdga sageli, omandab
toendoliselt senisest suurema tahtsuse osalus-
meedia ja vdheneb voorandumist soodustava
suhtekorralduse tahtsus. Ideaalpildis hakkak-
sid valijad taas oma peaga motlema.
Kokkuvottes on kiisitav, kas e-hdidletamine
voimaldab valimisaktiivsust suurendada, s.t
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tuua hédletama neid, kes hédletamisest osa  lemise harjumus vdhendab valmidust minna
votta ei soovi. Kiill aga on tdendoline, et  hddletama valimisjaoskonda. Mugavuse hin-
e-hddletamine on meetod valimistel osalemise  naks olev privaatsuse vihenemine on ilmselt
protsendi sdilitamiseks. Voib arvata, et e-tee-  aktsepteeritav, kuni enamik inimesi seda ei
nuste kasutamise ja e-haldusmenetluses osa-  maérka.
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Oigusaktide mojude analiiiisi areng Furoopas

Eveli Illing
Poliitikauuringute
Keskuse PRAXIS
projektijubt

OECD ja Euroopa Liidu suunitlused
oigusaktide mojude analiiiisi arendami-
sel on opetlikud ning esitavad ka Ees-
tile viljakutse oigusaktide moju ana-
liiiisi jouliseks ja siistemaatiliseks aren-

damiseks.

Eestis on digusaktide mdjude analiiiis (OMA)
itha enam hoogustumas. 1995. aastast kor-
raldatud OMA-d tutvustavatele seminaridele
ning valitsuse ja Riigikogu normitehnika
eeskirjadele lisandus 2003. aastal amet-
nikku abistav “Normitehnika kdsiraamat”,
mis annab ndu ka OMA korraldamiseks. Res
Publica, Reformierakonna ja Rahvaliidu koa-
litsioonileping (2003) sonastab poliitilisel
tasandil selgemalt kui kunagi varem mdjude
analiiiisi nduete jargimise ning digusaktide
ex post hindamise vajaduse (ptk “Riigivalit-
semine ja omavalitsuse korralduse poliitika™).
Muu hulgas réhutab koalitsioonileping eraldi
vajadust iile vaadata ettevStlust piiravad regu-
latsioonid ning iga regulatsiooni puhul hinnata
selle mdju majanduskasvule ja demograa-
filisele olukorrale (ptk “Eelarve ja majandus-
poliitika”). Peale selle on pohiseaduskomis-
joni ja diguskomisjoni koostdds paevakorda
kerkinud idee OMA-alasest parlamentaarsest
kuulamisest Riigikogus. Selle ettevalmista-
mise kdigus on ministeeriumidelt, pShisea-
duslikelt institutsioonidelt ning teadus- ja
arendusasutustelt saadud info pdhjal (kir-
jade tidistekstid on Riigikogu veebis: http://
www.riigikogu.ee/?1d=10986) valminud pSh-
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jalik iilevaade OMA hetkeseisust ja prob-
leemidest Eestis (Kasemets 2004). Nende
suundumuste valguses on kasulik analiiiisida
Majandusliku Koostdo ja Arengu Organisat-
siooni (OECD) ning Euroopa Liidu edendatud
OMA-le lihenemist ning arutleda, milliste
suundumustega peaksid Eesti otsusetegijad
OMA arendamisel arvestama.

OMA tagamaadest

1980. aastaist alates on OECD ning Euroopa
Liidu riigid tegelnud iiha rohkem digusloome
kvaliteedi ja tdhususega seonduvaga. Kokku
on pandud mitu programmi, et vihendada
riigi, ettevotjate ja kodanike seadusest tulene-
vate kohustustega seotud kulusid, parandada
oigusaktide kvaliteeti ja suurendada kuluefek-
titvsust. Peacesmérk on seejuures olnud digus-
aktide nii-6elda reformimine, et soodustada
konkurentsivdime suurenemist, toetada inno-
vatsiooni ja majanduskasvu ning aidata sot-
siaalseid iilesandeid tdita, kokkuvdoetult —
laheneda riigi arengule tasakaalustatult.

Kui esialgu tegeldi ennekdike majanduslike
regulatsioonidega, siis niiiid on iitha enam
tdhelepanu koondatud sotsiaalsetele (nt
tervishoid, turvalisus, energia, transport, sot-
siaalne Tihtekuuluvus) ning haldusega seondu-
vatele regulatsioonidele (riigihalduse, ettevot-
jate ja kodanike kohustused — nn tarbetute
reeglite probleem). Reformide eesmérk on
kaotada digusaktid, mida enam vaja pole,
tihtlustada ja lihtsustada olemasolevaid ning
muuta rakendamine ldbipaistvaks ja kodani-
kele arusaadavaks. Samal ajal on piiiitud jélgi-
da nii digusaktide mdjusust ja tdhusust kui ka
oigusaktidega seonduvate kulutuste vdhen-
damist. OMA on iiks kontseptsioone, mis
aitab piistitatud eesmaérke tiita.

Oigusaktide mojude analiiiis (ingl regulatory
impact analysis) on otsustusvahend, meetod,
mis aitab siisteemselt ja jérjepidevalt hin-
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nata valitsuse ja parlamendi tegevuse mdjusid
eelnevalt ning annab informatsiooni otsusete-
gijatele (OECD 1997a, 214). Valitsuse otsus
mingit valdkonda riiklikult reguleerida peab
pohinema tdendusel, et probleem on olemas
ja valitsuse sekkumine vajalik. Kdigepealt
tehakse kindlaks, milles seisneb lahendamist
vajav probleem ning milline on kdige sobi-
likum riigi reageerimisviis. Jargnevalt hinna-
takse mitmesuguseid seadusandlikke ja mitte-
seadusandlikke alternatiive probleemi lahen-
damiseks ning analiilisitakse alternatiivide
modjusid valitud meetodi abil. Peamised OMA
meetodid on kulu-tulu analiiiis, kuluefektiiv-
suse analiilis ja tdideviimiskulude analiiiis.
Olulised on ka ettevotluse moju analiiiis, kesk-
konnamdju analiiiis, eelarve analiiiis ja riski-
analiiiis (Deighton-Smith 1997). Samuti on
OMA oluline osa huviriihmadega konsulteeri-
mine, et koguda lisainfot, tagada otsustamise
labipaistvus ja avatus ning ennetada vdima-
likke riske. Viimasena rdhutatakse OMA tule-
muste vahendamist otsusetegijatele. Kokku-
voetult on OMA korrastatud raamistik, mis
aitab siistemaatiliselt probleemide lahendami-
seks parimat valikut teha. Tegemist on viga
praktilise ldhenemisega, mis piiliab tuua
otsuse tegemisse uut kvaliteeti ning millele
on viidatud ka kui niilidisaegsel tdestusel
pohinevale poliitika kujundamisele (Mandel-
kern... 2001).

OMA sarnaneb oma olemuse ja kasutatud
meetodite poolest poliitika analiiiisiga (vt
Staroniova 2002), ent poliitika analiiiisist
erinevalt on ta saanud tunduvalt vihem tead-
laste tahelepanu osaliseks. Voib 6elda, et polii-
tika analiiiisi kirjanduses ja OMA lihenemis-
tes radgitakse samadest kiisimustest erinevates
keeltes (Illing 2003).

Riigid on ldhenenud poliitikate ja digusaktide
mojude analiiiisile erinevalt, ehkki OECD
ja Euroopa Liit on {ihtlustanud riikide tege-
vust OMA kui raamistiku loomisega. Avalike
otsuste tegemise korge kvaliteet ja ldbipaist-
vus, mida OMA toetab, on eesmirgiks kdik-
jal. OECD hinnangul aitab see kaasa osalus-
demokraatia arengule ja riigi konkurent-
sivdime tdusule (OECD 1997b, 2002b). Just
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viimasel kiimnel aastal on OECD ja Euroopa
Liit senisest enam analiiiisinud liikmesriikide
kogemust mdjude hindamisel ning koostanud
juhiseid ja soovitusi liikmesriikidele OMA
rakendamiseks. Ehkki kahe organisatsiooni
tegevus OMA arendamisel médneti erineb, on
nende l&henemine olnud sarnane ja enamasti
dubleeriv. Seda ilmselt ka seetottu, et OECD
ja Euroopa Liidu litkmesriigid osalt kattu-
vad ning mélemas koostd0s osalevad riikidest
tihed ja samad eksperdid.

OECD lihenemine OMA-le

OECD on oigusaktide mojude analiiiisile
ldhenenud peamiselt kontrollkiisimustike
ning riikide kogemuste iildistamise kaudu.
1995. aastast périnev OECD litkmesriikide
kokkulepe “Valitsuse regulatsioonide kvali-
teedi parandamiseks” sisaldab 10-punktilist
kontrollkiisimustikku ehk soovituslikku juht-
ndori abistamaks otsustamist digusloomeprot-
sessis. 1997. aastal jargnesid sellele OECD
soovitused riikliku reguleerimise reformi
poliitikaks, OMA parimad kasutusviisid ning
OECD ministrite ndoukogu soovitus 1dimida
OMA oigusaktide viljatodtamisse ja iile-
vaatamisse (OECD 1997a, 1997b, 1997¢).
Viimane réhutas OMA-d kui olulist otsustus-
protsessi osa. Peamised kontrollkiisimustikud
ja parimad kasutusviisid on eesti keeles aval-
datud Holmesi artiklis (Holmes 2001).

Olgu siinkohal esitatud OMA parimate kasu-
tusviiside loend, sest selle kiimme soovitust
(vt tabelit) viitavad selgelt OMA siisteemi
olulistele elementidele: selge vastutus ja
kvaliteedikontroll, ulatus ja prioriteedid,
analliisimeetodite valik, konsulteerimine,
tagasiside, avalikustamine, sanktsioonid ja
ergutused (sh koolitus) (Deighton-Smith
1997, 212). Mitme OECD riigi kogemused
niitavad, et OMA rakendamine on proble-
maatiline, kui slisteemi osad ei ole hésti 1abi
mdeldud ega paika pandud (OECD 1999,
2000, 2001, 2002a, 2002b, 2003).
Kontrollkiisimustikest ja parimate kasutusvii-
side soovitustest ldhtudes on OECD koostanud
pdhjalikud raportid litkmesriikide kohta, hinda-
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Tabel. OMA parimad kasutusviisid

damisse ja hindamisse.

Nk wbd

mis.
Tehke OMA tulemused teatavaks.

*®

1. Suurendage poliitilist pithendumust ja otsustavust kaasata OMA poliitikate kujun-

Jaotage vastutus OMA rakendamise eest.

Koolitage OMA eksperte ja arendage nende analiiiisioskusi.

Kasutage OMA meetodeid siisteemselt ja paindlikult.

Kujundage ja viige ellu andmete kogumise strateegiad.

Andke OMA -alastele joupingutustele dige suund.

Integreerige OMA poliitika kujundamise protsessi selle vdimalikult varases staadiu-

9. Kaasake avalikkust: konsulteerige laialdaselt ja digeaegselt huviriihmadega.
10. Kasutage OMA-d nii kehtivate kui ka uute digusaktide puhul.

(OECD Best Practices 1997¢)

maks edusamme kvaliteetse digusloome poole
plirgimisel ning andes soovitusi tulevikuks
(OECD 1999, 2000, 2001, 2002a, 2002b,
2003). Need raportid on allikad, kust ammuta-
da vidrskeimat infot selle kohta, milline on
OECD liikmesriikide diguskeskkond, mida
nad on teinud OMA institutsionaalse raamis-
tiku tdhustamiseks, milliseid reguleerimisva-
hendeid ja OMA meetodeid nad kasutavad jms.
Muu hulgas on valminud analiiiisid ja soovi-
tused ka TSehhi, Poola ja Ungari kohta. Peale
litkmesriikide on OECD 2001. aastast alates
ndustanud programmi Regulatory Governance
Initiative in South East Europe raames Louna-
Euroopa riike diguskeskkonna kujundamisel
ja OMA siisteemi iilesehitamisel ning teinud
analiiiise. Seega on veel ainult iiksikud Kesk-
ja Ida-Euroopa riigid OECD vastava raamis-
tiku (riikliku reguleerimise reformi ja OMA
raamistiku) alusel pdhjalikult analiiiisimata.
Eesti on {iks neist, sest me ei kuulu OECD-sse
ega asu Louna-Euroopas. Seega tuleb Eestil
ilma OECD otsese tédhelepanu ja nduanneteta
oma siisteeme analiiiisida ja arendada. OMA
parlamentaarse kuulamise jaoks valminud
raport on esimene tubli samm sellel teel (Kase-
mets 2004).

OECD uued suundumused

OECD lidhenemine OMA-le on saanud mit-
meid kriitikanooli (Kellermann et a/ 1998;
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Pelkmans, Labory, Majone 2000; Radaelli
1999, 2003a; Illing 2003). Niiteks on Rada-
elli viidanud probleemidele kontrollkiisimus-
tike ja parimate kasutusviiside rakendami-
sel. Tema pohiviide seisneb selles, et pari-
mate kasutusviiside puhul eeldatakse, et iiks
OMA raamistik toimib kdikjal {ihtemoodi,
olenemata kontekstist, kuhu kuuluvad néiteks
riikide poliitiline, institutsionaalne, diguslik,
sotsiaalne ja kultuuriline eripéra. Peale selle
on parimad kasutusviisid sdnastatud lakooni-
liselt ning raske on nende jérgi dppida ja neid
jéljendada. Nad jatavad korvale ka negatiivsed
dppetunnid, millest OMA siisteemi kujun-
daval ja arendaval riigil oleks eriti dppida
(Radaelli 2003a, 21). Seega ei paku kontroll-
kiisimustikud ja parimate kasutuste loendid
piisavalt infot riigile, kes soovib arendada ja
rakendada head OMA siisteemi.

Uuemad suundumused OECD-s nditavadki,
et parimatest kasutusviisidest ollakse loobu-
mas. Loodud on nn OMA vaatluskeskus (RI4
Observatory), mille raames siivenetakse eraldi
iga riigi OMA arengusse ja kaardistatakse
detailselt nii negatiivne kui ka positiivne koge-
mus. Uued suunad OECD-s on Gigusloome
kvaliteediindikaatorite véljatodtamine ning
keskendumine digusaktide ex post hindami-
sele. Senine kontrollkiisimustike kasutamine
rohutas ennekdike ex ante mdjude analiiiisi.
OECD wuued suunad ei tdhenda samas
automaatselt, et kontrollkiisimustikke ega
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OMA parimaid kogemusi ei tasu Eesti-sugu-
sel OMA siistemaatilist arendamist kaaluval
riigil kasutada. Arvestades OECD ja Euroopa
Liidu liikmesriikide kogemust, on OMA
rakendamisel hea alustada lihtsatest meetme-
test, milleks kontrollkiisimustikud ning osali-
sed mdjuanaliiiisid hésti sobivad. OMA pari-
maid kasutusviise jargides tuleb aga silmas
pidada teisi riitke mojutanud tegureid, mis
voimaldasid seda analiiisi edukalt raken-
dada. Eestil on vdimalus uurida pdhjalikult
teiste ritkide kogemusi ning langetada Eesti
haldussiisteemi ja -kultuuri eripéra arvestades
Eestile parimad otsused.

Euroopa Liidu suundumused OMA

arendamisel

Viimaseil aastail on ka Euroopa Liit digus-
aktide mdjude hindamise teemat pohjalikult
kasitlenud, sellest annavad tunnistust Mandel-
kerni raport, selle hindamisraport ja Euroopa
Komisjoni teatised ning liikkmesriikide parema
oigusloome algatus. Euroopa Liit alustas
mdjude analiitisi 1980. aastail. Esiagu kes-
kenduti iihele sektorile ega jalgitud kumulee-
ruvaid mojusid — rdhk oli eeldatavatel mojudel
viike- ja keskmise suurusega ettevotlusele.
Analiiiisi eesmérk oli tagada konkurentsivoi-
me, innovatsioon ja majanduskasv. Samal
ajal alustati ka keskkonnamdjude hindamist
(Radaelli 2003b).

Siistemaatiline t66 OMA vallas algas 1990.
aastate keskel. Touke selleks andis Maastrichti
lepingu deklaratsioon nr 18, mis sétestas,
et Euroopa Komisjon peab digusakti eelndu
véljatodtamisel arvesse votma kulusid ja tulu-
sid. Amsterdami lepingu deklaratsioon nr 39
toonitas iihenduse Gigusaktide véljatodtami-
se kvaliteedi suuniste vajadust ning proto-
koll nr 30 t5i ndude konsulteerida laialdaselt
enne digusaktide vastuvotmist. Kdige suure-
ma tduke OMA arendamiseks andis Euroopa
Liidu 2000. aasta Lissaboni tippkohtumine,
mis seadis eesmérgi kujundada aastaks
2010 Euroopa Liidus maailma kdige konku-
rentsivdoimelisem ja diinaamilisem teadmiste-
pdhine majandus. Oigusaktide lihtsustamine
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ja seadusloome arendamine on osa selle ees-
maérgi saavutamise meetmeist. Euroopa Liidu
tegevuse vOtmesOna on parem digusloome
(better regulation), selle alla kuulub ka OMA
siitvendamine Euroopa Liidu institutsioonides
ja litkmesriikides.

Mandelkerni raport kui oluline
verstapost

Pérast Lissaboni tippkohtumist moodustati
Dieudonne Mandelkerni juhtimisel korgetase-
meliste ekspertide toorithm, kelle ilesanne oli
strateegia koostamine: lihtsustada diguskesk-
konda Euroopa Liidus, parendada litkmesrii-
kide valitsuste ja Euroopa Komisjoni t66d
paremate Oigusaktide saavutamiseks ning
tootada vilja tihine digusaktide kvaliteedi hin-
damise meetod. Ekspertide raport ja selles
sisalduv tegevuskava kiideti heaks Lackeni
tippkohtumisel.

Mandelkerni raport oli esimene dokument,
milles koik 15 litkmesriiki leppisid kokku
parema Oigusloome tdhtsuses ja selle saa-
vutamise viisis. Nimetatud raport annab soo-
vitusi litkkmesriikidele ja Euroopa Liidu insti-
tutsioonidele. Raportis on seitse pdhivald-
konda: 1) alternatiivide hindamine poliitikate
kujundamisel; 2) digusaktide mojude analiiiis;
3) konsulteerimine; 4) seadusandluse lihtsus-
tamine; 5) parem juurdepéds digusaktidele (sh
oigusaktide konsolideerimine); 6) tugistruk-
tuurid parema Oigusloome saavutamiseks;
7) digusaktide rakendamine (sh riigi diguse
tihtlustamine Euroopa Liidu digusega).
Euroopa Liidu institutsioonidega seonduvad
soovitused on osaliselt voi tdielikult rakendust
leidnud. Parema Gigusloome ideed sisaldu-
vad ka Euroopa valitsemise valges raamatus
(2001). Modlema dokumendi jargi on vilja
todtatud mitu Euroopa Komisjoni teatist pare-
mast digusloomest, mdjude analiiiisist komis-
jonis, Uhistest konsulteerimispdhimotetest,
seadusloome lihtsustamisest (Commission. ..
2002a, 2002b, 2002c, 2002d). Paremat digus-
loomet reguleerib ka Euroopa Liidu institut-
sioonide vaheline kokkulepe (2003). Alates
2003. aastast esitab Euroopa Komisjon
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igal aastal raporti Euroopa Parlamendile ja
Euroopa Liidu Noukogule Euroopa Liidu
ja iga liikmesriigi digusloome kohta, seega
tulevikus ka Eesti kohta. Sisse on viidud
pohimdte, mille kohaselt digusaktide val-
jatodtamisel arvestatakse litkmesriikides teh-
tud mojude analiiiise ning Euroopa Komis-
jonis ja Euroopa Parlamendis ei arutata eel-
ndusid, millele ei ole tehtud OMA-d.

Alates 2004. aastast rakendatakse Euroopa
Komisjonis ka uut Mandelkerni raporti soo-
vitustel pdhinevat OMA siisteemi, kus OMA
on pdimitud komisjoni iga-aastasesse poliitika
strateegia koostamise protsessi (Annual Policy
Strategy). Kodigile eelndudele tehakse komis-
jonis lithike mdjude analiiiis (1-2 1k) ning vali-
tud eelndudele tédielik mojude analiiiis. Mole-
ma jaoks on vilja todtatud vastav alusvorm
(Commission... 2003). OMA puhul kesken-
dutakse majanduse, keskkonna ja sotsiaalsete
mdjude hindamisele. Véljatootamisel on mee-
tod, kuidas need mdjud tihte analiiiisi 16imi-
da. Komisjon on selle t66 tellinud Euroopa
uurimiskeskuste vorgustikult, mille eestvedaja
on Mannheimis asuv Euroopa Majandusuurin-
gute Keskus (Zentrum fiir Europdische Wirt-
schaftsforschung, ZEW). Meetod peaks valmi-
ma 2005. aasta 16puks. Teine ekspertide rithm
tegeleb digusloome kvaliteediindikaatorite
véljatootamisega (http://www.brad.ac.uk/irg/).

Mandelkerni raporti moju

litkkmesriikidele

Euroopa Liidu litkmesriike puudutavad Man-
delkerni raporti soovitused holmavad eel-
mainitud seitset pohivaldkonda ning réhuta-
vad vajadust thustada riigisiseste OMA-de
korraldust, sealhulgas tugevdada institutsio-
naalset struktuuri ning méérata kindlaks kon-
sulteerimisprotsessid ja -pShimdtted liikmes-
riigi sees.

Mandelkerni raporti jérel leidsid litkmesrii-
kide avaliku halduse ministrid, et tuleb jatkata
raporti soovituste rakendamist ning jélgida
pidevalt liikmesriikide endi arengut. Otsustati,
et eesistujamaa koordineerib parema digus-
loome alast arendustegevust, korraldab minist-
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rite ja ekspertide kohtumisi. Moodustatud on
parema seadusandlusega tegelevate direktorite
ja ekspertide ad-hoc-rithm (ad hoc group of
directors and experts of Better Regulation,
DEBR). 2003. aasta II poolel tegi Euroopa
Liidu eesistujakolmik (Itaalia, lirimaa ja Hol-
land) ettepaneku votta vastu parema digus-
loome tegevuskava aastaiks 2004-2005. See
sisaldab jargmisi eesmirke: 1) toectada Man-
delkerni raporti rakendamist litkmesriikides
ja Euroopa Liidu institutsioonides, arvestades
Euroopa Liidu laienemist ning pdorates eri-
list tdhelepanu uutele liituvatele riikidele;
2) tugevdada parema Oigusloome eest vas-
tutavaid struktuure; 3) levitada hdid koge-
musi (sh analiiisimeetodid) liikmesriikides
ja Euroopa Komisjonis; 4) vahetada infot
iiksteise edusammude kohta OMA siisteemi
arendamisel.

Seega teevad litkmesriigid aasta ringi koos-
to0d analiiisimeetodite vordlemisel ja otsi-
vad itheskoos parimaid mudeleid mdjude
analiiiisimiseks. Sarnaselt ja dubleerivalt nii
OECD kui ka komisjoniga tdotatakse vilja
oigusloome kvaliteediindikaatoreid ja parema
oigusloome moddikuid. Koostatakse andme-
baase iga litkmesriigi edusammude kohta
ning levitatakse teadmisi tihistel koolitustel ja
seminaridel. Eestilt kui liikmesriigilt ooda-
takse kui mitte aktiivset panust koostddsse,
siis nagu igalt teiselt litkmesriigilt vihemalt
aruannet, mida ta on teinud oma riigis
Mandelkerni raportist 1dhtuvate soovituste
rakendamisel.

Eesti vajadused ja viljakutsed

OMA on ennekdike Eesti huvides. Euroopa
Liidu tasandil kaasarddkimine ning meie
oiguse iihtlustamine Euroopa Liidu digusega
on seda edukam, mida rohkem on meil infot
tthe voi teise otsuse vOimalikest lithi- ja
pikaajalistest mdjudest. Seejuures on oluline
rOhutada, et iga litkmesriik analiitisib mojusid
ise ning niiteks Soomes tehtud OMA ei
hdlma mojusid Eestis. Et Mandelkerni raporti
kohaselt voetakse Euroopa Liidu otsustusprot-
sessides arvesse liikmesriigi tihes poliitika-
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valdkonnas tehtud mdjude analiiiisi, on just
see liks Eesti kui véikeriigi voimalusi oma
huve Euroopa Liidu tasandil voimalikult moju-
salt esindada. Analiiiisil pohinevaid argumente
voetakse arvesse suurema tdendosusega.

Léhtudes Lissaboni tippkohtumisest, Euroopa
valitsemise valgest raamatust ning Mandelker-
ni raporti soovitustest, on Euroopa Liidu insti-
tutsioonid ja litkmesriigid tohustanud koos-
t66d OMA arendamisel. OECD ja Euroopa
Liidu litkmesriikide kogemuse pohjal on hea
alustada OMA rakendamist lihtsaist meet-
meist, omades samas pikaajalist visiooni
OMA siisteemi arendamisest. Niib, et Eesti
kui Euroopa Liidu vastse liikkmesriigi peamine
probleem on OMA-alase arendustegevuse
koordineerija ja vastava pikaajalise arengu-
plaani puudumine. Kui Eesti tahab olla Euroo-
pa Liidu ja teiste Euroopa Liidu litkmesriikide
hea partner ka OMA arenduskoostdds, vajab
OMA-temaatika Eestis senisest siisteemsemat
lahenemist ja arendamist. Vastasel juhul on
Eestil problemaatiline osaleda mainitud koos-
t60s ja — mis veel tdhtsam — raske rakendada
teiste riikide hdid kogemusi. DEBR-i riithma
t60s osalemine aitab leida héid lahendusvari-
ante paljudele Eesti OMA probleemidele, mida
on maininud ministeeriumid, pdhiseaduslikud
institutsioonid ning teadus- ja arendusasu-
tused oma kirjades Riigikogu diguskomis-
jonile ja pohiseaduskomisjonile parlamen-
taarse kuulamise ettevalmistamiseks (vt sot-

Kasutatud kirjandus

siaalministeeriumi vdi PRAXIS-e vastust:
http://www.riigikogu.ee/?1d=10986 voi Kase-
mets 2004).

Lopetuseks rohutan, et OMA arendamine ja
rakendamine on tdhtis, ent keeruline ja mit-
mesuguseid vahendeid vajav pikaajaline prot-
sess. Mitme OECD ja Euroopa Liidu riigi
kogemusi uurides voib niha, et OMA-d ei
arvestata otsuste tegemisel piisavalt. Erand-
likud ei ole ka juhtumid, kus OMA-d tehakse
juba otsustatud plaanide digustamiseks voi
lihtsalt paberimédrimiseks. Paljuski on see
seotud avaliku sektori kultuuri muutusega,
mida OMA rakendamine nduab. M&juanaliiii-
side kujunemine otsustamisprotsessi loomu-
likuks osaks eeldab ametnike, poliitikute ja
huviriihmade modttemaailma ja kditumishar-
jumuste muutumist. Koik see nduab aega ja
pingutust, seetdttu ongi OMA edukas raken-
damine keeruline. Monede OECD riikide tule-
mused OMA rakendamisel on kiill muljet-
avaldavad, ent silmas tuleb pidada, et edukad
riigid nagu Kanada ja Uhendkuningriigid on
mdjude analiilisiga tegelnud rohkem kui 20
aastat. Kanada, mojuanaliilisi pioneer, viis sot-
siaalmajanduslike mojude analiiiisi sisse juba
1978. aastal (Apogee Research 1997, 35). Kui
Eesti soovib kvaliteetsemaid mojuprognoose
ja teadlikumaid otsuseid tulevikus, tuleb tal
OMA siisteemi arendamisega jouliselt ja
siistemaatiliselt tegelda juba tina. Uhest alga-
tusest ei piisa.
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Kohtud ja voimude lahusus

Poigo Nuuma

Tallinna Tehnikaiilikooli
majandusoiguse oppetooli
erakorraline dotsent

Esimese ja teise astme kohtute enese-
korraldusoigusest ilmajitmisega on sea-
dusandja rikkunud Eesti pohiseaduses
sitestatud voimude lahususe pohimatet.

Pohiseaduse mdtet ja sitteid ei saa muuta
madalamate oigusaktidega, eriti kui muut-
mise tulemusel moondub demokraatliku par-
lamentaarse vabariigi iiks pohialuseid — sea-
dusandliku, tditev- ja kohtuvdoimu lahususe
ning tasakaalustatuse pohimote.

“Riigikogu, Vabariigi Presidendi, Vabariigi
Valitsuse ja kohtute tegevus on korraldatud
voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohi-
mdttel,” kinnitab pohiseaduse paragrahv 4.
“...Kohus on oma tegevuses soltumatu ja
mdistab digust kooskolas pohiseaduse ja sea-
dustega,” lisab paragrahv 146.

Niiiidseks on kired vaidluses kohtute soltuma-
tuse, s.o sisuliselt eelnimetatud pdhiseaduse
sdtete tegelikkuses toimimise iile vaibunud.
Kohtunikkond on ndustunud uue kohtute
seaduse kehtestatud piirangutega, mis ei
luba neil oma tegevust korraldada iseseis-
valt, tditevvoimu diktaadita. Sellest hoolimata
voiksime motiskleda nii pShiseaduse sitte
ja motte tihtsuse ning lubatud tdlgendamise
kui ka selle iile, kuidas pdhiseaduse sétteid
nullitakse madalamate digusaktidega.

S6ltumatu kolmas voim

Voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohi-
mdttel on suur poliitiline tdhendus, sest sel-
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lega médratakse demokraatlikus parlamentaar-
ses vabariigis riikliku korralduse pdhialused.
Voimude lahususe {iks ndue on, et iseseisvad
riigiorganid, omades enesekorraldusdigust ja
otsustusodigust, tdidaksid neile pohiseadusega
antud padevust iseseisvalt (Eesti Vabariigi
pohiseadus 2002, 67: kommentaar 5.1.).
Voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohi-
mottest ldhtuvalt on seadusandliku vdimu
teostamine Riigikogu, tiitevvoimu teostamine
valitsuse ja kohtuvdimu teostamine kohtu
pidevuses. Uhelgi organil ei tohi olla eelotsus-
tusdigust teise organi pohiseadusliku padevu-
se teostamisel voi tegevuse korraldamisel.
Pohiseadus kisitleb kohtuid tihtse kolmeast-
melise kohtusiisteemina ega tiikelda seda ene-
sekorraldusdigust omavaks ja mitteomavaks.
Seega sitestab pdhiseadus kohtute, s.o kogu
kohtustiisteemi, mitte ainult Riigikohtu tegevu-
se soltumatuse (institutsionaalne soltumatus) ja
sOltumatuse digusemdistmisel (personaalne sol-
tumatus). Pohiseadusest ei ole voimalik leida
tihtegi viidet selle kohta, et mingi osa kohtu-
siisteemist peaks olema tiitevvdimu hallata.
Kohtuvoimu iihtsusele ja sdltumatusele viitab
otseselt pdhisecaduse paragrahv 152, mille
kohaselt jatab kohus kohtuasja lahendamisel
kohaldamata mis tahes seaduse vOi muu
oigusakti, kui see on vastuolus pdhiseadu-
sega. Riigikohtule on antud digus tunnistada
kehtetuks mis tahes seadus voi muu digusakt,
kui see on vastuolus pShiseaduse sétte ja mot-
tega. Kohus voib kontrollida ka avaliku voimu
asutuste aktide seaduslikkust, olles sellega
pandud kaitsma isikuid tdidesaatva voimu asu-
tuste seadusvastaste tegude ja aktide eest.
Tundub, et tditevvdim on koikjal ambitsiooni-
kas, ega muidu oleks Rahvusvahelise Kohtu-
nike Uhingu 2000. aasta koosolekul viljenda-
tud mdtet, et kohus peab olema kaitstud sea-
dusandliku ja tditevvoimu, esmajoones taitev-
voimu voimaliku surve eest digusemdistmise-
le voi muule kohtutegevusele.
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Siisteem tiikeldati kaheks

Eestis tiikeldati kohtusiisteem 1995. aastal
Vabariigi Valitsuse seadusega kaheks: esimese
ja teise astme kohtute ametitegevuse ja digus-
teenuse korraldamine (s.o institutsionaalne
sOltumatus) anti justiitsministeeriumi valit-
semisalasse, Riigikohus jdeti iseseisvaks.
Téitevvdimu ambitsioone iseloomustab seegi,
et kohtute seaduse ilihes eelndus taheti ka
Riigikohus allutada justiitsministeeriumile,
pliiides muuta Riigikohut aruandekohustus-
likuks justiitsministri ees. Hiljem jdeti see
ndue siiski eelndust vilja.

2002. aasta 19. juunil vastu vdetud kohtute
seaduse paragrahvi 39 kohaselt hallatakse
esimese ja teise astme kohtuasutusi kohtute
haldamise ndukoja ja justiitsministeeriumi
koostdds. Kohtud tdidavad kohtuhaldusiiles-
andeid, kui see tuleneb seadusest vdi kui jus-
tiitsminister on andnud (!) oma péadevusse
kuuluva kohtuhaldusiilesande kohtu hallata.
Kuigi justiitsministril ei ole kohtunike suhtes
kdsu- ega distsiplinaarvdimu, on temal kui
tditevvoimu esindajal tédielik voim (esimese
ja teise astme) kohtute haldamisel. Seda teeb
ministri poolt ametisse nimetatav haldusdirek-
tor, kes kontrollib tditevvoimu ja kelle kaudu
juhitakse kohut institutsionaalselt.

Seega iseloomustab tditevvoimu kohalolekut
kohtutegevuse korraldamisel see, et justiits-
minister nimetab kohtule (voi iihel ja samal
ajal mitmele kohtule) kohtu esimehele mit-
tealluva haldusdirektori, kes korraldab kohtu-
asutuse asjaajamist ja vara kasutamist, kisutab
eelarvevahendeid, vastutab raamatupidamise
korraldamise eest, nimetab ametisse koh-
tuteenistujaid ning kinnistusregistri- ja krimi-
naalhooldusosakondade juhatajad, kinnitab
kohtu struktuuri ja kohtuteenistujate koosseisu
(vdljaarvatud digusemdistmise funktsiooniga
seotud osad), valmistab ette (kooskolastatult
kohtu esimehega) kohtuasutuse eelarve eelnou
ja esitab selle justiitsministrile ning tdidab
muid kodukorraga méératud tilesandeid.
Peale eespool 6eldu médrab justiitsminister
maa-, linna- ja halduskohtute t66piirkonna,
nende ja ringkonnakohtute tdpse asukoha,
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kohtunike arvu ja kohtute esimehed ning
vabastab neid. Samuti otsustab minister, kas
kohtu juures on kinnistus- ja kriminaalhool-
dusosakond vdi mitte, ning méérab ringkon-
nakohtunike arvu.

Kui kdik see ei ole kohtu ilmajdtmine enese-
korraldusdigustest ja selle tileandmine téitev-
voimule, siis mis see on?

Kolm oigusteta kogu

Kohtunike kaasamiseks kohtuvdimu tegevuse
korraldamisse on moodustatud kohtute iild-
kogud, kohtunike tdiskogu ja kohtute halda-
mise ndukoda. Milline on nende osa kohtu-
halduses?

Kohtu iildkogu (kuhu kuuluvad koéik selle
kohtu kohtunikud) kinnitab kohtunike td6jao-
tusplaani, annab justiitsministrile arvamuse
kohtu esimehe ametisse nimetamise ja ametist
vabastamise kohta, annab kohtu esimehele
soovitusi kohtu eelarve eelndu koostamise
ja eelarveraha kasutamise kohta (tegelikult
koostab eclarve ja korraldab kohtuasutuse
vara kasutamist haldusdirektor) ning tdidab
muid kohtu kodukorrast tulenevaid iilesan-
deid. Seega on kohtu iildkogu roll kohtuvoimu
enesekorralduslikus tegevuses olematu.
Voib-olla on kohtuvdimu enesekorraldusdigus
antud kohtunike tiiskogu kompetentsi?
Kohtunike tdiskogu moodustavad koik Eesti
kohtunikud, harilikult koguneb ta kord aas-
tas. Erakorralise kohtunike tdiskogu voib
kokku kutsuda justiitsminister(!) voi Riigi-
kohtu esimees.

Tdiskogu tilesanne on &ra kuulata Riigikohtu
esimehe ja justiitsministri ettekanded, valida
esindajad distsiplinaarkolleegiumisse, eksami-
komisjonidesse ja koolitusndukogusse, advo-
kaadi kutsesobivuskomisjoni ning prokuréride
konkursi- ja atesteerimiskomisjoni, kinnitada
kohtunike eetikakoodeks, valida kohtunikest
litkkmed kohtute haldamise noukotta ja arutada
oigusemoistmise probleeme ning muid kohtute
ja kohtunikut6dga seotud kiisimusi. Seega on
kohtunike tdiskogu pelgalt drakuulav ja esin-
dajaid valiv organ, millel puudub otsustusdigus
ning kus enesckorraldusdigusest pole jalgegi.
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Voib-olla kuulub kohtuvdimu enesekorral-
dusdigus mingilgi médral kohtute haldamise
ndukoja kompetentsi? See ndukoda koos-
neb kuuest kohtunikust ja kuuest kohtunik-
konda mittekuuluvast isikust (kaks Riigikogu
liiget, kaks justiitsministeeriumi esindajat
ning diguskantsleri ja Advokatuuri esindaja).
Noukoda annab arvamuse Riigikohtu kohtu-
niku vabale kohale kandideeriva isiku ja koh-
tuniku vabastamise kohta, arutab 1dbi Riigi-
kohtu esimehe aruande ning teisi kiisimusi
Riigikohtu esimehe voi justiitsministri alga-
tusel. Noukoda annab ndusoleku kohtu t66-
piirkonna, struktuuri, tdpse asukoha, kohtu-
nike arvu ning kohtu esimehe nimetamisel ja
ennctihtaegsel vabastamisel, rahvakohtunike
arvu madramisel, kohtu kodukorra kehtes-
tamisel, kohtunikukandidaatide arvu mééra-
misel ja kohtukandidaadi ametisse nime-
tamisel, samuti kohtunikule erakorralise lisa-
tasu maksmisel.

Kasutatud kirjandus

Samas ei tdpsusta seadus, kas koja ndusolek
on ministrile kui otsustajale soovituslik voi
kohustuslik. Kui 1dhtuda sellest, et ndoukoda
annab ndusoleku ka Riigikohtu kodukorra
kehtestamisel (kohtute seadus, § 41 16ige 1
punkt 7), mille kinnitab Riigikohtu iildkogu
(kohtute seadus, § 33 15ige 1), kellele nouko-
da Riigikohtu sdltumatuse tottu ettekirjutusi
teha ei saa, ning sellest, et kohtute seaduse
(§ 41 ldige 2 ja § 43 16ige 1 ja 3) kohaselt
on justiitsminister kohustatud arvesse votma
ainult kohtute aastaecelarve kujundamise ja
muutmise pdhimdtteid, voib jéareldada, et
ndukoja ndusolek on justiitsministrile ainult
soovitusliku iseloomuga. Vorreldes kohtu-
voimu enesekorraldus- ja otsustusdigust jus-
tiitsministrile kohtusiisteemis antud otsus-
tusdigusega, ei saa seega kuidagi véita, et
kohtute tegevus on korraldatud voimude lahu-
suse ja tasakaalustatuse pShimottel (pShi-
seadus, § 4).

Eesti Vabariigi pohiseadus (2002). Kommenteeritud véljaanne. Tallinn: Juura.

Kohtute seadus. — Riigi Teataja I 2002, 64, 390.
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Retsensioon

Margus Sarapuu

Justiitsministeeriumi kohtute asekantsler

Voimude lahususe ja sdltumatusega on sel-
line keeruline lugu, et universaalset, juriidi-
liselt aktsepteeritud legaaldefinitsiooni nende
pohimadtete kohta ei olegi. Toendoliselt ei
pea me siinkohal lahkama aabitsatodesid, et
Eesti vdimude lahusus ei ole sarnane néiteks
Ameerika Uhendriikide omaga, mis ei tihen-
da seda, et iiks neist ei vasta voimude lahususe
pohimdttele.

Vordlemiseks oleks sobivamad naaberriigid
Soome ja Rootsi. Esimeses tegeleb kohtute
haldamisega justiitsministeerium, kusjuures
pole kaasatud kohtute haldamise ndukoda,
kohtunike tdiskogu vms. Teises haldab koh-
tuid justiitsministeeriumi haldusalas olev koh-
tute amet, mille juhtorgan on kohtute halda-
mise noukoja sarnane moodustis. Eesti asuks
selle jirgi Soome ja Rootsi vahepeal. Kas
loo autor on ndus vditma, et Soomes ei ole
voimude lahusus ja kohtunike sdltumatus
tagatud, ja seda véidet ka kaitsma?
Arvamusloo kdige suurem puudus on see,
et autor on juba a priori seadnud eesmargi
toestada, et Eestis ei ole tagatud voimude
lahususe pohimdte ega kohtunike sdltuma-
tus. Sellel pohjusel on ta kritiseerinud vali-
kuliselt justiitsministri ja kohtunike koos-
tooskeeme kohtute haldamisel (tdiskogu, koh-
tute haldamise ndukoda) ning ministri kohus-

tust ja 0igust vabastada kdrge juriidilise kvali-
fikatsiooniga kohtunikud administreerimisega
seotud tehnilistest kiisimustest. Samal ajal
on jdetud viitamata pohilistele sdltumatuse
garantiidele. Ma arvan, et siin ei tohiks
olla eriarvamust, et kohtunike nimetamine
ja ametist vabastamine, kohtunike koolitus,
distsiplinaarvdoim, palgagarantiid ja muud
olulised asjad on korraldatud eeskujulikult
voimude lahususe ja sdltumatuse pohimdtteid
jargides.

Kes mind ei usu, lugegu Euroopa Liidu laie-
nemisprotsessi tarvis Eestit seiranud Euroopa
ekspertide arvamusi. Esimene hinnang 1997.
aastal vottis teema liihidalt kokku, nentides,
et kohtuvdoimu sdltumatus on tagatud. Viis
aastat hiljem tddesid Euroopa eksperdid, et
uus kohtute seadus on toonud positiivseid
muudatusi sdoltumatuse, kohtunike osaluse
ja haldamise parandamiseks, tdstes muu hul-
gas positiivsena esile kohtunike vabastamise
haldustilesannete tditmisest. Sama seisukohta
kordasid eksperdid aasta hiljem seni viimases
aruandes.

Kokkuvotvalt voib elda, et meie probleemi-
deks ei ole peetud mitte kohtuvdimu véhest
sOltumatust, vaid tditmata kohtunikekohti,
menetluste kestust, lahendite kvaliteeti ja
muid palju praktilisemaid kiisimusi.'

! Dokumente (15.04.04 seisuga) vdib lugeda aadressil: http://europa.eu.int/comm/enlargement/estonia/index.htm#
Overview%2001%20key%20documents%20related%20to%20enlargement.
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Ehitise ja ehitamise nouete diguslik regulatsioon

Enno Oidermaa

Alkadeemia Nord lektor

Uus ehitusseadus on praktikas kontrol-
limata, seetottu on mdistmise ja edasise
tiiendamise seisukohalt vajalik seda poh-
jalikult uurida ning euronduetega vor-

relda.

Ehitusseadus, mis joustus 1. jaanuaril 2003
(RT 12002, 47,297), on tdhtsaimaid digusakte,
mis chitustegevust reguleerib. Seetottu pida-
nuks selle seaduse vastuvotmine meedias ja
juristide hulgas suurt tihelepanu pilvima. Ari-
paevas moned artiklid kiill ilmusid, kuid need
puudutasid nn isechitamisele, s.t ehitusettevotja
osavotuta ehitamisele seatud piiranguid.
Toendoliselt on palju neid, kes sooviksid
ja voiksid teha asjalikke ettepanekuid chi-
tusseaduse parandamiseks ja tdiendamiseks.
Ajuriinnakut ehitusseadustele oleks isegi viga
vaja, nagu oleks vaja ka ehitusteoreetikute ja
praktikute tulemuslikku koost6dd. Ehitamine
tekitab pikaajalisi keskkonnamuutusi. Sageli
mdjutab ehitustegevus looduskeskkonda poor-
dumatult ning tehtud vigu on raske voi isegi
vOimatu parandada. Seetdttu on avaldatud
arvamust, et planeerimis- ja ehitusseaduse
muutmisel tuleks olla vihemalt sama ettevaat-
lik kui pdhiseaduse muutmisel, sest “varem
voi hiljem puudutab ehitamine meid koiki,
toimugu see siis naabri kinnistul voi tilirikor-
teriesisel platsil” (Lass 2000).
Ehitusseaduse ililesanne on luua Giguskord
ning kehtestada ehitamisele ja selles osale-
jatele reeglid, eelkdige ohutuse tagamise ees-
margist ldhtudes.
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Ehitamine algab maakasutuse planeerimisest.
Ehitustegevusele seatakse planeerimisseaduse
kohaselt ldhtetingimused iild- ja detailpla-
neeringutega (RT 12002, 99, 579). Ehitamine
kui protsess, teatud tegevus, on lubatud ehi-
tusprojekti ja kohalikult omavalitsuselt saadud
chitusloa korral. Ehitusseaduse § 29 16ige 7
sdtestab, et ehitamise alustamise vormindu-
ded kehtestab majandusminister. Ehitist voib
kasutama hakata aga alles pdrast kohalikult
omavalitsuselt kasutusloa saamist.

Mis on ehitis?

Viikeehitise rajamiseks ei ole vaja ehitus-
projekti (ehitusseaduse § 12 16ige 1 ja § 15
16ige 2). Mis on viikeehitis? Ehitusseaduse
§ 15 Idige 1 kinnitab, et viikeehitis on
kuni 60-ruutmeetrise chitusaluse pindalaga ja
projekteeritud maapinnast kuni viiemeetrise
korgusega iihel kinnistul asuv ehitis. Varasema
planeerimis- ja chitusseaduse (PIES) § 40
16ike 1 (RT I 1995, 59, 1006) kohaselt loeti
védikehooneks kuni 12-ruutmeetrise chitus-
aluse pinnaga iihekordset keldrita hoonet,
mida ei kasutata elamiseks ning millel pole
tehnilisi ega avalikke funktsioone. Seega on
niitid véikeehitis pindalalt suurem ja seda voib
piistitada ehitusprojektita. Kuid ehitusseaduse
§ 16 16ike 1 punktist 1 tulenevalt peab 20—60-
ruutmeetrise vdikechitise piistitamiseks olema
siiski kohaliku omavalitsuse kirjalik ndusolek.
Alla 20-ruutmeetrise véikeehitise puhul pole
seda vaja.

Ehitusseadus on muutnud ka ehitise mdistet.
Selle seaduse § 2 16ike 1 jargi on ehitis alus-
pinnasega kohtkindlalt ithendatud ja inimtege-
vuse tulemusena ehitatud terviklik asi. Mis on
asi? Tsiviilseadustiku iildosa seaduse (TsUS)
§ 49 1oike 1 kohaselt on asi kehaline ese
(RT I 2002, 35, 216). Kehaliste esemetena
vOib vaadelda koiki esemeid, mis fiiiisikalises
mottes ruumi tdidavad. Samas voib asjadeks
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lugeda ka teatud digusi, néiteks hoonestusdi-
gust.

TsUS-i § 54 1ike 1 jdrgi on ehitis kinnisas-
ja oluline osa. Sama seaduse § 55 loike 1
kohaselt on ehitise olulised osad asjad, millest
see on chitatud voi mis on sellega piisivalt
ithendatud ja mida ei saa eraldada ehitist voi
eraldatavat asja oluliselt kahjustamata. Ehi-
tisega modduvaks otstarbeks tihendatud asi ei
ole ehitise osa (TsUS, § 55 1dige 2). Teoree-
tilises kirjanduses on arutletud ka selle iile,
mida mdista ehitiste puhul piisivalt {ihenda-
mise all. Moiste iseenesest ei peaks erinevaid
seisukohti tekitama. Piisiva ithenduse puhul
on oluline iiks ehitise osa — vundament —, mil-
lel on palju liike: vaivundament, postvunda-
ment, ankurdamine, rostverk jt. Vaidlusi teki-
tavad just konkreetsed piisivalt ithendamise
viisid. Mone autori arvates on mittepiisivalt
ithendatud ja teisaldatavad ehitised isegi vanad
ristpalkehitised, mille vandamendiks on kasu-
tatud tavaliselt suuri raudkive (Pédrna, Kdve
1996, 235, kommentaar 2). Selline seisukoht
ei ole pohjendatud. Talupojad rajasid mine-
vikus pohiliselt ainult palkehitisi ja suured
maa-raudkivid sobisid hésti piisivaks vun-
damendiks. Maakivivundamendiga palkma-
ja, milles elas tihtipeale mitu pdlvkonda, on
oluline osa Eesti maa-arhitektuurist, ta sobis
suurepéraselt imbritsevasse maastikku ning
teda ei saa kuidagi pidada mittepiisivaks ja
teisaldatavaks.

Ehitusseadus ei sitesta eraldi elamu mdistet.
Voladigusseaduse (VOS) § 272 1ike 1 (RT
12002, 60, 374) kohaselt on eluruum elamu
vOi korter, mis on kasutatav alaliseks elami-
seks. Maareformiseaduse (MRS) § 6 156ike
32 tdhenduses on elamu hoone, mille iildpin-
nast vihemalt 20% on ette ndhtud alaliseks
elamiseks ja tilejddnud pdllumajanduslikuks
tootmiseks voi muuks elamuga seotud sihtots-
tarbeks. MRS-i puhul pidas seadusandja ela-
muna silmas eelkdige hajaasustusega aladel
asuvaid poliifunktsionaalseid taluhooneid, kus
ithe katuse all on nditeks nii eluruumid kui
ka saun, loomalaut, s6ddahoidla, garaaz ja
muud vajalikud ruumid (maa-ameti selgitus
nr 1-6/0957 2001. a).
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Termin “kohtkindel” tekitab

kiisitavusi

Varem kehtinud maapinnaga iihendamise ase-
mel on chitusseaduse § 2 16ige 1 sétestanud
lisatingimusena, et ehitis peab olema aluspin-
naga kohtkindlalt ithendatud. Pohjus, miks nii
tehti, on mainitud ehitusseaduse eelndu sele-
tuskirjas (http: //web.riigikogu.ce/ems/plsql/
motiuns.active. —28.10.2003). Selle kohaselt
on maapinna asendamine aluspinnaga tingi-
tud sellest, et nditeks allmaaehitise puhul ei
ole tegemist mitte tavatdhenduses kasutatava
maapinnaga ithendamisega, vaid aluspinnaga
tthendamisega.

Erialases kirjanduses on arutletud selle iile,
kas ehitise mdistes sobib kasutada terminit
“kohtkindlus”. Seda enam, et “Eesti keele
sonaraamatus” (lk 307) kasutatakse soOna
“kohakindel” vallasasjade kohta, nditena on
toodud kohakindel masin, mddteriist. Ehi-
tusinsener Georgi Samuel aga leiab, et kui
hoonele rattad alla panna, ei saa ei chitus-
seaduse ega PIES-i kohaselt nduda, et selle
rajamiseks oleks vaja ehitusluba ja kasutuse-
levtmiseks kasutusluba. Kui laev on seotud
kai pollari kiilge, on ta samuti kohtkindlalt
maapinnaga ihendatud, t3si kiill, mitte selle
pinnase kiilge, mis asub tema all. Kui sellist
laeva kasutatakse restorani voi voorastema-
jana, on lsna loogiline, et selle ruumidele,
teedele, sisekliimale jne esitatakse samasu-
guseid ndudeid nagu kuival maal paiknevale
restoranile voi vodrastemajale, millele lisan-
duvad muidugi veekogus paiknemisest tule-
nevad nouded (Samuel 2003, 64). Autor véi-
dab, et formaalselt v3ib ka inimtegevuse tule-
musena kohtkindlalt aluspinnaga tihendatud
puid nimetada ehitiseks. Seega, kui tunnis-
tada chitiseks viljapuuaed, mis on kohtkind-
lalt aluspinna kiilge kinnitatud puude kogum,
tuleb tunnistada chitiseks ka istutatud mets.
TsUS-i § 54 1dikest 1 tulenevalt on kinnisasja
olulised osad sellega piisivalt {ihendatud asjad,
nagu chitised, kasvav mets, muud taimed ja
koristamata vili. Seega on kinnisasja oluli-
sed osad nii ehitis kui ka taimed eraldi voetu-
na. Kuid kas nad esinevad ka teatud tingimus-
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tel koos? Taimede istutamist ndevad sageli
ette hoonete projektdokumentatsioon, ehi-
tuse kvaliteedinduded, t66votulepingud jms.
Vahel on puud ehitise kohustuslik osa. Néiteks
Tallinna Loomaaia rajamisel istutati Paldiski
maantee poolsesse kiilge miira tdrjeks rohkesti
kaharaid kuuski.

Et kindlalt viita, kas taimed on asjad, tuleks
lihtuda asja modistest ja olemusest. TsUS-i
§ 49 16ike 1 kohaselt on asi kehaline ese. Ese
on tajutav meeltega, piiritletav ruumiliselt ja
ka reaalselt valitsetav. Hindamiskriteeriumiks
jadb valduse saamise vdimalus. Piiritlemine
on vajalik, sest ainult asjadele on vdimalik
omandidigus ja piiratud asjadigused. Néit-
likult 6eldes peab asi olema haaratav. Olulised
on ka digusteoorias valitsevad seisukohad.
Saksa digusteadlane dr Helmut Kéhler (1998,
82) leiab, et oiguslikus mdttes on taimed
asjad, kuid asjadeks ei ole nditeks elektrivool,
soojus, helilained ega ka mitte arvuti tarkvara,
kui see on andmekandjale salvestatud. Hoone
olulised osad on ka maatiiki olulised osad, kui
hoone on omakorda maatiiki oluline osa.
Eespool 6eldust ndhtub, kui tahtis on ehituse
mdisted méidratleda. Kui vana talumaja tun-
nistada mittepisivalt ithendatuks, sest selle
vundament ei ole aluspinnasega kohtkindlalt
ithendatud, vdidaksegi niisugune maja teatud
tingimustel teisaldada. Silmas pidada tuleb ka
seda, et maareformiseaduse (MRS) § 6 16ige
3" (RT 11991, 34, 427; 1993, 20, 354; 1996,
36, 738) ei kasitle ehitisena ajutisi hooneid
ja rajatisi ning lagunenud ja kasutusest vél-
jalangenud timbrust vdi maastikupilti tundu-
valt kahjustavaid ehitisi. Ka ebaseaduslikud
chitised ei ole MRS-i § 7, 9 ja 10 tdhenduses
chitised. Lagunenud ja kasutusest viljalan-
genud chitised peab omanik korda tegema
voi kdrvaldama kohaliku omavalitsuse mééra-
tud tdhtajaks, mis ei voi olla lithem kui {iks
aasta.

Hooned ja rajatised
Ehitised jagunevad hooneteks ja rajatisteks.

Ehitusseadus on rajatist médratlenud eituse
kaudu: rajatis on chitis, mis ei ole hoone (§ 2
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16ige 3). Ehitistel on oluline vahet teha ka
MRS-i mottes, sest chitisest ja selle olemusest
sOltub erastatava maa suurus. MRS-i regulat-
sioon eristab rangelt ehitise liike. Niiteks
maapinnaga mittepiisivalt ihendatud ehitis
on viimase jdrgi ajutine ehitis ning ei saa
seega olla ehitis MRS-i mottes. MRS liigitab
hooneid ka kasutamisotstarbe jargi. Riigi-
kohtu lahendis nr 3-3-1-55-01 antud selgituse
kohaselt tuleb MRS-i tdhenduses hoone ja
rajatise mdistega ndustuda.

Rajatise tdpsel médratlemisel on tekkinud
praktikas vaidlusi, seetdttu on asjakohane
lahtuda selle médratlemisel Riigikohtu poolt
antud tolgendusest. Riigikohtu lahendi nr 3-1-
1-67-02 jargi oli kassaator kinnisasja omanik,
millel asusid muu hulgas laudadest piirdeaed,
vorkaed ning sooja vee- ja kiittetorustik. Kol-
leegium ndustus ringkonnakohtu pdhjendus-
tega, et rajatise moiste méairatlemisel tuleb
lahtuda PIES-i § 38 1digetest 1 ja 3 (pracgu
chitusseaduse § 2 1diked 1 ja 3). Nende
sétete kohaselt on ehitis tildmoiste, mis hol-
mab hoonet ja rajatist. Rajatis on maapin-
naga pisivalt ithendatud, inimtegevuse tule-
musena valminud ehitis, mis ei ole hoone
(praegu ehitusseaduse § 2 16ige 3). Kohus lei-
dis selles asjas, et nimetatud objektid on loo-
dud inimtegevuse tulemusena ja maaga piisi-
valt ihendatud. Eelnevast ongi tehtud jareldus,
et tegemist on rajatisega.

Riigikohtu lahendi nr 3-2-1-67-02 kohaselt ei
ole mitte iga rajatis tehnorajatis. Asjadigus-
seaduse rakendamise seaduses (AOS RakS)
on kasutatud madistet “tchnorajatis” selle sisu
avamata (RT 1 1993, 72/73,102). Tehnorajatise
legaaldefinitsiooni ei ava ka teised digusaktid.
AOS-i § 158 1dige 1 sitestab tehnorajatise iild-
mdistena tehnovdrgule ja tehnorajatisele (kit-
samas tdhenduses), mida saab paigutada kin-
nisasjale maapinnal, maapdues ja Shuruumis.
Samamoodi kisitleb tehnorajatisi ka AOS-i
RakS-i § 152. Maisted “tehnorajatis” ja “teh-
novorgud” tulid seadustesse (AOS, § 158,
ja AOS-i RakS, § 152 ja § 15%) 1. aprillil
1999 joustunud seadusemuudatusega (alates
1. jaanuarist 2003 on AOS-i § 158 kehtetu —
RT12002,47,29). Vorreldes seaduse redakt-
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sioone ja tehnorajatise moiste kasutusala sea-
duses, asus kolleegium seisukohale, et tehno-
rajatise all tuleb iildmdistena silmas pidada
eelkdige elektri- ja sideliine, gaasi-, soojus-
ja veetrasse jms (tehnovorgud), samuti nende
teenindamiseks vajalikke abirajatisi nagu ala-
jaamad, mahutid jms (tehnorajatised kitsamas
tadhenduses).

Kolleegiumi arvates oli rajatise tehnorajati-
seks lugemisel oluline, et rajatis oleks ehitatud
oiguslikul alusel ning oleks tehnorajatisena
kasutatav. Sellega on Riigikohus pohjalikult ja
itheselt moistetavalt selgitanud, mida kujutab
endast tehnorajatis. Ehitusseaduse § 14 16ige
1 annab tédpse loetelu tehnovdrgu ja -rajatise
kohta. Selle kohaselt on tehnovork voi -rajatis
kiitte-, veevarustus- voi kanalisatsioonitorus-
tik, telekommunikatsioonivork, norkvoolu-,
kiittegaasi- voi elektripaigaldis voi survesead-
mestik.

Fhitamisest lammutamiseni

Eeltoodu pohjal vaib jareldada, et ehitise
mdiste legaaldefinitsioon tekitab kiisitavusi.
Selle ja mone teisegi moiste sdtestamisel ehi-
tusseaduses ei ole seadusandja olnud tépne
ega ndinud ette moistete (ka ehitusloa ja kasu-
tusloa puhul) liiga tildisest maératlemisest
tekkivaid probleeme. Teisalt leiab Samuel,
et chitist ei saagi kindlapiiriliselt defineeri-
da, seda saab ainult kirjeldada voi loetleda,
nagu néiteks Euroopa Noukogu ehitustoodete
direktiivi tolgendavates dokumentides (Ehi-
taja 4, 2003, Ik 65). Samueli arvates kirjeldus
voOi loetelu tavaliselt vahendab madramatust,
kuid ei korvalda seda. Sellest ta jareldab, et
chitise termini piiride mddramatuse on seadu-
setegijad chitusseadusse ja PIES-i sisse pro-
grammeerinud.

Oiguslike tagajirgede seisukohalt on tihtis
vahet teha, millal eset késitleda ehitisena, mil-
lal mitte, seepérast tuleb koostada piiripealsete
juhtumite jaoks loetelud. Saksamaa Liitva-
bariigis kehtivad liidumaade ehituskorrad
(Landesbauordnungen) loevad chitusobjek-
tideks ka selliseid teisaldatavaid objekte, mida
kasutatakse kohakindlalt kui ehitisi (Bdcken-
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forde et al 1992). Kuna loetelud pole kunagi
taielikud, on liidumaa chitusjarelevalvet kor-
raldavale ministrile antud seadusega digus
oma madruse alusel otsustada, kas tegemist on
chitisega voi mitte. Mdningail juhtudel voivad
seda otsustada isegi chitusjarelevalve (Bauauf-
richt) madalamad instantsid. Eestis voiks sel-
line otsustusdigus olla majandus- ja kom-
munikatsiooniministril vdi ehitusjirelevalve
kompetentsetel ametnikel. Sellega kaoks prae-
gune médramatus, mida mdista ehitise all.
Varem kehtinud planeerimis- ja ehitussea-
dusega vorreldes on muutunud ka ehitamise
mdiste. Ehitamine ehitusseaduse § 2 ldigete
6 ja 7 tdhenduses on: 1) chitise piistitamine,
2) ehitise laiendamine, 3) ehitise rekonstruee-
rimine, 4) ehitise tehnosiisteemide muutmine
ja5) ehitise lammutamine. Nn iildehitustoode
tegemisel tuleb juhinduda ehitusseadusest,
kuid tegemist voib tulla ka eriehitusega. Selli-
sel juhul tuleb ehitusseadusele lisaks juhin-
duda ka teistest erinormidest. Niiteks elekt-
rivorkude ehitamisel tuleb ldhtuda nii ehitus-
seaduse kui ka elektriohutusseaduse (RT 1
2002, 49, 310) nduetest. Igasugune chita-
mine, nditeks ukseluku vahetamine voi van-
nitoa ja WC vaheseina kui mittekandva seina
eemaldamine ei ole ehitustdo ehitusseaduse
mottes.

Nagu eeldeldust ndha, on ehitamise mdistele
antud ehitusseaduses kiillaltki lai tdhendus.
Sama palju ehitamise viise oli ka Eesti Vaba-
riigi 1939. aasta ehitusseaduses (RT I 1939,
42, 333), vdlja arvatud lammutamine, mida
tookord néhtavasti ehitamiseks ei peetud. Kir-
janduses kohtab ka terminit “chitise likvidee-
rimine”, mis saab toimuda kas lammutamise
voi teisaldamise voi kahe viisi kombineeri-
mise teel. Lammutamise iiks alaliike on
veel ehitise ettekavatsetud mahapdletamine.
Maistagi ei tdhenda lammutamine suvalist
16hkumist, vaid toimingute dokumentaalset ja
tehnilist vormistamist: {imber tuleb paiguta-
da isikud ja vara, objekt tarastada, lammu-
tustoddeks luba taotleda, teha geodeetilised
modtmised ning timber vormistada krundi
kasutusotstarve. Kuna ehitisel on kommu-
nikatsioonid, tuleb ka nende ja sdilinud ehi-
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tusosadega midagi ette votta, nditeks sulge-
da neile ligipdds ja konserveerida. Kokku-
votvalt, lammutamine on siiani pohjalikult
reguleerimata. Aastasse 2000 oli plaanitud
lammutamise tehnilise ildnormi koostamine,
kuid see t60 jdi pooleli. Et véltida vigu ning
nendest tulenevaid ohte, kahjusid ja kahjundu-
deid, tuleks selle valdkonna reguleering siiski
16pule viia.

Fhitisele esitatavad nouded

Ehitisele esitatavad nouded on kirjas chitus-
seaduse §-s 3, mille kohaselt peab ehitis olema
projekteeritud ja chitatud hea ehitustava ning
chitamist ja ehitusprojekte késitlevate digus-
aktide kohaselt ega vo1i tekitada ohtu inimese
elule, tervisele vai varale ja keskkonnale.
Ehitise rekonstrueerimise ja laiendamise kor-
ral tuleb tagada rekonstrueeritavate voi laien-
datavate osade vastavus nimetatud nduetele.
Maailmapraktikast voib jareldada, et kodige
olulisemad nduded chitisele on tehniline sta-
biilsus, tuleohutus, terviseohutus, kasutus- ja
hooldusohutus ning energiasiéstlikkus. Ehitis
peab neile nduetele vastama kogu selle aja
jooksul, mil teda vallatakse ja kasutatakse.
Kuidas toimida chitistega, mis on piistitatud
enne uue ehitusseaduse vastuvotmist? Nahta-
vasti ei tuleks neile koiki seaduse ndudeid
esitada, kui need pole just ohutusega seotud.
Naiteks ei saa neilt nduda vastamist energia
kokkuhoiu nd&uetele. Ehitusseaduse sele-
tuskirja kohaselt loobutigi vanade echitiste
puhul energiasaistlikkuse ndudest seetdttu,
et suur osa chitistest ei vasta nagunii
sellele ndudele (http://web.riigikogu.ee/ems/
plsql.motions.active — 28.10.2003).

Kui aga ehitist hakatakse parendama, vdib
chitusloa taotlemisel piistitada ndude tagada
ka hoone energiasdistlikkus. Seda chitiste
omanikud ja iitirnikud viimasel ajal ka teevad,
sest amortiseerunud, ndukogude aja SNIP-i-
de jargi piistitatud hooned peavad vihe sooja
ja nende kiitmiseks kulub palju energiat.
Rohkesti soojustatakse paneelmajade otsa-
seinu, rekonstrueeritakse hooneid, muude-
takse seinad soojapidavate materjalidega (nt
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poliistiirool) soojakindlaks, vahetatakse vilja
tuult mittepidavad aknad, sageli kahjuks plas-
tikakende vastu, mis teevad ruumi hermeetili-
seks ega taga loomulikku ohuvahetust.
Uldistatult vaib jireldada, et chitistele esi-
tatavad nduded v3ib oma iseloomult jagada
kaheks — tldndueteks ja erindueteks, mis
tdpsustavad iildisi ndudeid ehitiste liigile vas-
tavalt.

On selge, et ildnduded kehtivad koigi ehitiste
kohta ja késitlevad olulises osas nimelt ehi-
tamisega seotud probleeme. Uldnduded on
tildise iseloomuga ning seetdttu konkretisee-
ritakse neid erinduete kaudu konkreetsete ehi-
tiste liikide jirgi. Uldnduete osas on digusnor-
mid toodud seadustes, erinduded reguleeri-
tud kohustusliku standardi voi isegi vabataht-
likult kasutatava chitusnormiga, mis regulee-
rib kvaliteeti. Ei ole raske mirgata, et suures
osas vastavad chitusseaduse nduded Euroopa
Noukogu direktiivile 89/106/EMU ehk nn
ehitustoodete direktiivile, mis voeti vastu 21.
detsembril 1988. Direktiivi eesmérk on iiht-
lustada Euroopa Liidu riikide ehitustooteid
kasitlevad seadused, méarused ja haldusoi-
guslikud normid. Uldiselt ei luba direktiiv
esitada chitisele teistsuguseid ndudeid kui
need, mis on direktiivis kirjas. Samal ajal
lubab ta liikmesriikidel méérata ohutusast-
med erinduete puhuks, sest igal riigil on oma
rahvuslikud ehitustavad, kliima, meetodid jms
(direktiivi § 3).

Energia raiskamine liheb kalliks

Ehitustoodete direktiivi kohaselt on chitise-
le sdtestatud mitu olulist nduet, milleks on
kdigepealt mehhaaniline tugevus ja stabiil-
sus ning tuleohutus. Tule puhkemise korral
peab ehitis kindlaksmaératud ajaks séili-
tama kandevoime. Takistatud peab olema
tule ja suitsu tekkimine ja levimine ehitises
ning piirnevatele tarinditele. Arvestama peab
padstemeeskonna ohutusega.

Kolmas ndue on hiigieenilisus, tervise- ja
keskkonnaohutus, neljas kasutusohutus. Ehi-
tise kasutamine ja hooldamine ei tohi kaasa
tuua ettearvamatuid riske ega onnetusi, mil-
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leks voivad olla libisemine, kukkumine,
kokkuporked, poletused, elektrilodgid, vigas-
tused plahvatuse tagajérjel. Omaette ndudena
on vilja toodud ehitise miirakindlus. Ehitise
kasutajate ja ldheduses asuvate inimeste poolt
tajutav miira peab jadma tasemele, mis ei
ohusta nende tervist ning voimaldab magada,
puhata ja tootada rahuldavates tingimustes.
Viga oluline on hoonete soojapidavus. Ehi-
tised ning nende kiitte-, jahutus- ja ventilat-
sioonisiisteemid tuleb projekteerida ja ehitada
selliselt, et tarbitav energiahulk oleks asu-
koha klimaatilisi tingimusi arvestades viike.
Eurondudeid oleks asjakohane vorrelda ehi-
tusseadusest tulenevate nduetega, et teada
saada, kas Eestil on vaja oma ndudeid parast
Euroopa Liiduga ithinemist muuta. Ehitus-
seaduses sdtestatut iildistades voib jareldada,
et selle aluseks ongi voetud eespool mainitud
eurodirektiiv. Mdned erinevused siiski on.
Direktiivis on nditeks sonastatud, et ehitised,
nende kiitte-, jahutus- ja ventilatsioonisiis-
teemid peavad olema sellised, et tarbitav ener-
giahulk oleks asukoha klimaatilisi tingimusi
ja kasutajaid arvestades viike. Ehitusseadus
aga ei ndua, et tarbitav energiahulk peab viike
olema, vaid kinnitab, et ehitise soojustus ning
kiitte- ja jahutus- ning ventilatsioonisiisteemid
peavad tagama chitises tarbitava energiahul-
ga vastavuse chitise asukoha klimaatilistele
tingimustele ning ehitise kasutusotstarbele.
Kas need nduded on oma olemuselt sar-
nased? Tegelikult ei ole. Mdiste “vidike” ei ole
kaugeltki nii tdpne kui méératlus “vastavus
asukoha klimaatilistele tingimustele ja ehitise
kasutusotstarbele”. Paljud voivad véita, et see
on tarbija asi, kui suur on ehitise energiakulu.
Praegu kontroll energiakulu tile puudub, kuid
see ei jad alatiseks nii. Kindlasti hakatakse
tulevikus ka ehitiste energiakulu kontrollima.
Euroopa Parlament on andnud vilja direk-
tiivi 96/737/EC, mille eesmark on vihendada
energiakulutusi elamisele. Selle sdtteid tap-
sustavad veel litkkmesriigid. Igatahes on selge,
et tuleb valmis olla sddstunduete rakenda-
miseks.

Eurodirektiivis 96/737/EC noutakse liikmes-
riikidelt ka energiakulutuste kalkulatsioone.

152

152

Sellega sdtestatakse ndudeid energia kasutuse
osas nii uutele kui ka renoveeritavatele ehi-
tusobjektidele. Kui hoone kulutab energiat
standardist rohkem, kuulub iilekulu mitme-
kordsele maksustamisele. Kehtestatakse ka
energia kasutuse tunnistus, mida ndutakse
nii valmisobjektide vastuvotmisel kui ka ehi-
tiste miitimisel ja titirimisel. Tunnistus kehtib
viis aastat. Vdikemajade omanikud voivad ka
tulevikus kulutada energiat vajaduse jérgi.
Kui védikemaja kulutab energiat rohkem, kui
standardid ette ndevad, tuleb energia iilekulu
eest tasuda mitmekordselt.

Kaéesoleval ajal kulub eramutes tildjuhul kuus
60—70 W energiat ruutmeetri kohta, mis on iile
kahe korra suurem kulu, kui mainitud direk-
tiivis euronorm ette nieb. Siit jareldus: kui
eurodirektiiv hakkab Eestis kehtima, tekitab
see tosiseid probleeme. Selge on aga ka see,
et energia raiskamise ja pillamise ajad on
moddas. Tuleb hakata sddstlikumalt kasuta-
ma maavarasid ja metsa ning chitada ener-
giasédstlikke hooneid.

Kiirustamine pole kasulik

Mitteséastlike hoonete niiiidisajastamine ja
chitusnduetega vastavusse viimine on kulu-
kas tegevus. Kui chitada, siis ehitada selline
hoone, mis on kiill kallim, aga seetdttu vas-
tupidavam ning vastab euronormidele, siis
ei teki tulevikus probleeme ega tdiendavaid
kulutusi. Palju sdltub ka riigi ehituspoliitikast.
Praegu voib kahjuks teha jarelduse, et chi-
tuspoliitika on orienteeritud rohkem tdnasele
paevale tulevikku silmas pidamata. See voib
aga hiljem valusalt kdtte maksta.

Eestis takistab kvaliteetset chitamist omaniku
(tellija) soov iga hinna eest voimalikult lithike
tasuvusaeg saavutada. Kiirustamine koiges
on saanud reegliks. Projekteerimiseks ja ehi-
tamiseks antav aeg on ebamdistlikult lihike.
Oigus on tehnikadoktoril Karl Oigeril, kes on
véitnud, et projekteerija vdimalusi ja loomin-
gut piirab suuresti tellija kohati iilepingutatud
ndue odavalt 14bi ajada. Stinnivad lahendused,
mis paratamatult ei lase kvaliteetselt ehitada
(Oiger 1999).
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Kuidas méirata chitiste energeetilist ja sellega
koos ka tehnilist seisukorda? Selleks tuleb
1abi viia energiaaudit, mis on iiks osa ehitise
seisukorra uurimisest, mille eesmérk on tuvas-
tada ehitise energeetiline ja tehniline seisund.
Energiaaudit peab sisaldama jargmisi olulisi
uuringuid: torustike, kiitte-, ventilatsiooni- ja
konditsioneerimissiisteemi, ehituskonstrukt-
sioonide ning elektri- ja automaatikasiisteemi
uuringuid.

2006. aastal muutub elamute energiaaudit
enne suuremaid renoveerimistdid kohustus-
likuks. See tuleneb Euroopa Liidu ener-
giasddstu abindude direktiivist.

Eesti Korteriiihistute Liit on koos Maail-
mapangaga kéivitanud projekti, mis vdimal-
dab sédstliku energia huvides tellida majale
energiaaudit 85% turuhinnast soodsamalt,
nagu vois lugeda 2003. aasta 24. novembri
Eesti Pdevalehest. Kui auditeerimise tule-
musena lubatud kiittekulude kokkuhoidu ei
toimu, kompenseeritakse remont rahaliselt.
Kui energiaaudit on tehtud, koostatakse selle
kohta aruanne, milles sisalduvad ehitise kir-
jeldus (iseloomustus), andmed ehitise kohta,
tehnilise ja energeetilise seisundi kirjeldus
ning tabel, mis niitab lahendusi ehitise
probleemsetele osadele koos rahalise mak-
sumuse ja tasumisajaga (www.energiaandit.ee/
energiaandit.htm — 24.11.2003). Seega vdib
eeltoodust jdreldada, et energiaauditil on
sddstliku energiatarbimise kehtestamisel suur
osa. Sellega selgitatakse vilja maja suurimad
elektrikaod ja sddstuabindud, mis jarjestatakse
konkreetse abindu tasuvusaja jargi.

Vaja on tipsemaid noudeid

Euroopa Noukogu direktiivi 89/106 nduded
on siiski véga iildised, seetdttu on ilmselt vaja
tdpsemaid noudeid. Nende kehtestamiseks
on kolm voimalust: standardi viljatootamine,
tehnilise normi véljatodtamine ja digusakti
kehtestamine.

Standardi sisu méédrab tehnilise normi ja
standardi seadus (TNSS). Selle kohaselt on
standard standardiorganisatsiooni poolt vastu-
voetud dokument iildiseks ja korduvaks kasu-
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tamiseks, mis sisaldab tehnilist kirjeldust voi
juhiseid tegevuse voi selle tulemuse kohta.
Standardite puhul tuleb aga lisada, et need
on vabatahtlikuks kasutamiseks, mida ei tea
isegi osa spetsialiste. Paljudel on néhtavasti
meeles ndukogude aeg, kus tehnilised normid
ja standardid olid kohustuslikud. Ta voib olla
ka kohustuslik, kui tehnilises normis on nii
sétestatud. Veel on vaja teada, et nditeks ehi-
tajal on voimalik ehitusnduete tditmist tden-
dada, kui ta viitab vastavale standardile.
TNSS-i § 5 kohaselt voib Eesti standardiks
olla ka rahvusvahelise vdi Euroopa standardi-
organisatsiooni poolt vastuvdetud standard.
Ka ehitusdiguslikes suhetes osalejail tuleb
teada tehnilise normi ja standardi vahekorda.
Seda reguleerib tehnilise normi ja standardi
seadus, mille kohaselt moistetakse tehnilise
normi all toote valmistamist, turustamist voi
kasutamist ning teenuste osutamist voi turus-
tamist reguleerivat nduet, samuti nduet, mis
on esitatud toote voi teenuste ohutuse ning
tarbija v0i keskkonnakaitse tagamise ees-
margil.

TNSS-i jérgi voib digusaktides teha viiteid
standardile, selle osale voi iihe standardior-
ganisatsiooni vastuvoetud standarditele. Viide
voib olla soovituslik voi kohustuslik. Kui
tehnilises normis on standard kohustuslik,
peab see olema tervikuna eesti keeles.
Neid standardeid nimetatakse Eesti Vaba-
riigi standarditeks (lith EVS), mida levitab
Eesti Standardikeskus (http: /www.evs.ee —
28.10.2003).

Eesti vottis vastu otsuse iithineda Euroopa
Liiduga, mille liikkmesriikide standardiorgani-
satsioonid ei tohi olla riiklikud, seetdttu ei
olnud ka Eestil vdimalik jéitkata vanaviisi.
TNSS ja mdodteseadus sétestasid standardi-
ameti likvideerimise ja tema iilesannete ile-
andmise Eesti Akrediteerimiskeskuse, Teh-
nilise Jarelevalve Inspektsiooni ja Eesti Stan-
dardikeskuse kompetentsi. Eesti Standardi-
keskus on asutatud mittetulundusiihingu sea-
duse alusel, tema pdhikirjalise tegevuse ees-
mirk on koostada ja avaldada standardeid
ning esindada Eestit rahvusvahelises stan-
dardimises.
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Kui tahetakse tdestada, et ehitis vastab ndue-
tele, on asjakohane rakendada harmonee-
ritud standardit. Nimetatud standardite loete-
lu on Euroopa Komisjoni veebilehel (www.
newpproachorg.com) ja Eesti Standardikes-
kuse veebilehel (www.evs.ee). Harmoneeri-
tud standard on Euroopa Komisjoni man-
daadi alusel Euroopa standardiorganisatsiooni
koostatud ja vastuvoetud standard. TNSS-i § 6
16ige 2 sétestab: kui Euroopa Liidu Ametlikus
Teatajas on avaldatud teade harmoneeritud
standardi kohta ja see on vastu voetud vihe-
malt ithe Euroopa Liidu litkmesriigi rahvus-
liku standardina, voib, kui digusaktist ei tulene
teisiti, sellist standardit jargivat toodet voi
teenust lugeda vastavaks asjakohasele teh-
nilisele normile voi digusaktile.

Voimalused isetegevust teha piiratud

Harmoneeritud standardid vdivad reguleeri-
da nii ehitisi kui ka selle osi. Ehitis vastab
nduetele, kui tema osad ning chitamisel kasu-
tatud materjalid ja tooted ning seadmed vas-
tavad nduetele. Peatume standardimisel pike-
malt seetdttu, et need normid on véga tahtsad
ja tihedalt seotud chitustegevusega. Muudab
ju ehitamine tunduvalt keskkonda, muutused
on aga podrdumatud ning arvestada tuleb
todde suure riskiastme ja ohtlikkusega. Kuna
chitamine puudutab peaaegu kogu elanikkon-
da, ei saa siin tédielikku isetegevust lubada.
Oigusaktidest on kdige olulisemad ehitus-
seadus ning Euroopa Noukogu direktiiv /89/
106/EMU. Ehitusseaduse § 3 1dige 8 sites-
tab, et § 3 Idigetes 2—7 sdtestatud nduded
kehtivad ehitise kasutusaja jooksul. Seega
nendest nduetest ei saagi vabaneda, vilja arva-
tud siis, kui ehitis konserveeritakse voi likvi-
deeritakse.

Ehitusseaduse § 3 16ike 10 kohaselt keh-
testab majandusminister nduded liikumis-,
négemis- ja kuulmispuudega inimeste litkkumis-
voimaluste tagamiseks iildkasutatavates ehi-
tistes. Majandus- ja kommunikatsiooniministri
2002. aasta 28. novembri méirusega nr 14 ongi
need kehtestatud. Selle maédruse § 2 sitestab
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tildkasutatavate ehitiste liikide loetelu ning
neid ehitisi on seal palju. Kdik iildkasutatava
iseloomuga chitised peavad olema puudega
inimestele kasutatavad (vélja arvatud elamud,
mida selles nimekirjas nimetatud ei ole).
Mainitud médruses on kaks olulist peatiikki:
litkkumisvoimalused valjaspool siseruume ja
liilkumisvdimalused siseruumides. Uldistatult
voib Oelda, et noudeid on palju, moni asi
on isegi liialt reglementeeritud. Kas invatua-
leti kasutamine peab olema ikka nii tépselt
reguleeritud? Maistlik oleks jdtta nii monigi
kiisimus hea ehitustava ja heade kommete alu-
sel tellija ja toovatja otsustada. Samal ajal pole
chitusseaduses sdtestatud konealuste nduete
tditmatajatmise eest mingit vastutust.

On tdiesti loomulik, et puudega inimestele
peavad olema liikumisvdimalused tagatud
ning chitised ja nende iildkasutatavad osad
ligipddsetavad ja kasutatavad koigile, seda
enam, et eritingimusi liikumiseks arvatakse
Eestis vajavat ca 25% elanikest, kui puudega
inimestele lisada ka vanurid.

Kes siis ikkagi vastutab selle eest, et puu-
dega ja vietitel inimestel oleks hea ja turvaline
litkkuda? Loomulikult kohalik omavalitsus, kes
kehtestab vastavatele hoonetele projekteeri-
mistingimused. Ehitustoodete direktiiv puu-
dega inimeste liikumisvdimaluste kohta mingit
regulatsiooni ei sétesta, kuid Euroopa Noukogu
on vilja andnud mitu resolutsiooni ja juhist,
kuidas tuleks nimetatud seadusest aru saada
ja seda kohaldada. See on oluline just tdlgen-
damise seisukohalt (Council of Europe 2001).
Peale mainitud direktiivi on ehitamine seotud
veel kahe eurodirektiiviga.

Ehitusseaduse teine peatiikk késitleb chitus-
materjale ja -tooteid ning selles toodud sétted
on olulised Eesti ehitusseaduse iihtlustamise
seisukohalt Euroopa Liidu digusaktidega. Ehi-
tusmaterjale ja -tooteid tohib ehituses kasu-
tada, kui nende vastavus normidele ja stan-
darditele on kontrollitud ja tdendatud tule-
nevalt ehitusseaduse § 7 nduetest. Kvaliteedi
ning vastavuse peavad tagama kohalike toodete
puhul nende tootjad ja miiiijad ning imporditud
toodete puhul Eestisse toojad ja miiiijad.
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Suurem riskitegur

Ehitise moisted ja tdpsed médratlused on
aluseks kohalike omavalitsuste ja riigi institut-
sioonide toimingutele ja haldusaktidele, seega
on neil oluline tdhendus. Eriti vdivad tekitada
asjatuid vaidlusi ehitise mdiste ebaselgest
(liiga tildisest) madratlusest tulenevad tolgen-
dused. Et diguslike tagajargede seisukohalt
on tarvis vahet teha, millal saab eset késitleda
chitisena, tuleb koostada sellisteks piiripealse-
teks juhtumiteks loetelud. Kuna loetelu ei saa
olla téielik, voiks chitusjirelevalve instantsidel
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