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Sissejuhatus

Alates 1. jaanuarist 2013 rakendatakse EL asjades valitsuse seisukohtade kujundamisel Vabariigi
Valitsuse poolt 13.12.2012 heaks kiidetud mdjude hindamise metoodikat (MHM). See tdhendab
senisest kdrgemaid ndudmisi mdju hindamise sisu osas ning Uhtlustatud metoodilist alust selle
Iabiviimiseks.

Kdesoleva anallitsi eesmargiks on:

e hinnata, kuidas on mdjude hindamise metoodikat EL asjades seisukohtade kujundamisel
kasutatud,

o sellest tulenevalt jagada praktilisi ndapunditeid EL asja mdju hindamisega tegelevatele
ekspertidele esialgse m&jude anallilsi labiviimiseks,

o teha ettepanekuid mdjude hindamise metoodika EL asju puudutavate suuniste
edasiarendamiseks.

T66 on sarnaselt MHMle les ehitatud mdju hindamise etappide Idikes, alustades probleemi
maaratlemisest ning I6petades esmase mdju anallilsiga.

Autorite tutvusid kiimne 2013.a. koostatud EL asja esialgse m&juanaliilisiga, sh nende aluseks olnud ja
analltisi tulemusel koostatud materjalidega (EL Gigusakti eelndu koos seletuskirjaga, selle kohta
koostatud seisukohad koos seletuskirjaga) ning kogusid intervjuude kaigus taiendavat informatsiooni
hoiakute ja moju hindamise labi viimise praktikate kohta. Kogutud info pdhjal koostatud analiils toob
vdlja olulisemad probleemid, millele edaspidi tdhelepanu pddrata ja on seega eelkdige praktiliseks
toovahendiks Tellijale.

Taustaks on oluline teada, et EL asjade puhul toimub mdju hindamine vaga lihikese ajaperioodi
jooksul, mis seab piirid mdju hindamise pdhjalikkusele. Tavaliselt tuleb kujundada Vabariigi Valitsuse
seisukohad viie kuni kuue nadala jooksul peale EL digusakti avalikustamist k&ikides EL ametlikes
keeltes.
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1. Metoodika Kirjeldus

T66 tugineb dokumendianaliiisil ning intervjuudel. Dokumendianaliiiisi kdigus hinnati kimne 2013.a.

koostatud EL asja puhul teostatud esmast moju anallilisi, kasutades selleks peamiselt digusaktide

eelndusid ja seletuskirju. Vaatlusaluste asjade hulgas oli nii direktiive, maaruseid kui Euroopa

Komisjoni teatiseid. Lisaks jalgiti valimi koostamisel, et kaetud oleks erinevad ministeeriumid. L&plik

kaasuste valik oli jargmine:

1.

2.

W ®© N O

euro ja muude vadringute kriminaaldiguslik kaitse voltsimise vastu (direktiiv),
eCall siisteemi juurutamist puudutavad eelndud (mé&arus),
elektroonilise side lihtse turu pakett (maarus ja teatis),

tubaka- ja seonduvate toodete tootmist, esitlemist ja mutki kasitlevate liikmesriikide digus-
ja haldusnormide thtlustamine (direktiiv),

mittefinantsteabe ja mitmekesisust kasitleva teabe avalikustamine suurte aritihingute ja
kontsernide poolt (direktiiv),

uus ELi metsastrateegia metsade ja metsandussektori jaoks (teatis),
toidutarneahela kaupade ohutus ja vastava kontrolli tdhusus (méaarused),
Uhtse pankade kriisilahendusmehhanismi loomine (maarus),

alternatiivkituste strateegia ja vastava infrastruktuuri rajamine (teatis ja direktiiv),

. meretranspordist paris siisinikdioksiidi seire, aruandlus ja kontroll ning meretranspordist

pohjustatud heite I6imimine ELi kasvuhoonegaaside vdahendamise poliitikasse (maarus ja
teatis).

Enne kaasusanallilsi teostamist koostati (ihtne kaasuse vorm, milles on tapsemalt kirjeldatud, mis

aspektidele tahelepanu pooératakse ja mis kiisimustele vastuseid otsitakse.

Lisaks toimusid intervjuud — kaks riihmaintervjuud ja tks personaalne intervjuu. Kokku raagiti seitsme

inimesega, kes koik tootasid erinevates ministeeriumides. Osales nii sisueksperte kui EL asjade

koordinaatoreid. Edasise anallilsitoo lihtsustamiseks ja subjektiivsuse vahendamiseks intervjuud

transkribeeriti.
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2. MoOju hindamise metoodika rakendamine
hindamise etappide loikes

2.1. Probleemi mairatlemine ja eesmarkide piistitamine

Siseriiklikes asjades (digusaktid, strateegiad) algab mdju hindamine probleemi méaaratlemisest, millele
jargneb eesmargi seadmine, poliitikavalikute kujundamine ja nende mojude anallits (joonis 1). EL
asjade puhul seisavad ametnikud silmitsi teistsuguse Ulesandega. EL taseme dokumentides on
kirjeldatud probleem ja eesmark ning valitud poliitikavahendid ning tegeleda tuleb nende mdju
hindamisega Eesti kontekstis.

Peamiste
Probleemi Eesmaérkide o . Poliitikavalikute Valikute Poliitikate
L . . . poliitikavalikute o o ~ : . .
maaratlemine pustitamine . . mdjude analuiis vordlemine jarelhindamine
kujundamine

JOONIS 1. MOJUDE HINDAMISE ETAPID

Allikas: Mdju hindamise metoodika 2012.

Sellegipoolest peaks md&jude hindamine algama ka EL asjade puhul Eesti olukorra ja probleemi vilja
selgitamisega, mis vGimaldab hiljem hinnata EL asja mdju probleemi leevendamisele Eestis.

Vaadeldud kaasuste puhul see alati nii ei olnud, eriti aasta esimeses pooles teostatud moju
hindamiste puhul. Margata oli keskendumist EL seadusandluse kohandamise administratiivsele mdjule
— missugused kohustused ja kulud toob kaasa algatuse juurutamine Eestis administratiivses mdéttes,
andmata hinnangut algatuse positiivsele mdjule.

Teiseks puuduseks on olukorra kirjelduse ja probleemi analiilisi segiajamine — kirjeldatakse olukorda
ilma selge probleemi vélja toomiseta. MHM kohaselt oodatakse probleemi analiilsi juures vastuseid
kiisimustele, kus me oleme praegu ja miks me soovime midagi muuta? Teisisdnu oodatakse tegeliku ja
soovitud olukorra erinevuse vdljatoomist. Naiteks on EL-s probleemiks tubakatoodete liigsage
tarvitamine noorte (15-24 eluaastat) hulgas, millest tulenevalt on neil enam haigusi ja liihem eluiga.
Soovitud olukord vdiks olla noorte grupis suitsetajate osakaalu vdahendamine teatud protsendi vérra.
Vilja tuleks tuua suitsetajate osakaal Eestis praegu ja soovitud olukorras ning markida, kas EL
Oigusaktis pakutud poliitikavahendite rakendamisel oleks vdimalik Eestis suitsetajaid noorte hulgas
vahendada.

Modnel juhul v&ib EL asjade puhul ilmneda, et Eestis probleemi polegi voi tekib tdiendav probleem alles
EL algatuse juurutamisel. Naiteks elektroonilise side {ihtse turu paketi korral on tehtud ettepanek
muuta randlusteenuse senist regulatsiooni. Seletuskirjas tuuakse vidlja probleem, et vastava
valdkonna regulatsiooni alles hiljaaegu muudeti ning seda pole ettevétjad veel suutnud taiel maaral
rakendada (investeeringuid ellu viia) ja selline regulatsioonide sage muutmine tekitab sideettevotjates
Oiguskindlusetust.




MGaju hindamise metoodika rakendamine Euroopa Liidu asjades PRAXIS 2014

Soovitus: Tdpsustada mdjude hindamisel alati probleem Eestis (kui see eksisteerib) ja anda
hinnang, kas EL asjas pakutud poliitikavahendid aitavad probleemi Eestis lahendada. Ainult
olukorra kirjeldus ei ole probleemi analiilisina aktsepteeritav.

Lisaks tOstatub kisimus, missuguses seletuskirja osas peaks probleemi kirjeldama. Vahel on see
informatsioon esitatud sissejuhatuses, kus on kirjeldatud probleemi EL tasandil. Teisel juhul on see
esitatud pigem mdju hindamise punktis vGi alternatiivselt hoopis Eesti seisukohti p&hjendades.
Mitmed intervjueeritud tunnistasid, et seisid samuti oma t66d tehes sellise dilemma ees. Otsustajate
kasutajamugavusele moeldes vdiks see olla alati leitav ihest kohast.

Soovitus: Tdpsustada, missuguses seletuskirja osas tuleb probleemi analiiiis esitada. Kéesoleva
t66 autorid leiavad, et lugejasébralik oleks see esitada kohe seletuskirja alguses peale
sissejuhatust.

MHM kohaselt (Ik 12) peaks ka sihtriihmade kindlakstegemine aset leidma probleemi analtisi kaigus.
Senine praktika naitab, et sihtrihmad tehakse |Gplikult kindlaks pigem moju olulisuse hindamise ja
MHM lisa 2 tabeli taitmisel. Ka sel juhul véiks esmase mdojuanaliisi kdigus valjaselgitatud olulised
sihtrihmad esitada seletuskirjas juba probleemi anallilisi juures. See teeb dokumendi lugejale
kergemini loetavaks.

Soovitus: Vidhemalt loetleda sihtriihmad, keda EL asja rakendamine oluliselt mdjutaks juba
probleemi analiiiisi juures.

Eesmargina kajastatakse tavaliselt lle-Euroopalise algatuse eesmadrki, mis on pdhjendatud. Sellele
vOiks seletuskirja lugejale konteksti tutvustamise mottes lisada hinnangu eesmargi relevantsusele
Eestis. Naiteks vdib tuua juhtumid, kus Eesti olukord vastab juba eesmargile véi vastupidi, Eestis pole
veel probleemigi tunnetatud, mistttu on ka kérge eesmargi seadmine ilmselt raskesti saavutatav (nt
plille muuta mittefinantsteabe direktiiviga tagatava suurema labipaistvuse abil ariihingute
juhtorganid mitmekesisemaks, et hdlbustada juhtkonna tulemuslikku jarelevalvet ja &rilihingu
usaldusvaarset Gldjuhtimist).

Kui on tegemist teemaga, mille osas on ka siseriiklikud eesméargid seatud (nditeks valdkondlikes
strateegiates), voiks ka neid kajastada. Selline info aitab lugejal teemasse sisse elada ja suhestada uut
algatust muu kontekstiga.

Soovitus: Kommenteerida seletuskirjas véga lihidalt eesmdrgi relevantsust Eestis — kas see
haakub siseriiklike eesmdrkidega voi on Eestis juba eesmdrk on tdidetud voi vastupidi, probleemi
pole tunnetatudki veel).
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2.2. Poliitikavalikute ja -vahendite maaratlemine

MHMi kohaselt on jargmiseks etapiks poliitikavalikute kujundamine, mis igaliks omal moel véi
kombinatsioonis peaksid tagama eesmargi saavutamise. EL asjade puhul on hinnatavad
poliitikavalikud EL dokumentides vélja toodud, kuid mitte alati pole Giheselt selge, mis tasandil ehk kui
detailsete tegevuste 16ikes mdjude hindamist teostada.

MHMis raagitakse nii poliitikavalikutest kui poliitikavahenditest, nende erinevust tdpsemalt
selgitamata.’ Kiesoleva t66 autorid kasutavad sdna ,poliitikavalik” Gldisemal tasemel kui sdna
,poliitikavahend” ehk meede. Rahandusministeeriumi poolt koostatud strateegilise juhtimise
andmeobjektide dokumendis® on defineeritud meedet kui valitsemisalap8hiselt (he alaeesmargi
saavutamisele suunatud omavahel seotud tegevuste kogumit, millel on md&ddetav eesmark. See
mdiste - poliitikavahend on eesmargi saavutamisele suunatud tegevus voi tegevuste kogum - on
kasutatav ka mdjude hindamise kontekstis. Poliitikavalik kajastab aga kdrgema taseme valikukohti (nt
prioriteetide voi fookuse seadmist, nt valikuid reguleerimise ja teadlikkuse t&stmise vahel), hdimates
omakorda poliitikavahendite kogumeid. Naiteks kui on soov suitsetajate arvu vahendada, siis laiemad
valikud on teadlikkuse tdstmine, suitsetamise keelamine, suitsetamise maksustamine, jms.
Teadlikkuse tdstmise osas on vdéimalikuks poliitikavahendiks tubakatoodete pakendamise ja
margistamise reguleerimine. Konkreetsed tegevused puudutavad nt hoiatavat teksti, foto nGudmist.

Erinevate kaasuste puhul oli kasutatud erinevaid |dhenemisi, monel juhul oli mdjude hindamine
teostatud laiemate tegevuste komplektide kaupa (nt Ghtne pankade kriisilahendusfond), teisel juhul
tdpsemate direktiivide voi maaruse saitete 16ikes. Enamjaolt olid valikud p&hjendatud ja loogilised,
tulenevalt konkreetsest algatuse tiilibist. Ka Intervjueeritud ise suuri probleeme poliitikavahendite
madratlemisel ei ndinud.

Otsus, mida poliitikavahendina kasitleda, séltub paljuski konkreetsest juhtumist. Naiteks vdib
Iahenemine olla erinev sdltuvalt Gigusakti eelndu mahukusest (eelndu sisaldab paari voi paarisadat
paragrahvi), tlubist ja asjaolust, kas juurutatakse uusi meetmeid v6i muudetakse olemasolevate
meetmete (ksikuid tegevusi. Teatiste puhul on pdhjendatud Iahtumine laiematest poliitikavalikutest,
kuna konkreetseid poliitikavahendeid ei pruugi veel tapsustatud ollagi ja teisalt vGib neid thel hetkel
olla liiga palju ning teatud Uldistus on pdhjendatud (nt ELi metsastrateegia puhul eristati strateegia
valdkondi, mis iseenesest ei ole veel poliitikavahendid).

Tegemist on loomingulise protsessiga ja lahtuda tuleb proportsionaalsuse printsiibist — moju
hindamine ei tohiks olla liiga pealiskaudne suuri muudatusi kaasa toova ja poliitiliselt tundliku
algatuse puhul ega liiga ressursimahukas ilmselgelt vdiksema md&juga algatuse puhul.3 Uldjuhul tuleks
hoiduda mdjude hindamisest Uhe poliitikavahendi raames planeeritavate tegevuste 10ikes, kuna nii
detailne hindamine ei ole pdhjendatud ja ei anna llevaadet antud poliitikavahendi md&ju kohta
eesmargi taitmise osas. Teisalt, kui on tegemist darmiselt suure potentsiaalse mdjuga tegevustega, on
pohjendatud ka detailsem ehk tegevuste 16ikes hindamine. Samamoodi on see pShjendatud siis, kui

! Kohati teksti sees kasutatakse MHMs ka mdisteid ,poliitikainstrument” ja Lisas 2 ,kavandatav muudatus voi
meede.” Pole I16puni selge, mil maaral on tegemist stinonliimidega. Eeldame, et poliitikavahend on sisuliselt sama, mis
meede vGi instrument.

2 Strateegilise juhtimise andmeobjektid. Juhendmaterjal, Rahandusministeerium 2014.

* EL taseme mdju hindamise juhend selgitab pohjalikumalt, kuidas valida adekvaatne mdju hindamise siigavusaste ja
tase. Kuna Eesti MHM (ldine loogika sarnaneb EL juhendile, voib sellest dokumendist vajadusel abi otsida. Vt Impact
Assessment Guidelines, European Commission 2009.
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poliitikavahend on juba varem viljatd6tatud ja uue algatusega muudetakse vaid {ihte (arvestatava
mojuga) alategevust. Naiteks alternatiivkituste direktiiv satestab Uhe poliitikavahendina vajaduse
vdlja ehitada elektriautode laadimistaritu, mille eelduseks on erinevad tegevused, nt Uhtsetest
laadimisstandarditest kokkuleppimine, numbrilised eesmargid (nt kas asutustiheduse v&i vahemaade
jargi) ning nutilahendused teenuse eest tasumiseks. Eestis on elektriautode osakaal vorreldes teiste EL
riikidega suur ja senised investeeringud elektriautode laadimistaristu arendamisse markimisvaarsed.
Direktiivi kohaselt tuleks aga kasutusele votta teine standard, mis tdhendaks lisainvesteeringuid.
Seega elektirautode laadimisstandardi valik on Eesti jaoks olulise mdjuga tegevus selle
poliitikavahendi rakendamise korral ning antud juhul on pd&hjendatud mdju valjatoomine eraldi
tegevuste IGikes.

Soovitus: MGju  hindamine tuleb teostada eesmdrgi saavutamiseks vilja pakutud
poliitikavahendite voi nende puudumisel poliitikavalikute IGikes, harvem liksikute tegevuste Ioikes.

Praktika lahkneb metoodikast aga selle poolest, et mitmel juhul on mdju hinnatud vaid ,olulisemate”
vOi Eesti jaoks probleemsemate poliitikavahendite voi tegevuste kohta. MHMi kohaselt on esmase
moju hindamise eesmark Eesti jaoks oluliste m&jude valja selgitamine, millele jargneb oluliste m&jude
kohta pdhjalik mdjude hindamine. Kuna EL asjade puhul teostatakse aga esmase mdju hindamise
kaigus ka m&nes mottes sisuline méju hindamine (pdhjalikku m&ju hindamist tehakse vdga harva), siis
tehaksegi seda vaid olulisemat m&ju omavate vahendite kohta.

Modningatel juhtudel on selline |Idhenemine aktsepteeritav — juhul, kui algatus on laiahaardeline ja
sisaldab poliitikavahendeid, mis ei ole Eestile relevantsed, ei ole tarvis neile ka keskenduda.
Lahenemine on aga probleemne, kui pole selgitatud, miks mdju vaadatakse just valitud vahendite
puhul ning teisalt, kui valjajdetud tegevuste mdju puudumine Eestis pole Uheselt selge.

Soovitus: Esmane mojude hindamine tuleks reeglina teostada kéigi viljapakutud
poliitikavahendite kohta. Erandjuhtudel, kui on (iheselt selge, et teatud viljapakutud tegevused ei
oma Eestile mingisugust moju ja need jéetakse analiiiisist vdlja, tuleb vastavat valikut selgitada ja
pohjendada.

2.3. Poliitikavahendite méjude esmane analiiiis

2.3.1. Kasutatud andmekogumise ja analiiiisi meetodid

Enamjaolt kogutakse andmeid esmase md&ju hindamise ldbiviimiseks huvigruppide ja teiste
ministeeriumide kaasamise ja dokumendianaliiiisi kdigus. Kogutud andmete analliUsiks spetsiifilisi
meetodeid ei kasutata, va juhul, kui on vd&imalik kasutada valdkonnas juba vélja tootatud
6konomeetrilisi mudeleid. Kaasamine tdidab seega Valitsuse seisukohtade ettevalmistamisel mitut
eesmarki:

a) aitab koguda informatsiooni mdju hindamise labiviimiseks ehk seeldbi tagada jarelduste
kvaliteeti,

b) tagab erinevate huvigruppide seisukohtade arvesse vOtmise ja seeldbi tdstab otsuste
legitiimsust.
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Kaasamine kui info kogumise meetod
Kaasamise protsess varieerub soltuvalt ministeeriumist aga ka EL algatuse sisust:

a) Enamlevinud praktika on saata koigepealt uue algatuse dokumendid huvigruppidele ja
teistele asjassepuutuvatele ministeeriumidele, aga vajadusel ka allasutustele arvamuste
avaldamiseks. Seejdrel koostatakse seisukohad ja seletuskiri, mis hiljem saadetakse
kooskdlastamisele EL koordinatsioonikogule.

b) MOni ministeerium kohtub tavaliselt kaasatavatega kohe protsessi alguses naost-nakku
(imarlauad, toogruppide kohtumised), selgitades sel juhul kohtumisel neile algatuse sisu
lahti. Md&nel juhul on selleks hetkeks ka teatud maaral eelt6od tehtud, mis on kaasatavate
jaoks oluline lisainformatsioon. Hiljem jargneb formaalne, kirjalik kooskdlastamine.

Vaga suuri Uldistusi teha siiski ei saa, sest praktikaid on vdga erinevaid ka tihe ministeeriumi sees,
sOltuvalt teema olulisusest.

Arvestades liihikest ajaperspektiivi, mille jooksul EL asjade puhul mdjude hindamine tuleb teostada,
on just kaasamine dlioluline ja hilisemate otsuste kvaliteedi mé&ttes sageli maarava tahtsusega. Seda
enam tuleks mdelda, kas kaasamise protsessi saaks t6husamaks muuta. Intervjueeritute kogemusi
analiilsides leiti, et protsessi alguses kaasatavatega vdimalikult rohke taustainfo jagamine (kasvoi
mitteformaalselt) motiveerib neid enam kaasa to6tama, aitab neil end kiiremini end teemadega kurssi
viia ja sisukamaid seisukohti esitada.

Soovitus: Jagada kaasatavatega juba kaasamise varases staadiumis véimalikult palju taustainfot,
mis véimaldaks neid liihikese perioodi jooksul sisukaid seisukohti esitada.

Kaasatavate ringi osas intervjueeritute sénul tavaliselt klsimusi ei teki, enamjaolt kaasatakse
valjakujunenud partnereid oma valitsemisala piires. Kaasusanallilis naitas, et mdénel juhul on siiski
jaanud olulise sihtriihma esindaja kaasamata. Seda juhtub kergemini mdju hindamise teostaja jaoks
tavaparatu, teiste ministeeriumide vastutusaladega seotud osapooltega. Taas tuleb vaartustada ja
enam praktiseerida ministeeriumidevahelist koostéod. Teisalt on kaasatavate kitsam ring
intervjueeritute sénul sageli tingitud ajasurvest.

Soovitus: Kaasata kéigi oluliste sihtriihmade esindajaid, mitte piirduda tavapdrase partnerite
ringiga. Vajadusel kiisida nbu teistest ministeeriumidest ja olla valmis ka ise teisi ndustama.

Olukorras, kus kaasamise teel kogutakse suur osa informatsioonist, on ka oluline, mil moel seda
informatsiooni analiiiisitakse. Seletuskirju lugedes jadb see osa protsessist n6 mustaks kastiks. Pole
selge, mille alusel on otsustatud kellegi arvamusi arvesse votta véi arvesse votmata jatta. Sageli pole
ka selge, millele tuginedes on Iplike seisukohtadeni joutud (mida on veel sisendina kasutatud lisaks
kaasamise tulemustele). Sellises olukorras on tervitatav ménede ministeeriumide praktika esitada
seletuskirja lisas Ulevaade kogutud seisukohtadest (nt euro ja muude vaaringute kriminaalGigusliku
kaitse ja toidutarneahela kaupade ohutuse ja vastava kontrolli tdhususe teemad). Eriti vaarivad
esiletdstmist juhtumid, kui on lisas esitatud lisaks osapoolte arvamustele ka informatsioon nende
arvesse votmise voi vGtmata jatmise kohta koos pdhjendustega (taas on hea naide toidutarneahela
teema).
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Soovitus: Kaasamise kdigus esitatud arvamuste arvesse vétmine ja votmata jétmine koos
pohjendustega peaks olema seletuskirjale lisatud.

Mojude kirjeldav analiiiis

Lisaks kaasamisele tugineb mdjude anallilis olemasolevatel andmetel ning dokumentidel. Numbrilist
informatsiooni otseselt mdjude suuruse kohta siiski valdavalt napib. On selge, et antud ajaraamistikus
ei saagi enamikel juhtudel pohjalikku kvantitatiivset analiilsi teostada, va kui selleks saab kasutada
juba eelnevalt viljatéotatud mudeleid (nt mikrosimulatsioonimudelid).

Kui tapset kvantitatiivset informatsiooni napib, on pdhjendatud Iahendite, ligikaudsete hinnangute
esitamine. Selles osas aga intervjueeritute arvamused erinevad. Valdavalt eelistatakse anallsis
ligikaudseid numbreid mitte kasutada, sest neid on hiljem kerge vaidlustada vdi ei paku need nende
hinnangul piisavat kindlustunnet jarelduste tegemiseks, eriti kui tegemist on tundliku, nt inimeste
suremust puudutava teemaga. Teised on aga julgemad ja esitavad kasvoi seletuskirja lisas parima
nende kdsutuses oleva informatsiooni, jattes lugejale voimaluse ise otsustada, kas see on piisav
informatsioon otsuste tegemiseks voi tuleks arvesse votta taiendavaid aspekte.

Soovitus: Enam ndha vaeva numbrilise info kogumisega. Julgemalt kasutada kvantitatiivset
informatsiooni, mis véib olla hinnanguline (parema puudumisel né Idhend), kuid mis kajastab
vdhemalt méjude suurusjérku.

Sageli ei ole seletuskirju lugedes aga Uheselt aru saada, kas a) vajalikke andmeid ei olegi olemas, b)
andmed on, aga nii kiiresti ei olnud v&imalik neid koguda, c) puudub teadmine, kas andmed on olemas
vOi ei ole, kuna neid ei puttudki vdga tésiselt koguda.

Soovitus: Lugeja seisukohast oleks kasulik, kui numbrilise info puudumisel mdrgitakse dra, kas
seda ei eksisteeri voi ajanappuse tottu ei joutud olemasolevatest andmekogudest koguda ja
téddelda. See on teisisbnu hinnang pohjalikuma mdju hindamise véimalikkusele andmete
aspektist Idhtuvalt.

2.3.2. Moju olulisuse hindamine

Moju hindamine moéjuvaldkondade ja sihtrithmade kaupa

Mdju olulisuse hindamiseks on tarvis tuvastada mdjuvaldkonnad ja sihtriihmad. Méjuvaldkondade
tuvastamist peavad intervjueeritud lihtsaks ja selles osas leitakse, et MHMst on palju abi.
Sellegipoolest leidus kiimne vaadeldud kaasuse puhul ka juhtumeid, kus polnud ko&iki relevantseid
mojuvaldkondi kasitletud voi oli neid valesti mdistetud.

Suuremaid probleeme esineb aga seoses sihtrithmade tuvastamisega. Mitmel juhul polegi neid selgelt
vdlja toodud ning vaga sageli pole md&ju olulisust nende IGikes hinnatud. See pole niivérd suur
probleem, kui mdjuvaldkond omabki mdju Uhele sihtriihmale, nt md&ju ettevotluskeskkonnale ja
ettevotete tegevusele (eeldades, et puudutatud ettevotete grupp on homogeenne). Kui aga
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mojuvaldkonna sees ilmnevad erinevate sihtriihmade 10ikes erineva suunalised md&jud, on mdju
hindamine mdjuvaldkonna tasemel sisutiihi. Naiteks hinnates euro ja muude vaaringute
kriminaaldiguslikku kaitset voltsimise vastu ilmneb mdju voditlusele kuritegevusega. Seda tuleks aga
hinnata eraldi kahe erinevate huvidega sihtriihma - menetlejate ja Gigusrikkujate - perspektiivist.
Samuti  hinnatakse nt pankade kriisilahendusmehhanismi loomise md&ju  (hekorraga
pangandussektorile ja kodanikele. Selline n6 keskmine ei ole aga sisukas. Tegemist on (he suurema
puuduse ja sisulise veaga MHM rakendamisel EL asjades, mis mojutab ka 16pptulemust.

Soovitus: Mddratleda alati sihtriihmad ning teostada mdjude hindamine iga sihtriihma kohta
eraldi. Voimalusel tépsustada neid aspekte ka MHMs.

M&ju olulisuse hindamise praktikaid on taas erinevaid. Metoodika jatab teatud mottes lahtiseks, mille
I6ikes moju hinnata — kas meetmete, mdjuvaldkondade véi sihtrihmade v6i nende kdigi kaupa
korraga. Tabelites 1-2 on naitlikult esitatud kaks erinevat vdimalust, mida jargnevalt p&hjalikumalt
analtisitakse.

TABEL 1. ESIMENE VOIMALIK LAHENEMINE MOJU OLULISUSE HINDAMISEKS

Poliitikavahend 1

Mdju ulatus Mdju sagedus Sihtrihma suurus | Ebasoovitavate mdjude
kaasnemise risk

Mébijuvaldkond 1

Sihtrohm 1

Sihtrohm 2

Méojuvaldkond 2

Sihtrohm 1
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TABEL 2. TEINE VOIMALIK LAHENEMINE MOJU OLULISUSE HINDAMISEKS

Poliitikavahend 1

Mdju ulatus Mdju sagedus Sihtrihma suurus | Ebasoovitavate mdjude
kaasnemise risk

Sihtrohm 1

Mobjuvaldkond 1

Méojuvaldkond 2

Sihtrohm 2

Mébjuvaldkond 1

Kaasusanaliiis kinnitas, et vahemalt erinevate poliitikavahendite kaupa on mdju enamasti vaadeldud,
kuigi alati ei ole md&ju hindamist teostatud kdigi vahendite kohta (vt ptk 2.2). Puudusena tuleb
mainida, et juhul, kui Eesti poolt on védlja pakutud alternatiivne poliitikavahend, siis selle m&jude
vordlevanaliilsi pole tavaliselt tehtud. Ideaalis peaks hindama selle m&ju kogu ELs (sarnaselt EL
tasemel labi viidud mdjude hindamisele), et kdigi vahendite m&ju oleks vdimalik t&epoolest vorrelda.
Kuigi selleks ei piisa sageli ajast ega muudest ressurssidest, on EL asjade puhul ebakohane pakkuda
vdlja alternatiivne poliitikavahend, mille kohta suudetakse vaid 6elda, et see sobiks Eestile paremini.
Minimaalselt peaks suutma pdhjendada, miks arvatakse, et meetmel oleks potentsiaali tdita eesmarki
Ule Euroopa paremini kui EKi poolt valjapakutud meetmed, kuigi konkreetseid numbreid ei suudeta
vaite tdestuseks veel pakkuda.

Soovitus: Juhul, kui Eesti poolt pakutakse vilja alternatiivne poliitikavahend, tuleb hinnata ka selle
mdjusid ja sealjuures mitte keskenduda vaid Eestile.

Lisaks teostatakse mdju hindamine tavaliselt mdjuvaldkondade kaupa, aga sihtriihmad j3etakse
sealjuures sageli eristamata, kuigi on ka selles osas eeskujulikke naiteid.* Nagu juba eelnevalt
mainitud, on sihtriihmade huvid sageli vastandlikud ning moju tuleks seega ilmtingimata hinnata
sihtrihmade kaupa.

Kusitav on aga, kas kogu analiiis oleks mottekam teostada mojuvaldkondadest (tabel 1) voi
sihtrihmast (tabel 2) lahtudes ning kas koondhinnang, mida MHMi lisa 2 nduab, esitada
mojuvaldkonna voi sihtrihma kohta. Lisa 2 pdhjal jadb mulje, et koondhinnangut oodatakse
mojuvaldkondade kohta ja sama ldhenemist eeldab ka digusloome ja normitehnika eeskiri (§ 46 Ig 1).
Nii on seda siiani ka valdavalt tehtud, kuigi mitmel juhul pole koondhinnangut lldse esitatud.

Kui aga MHMi hoolega lugeda (lk 18-19), defineeritakse nii mdju ulatust, sagedust kui ebasoovitavate
mojude kaasnemise riski labi sihtrihma, mistottu on t66 autorite arvates loogiline ka anallilsi
teostamine ja koondhinnangu esitamine iga sihtriihma kohta eraldi. Ka otsustaja jaoks ei ole 18puks
olulised niivérd abstraktsed temaatilised koondmdjud, vaid mdju puudutatud sihtriihmadele. Tuleb

* Nt tubaka- ja seonduvate toodete tootmist, esitlemist ja mudiki kasitlevate Oigus- ja haldusnormide thtlustamise
teema.
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arvestada, et kui mdju on esitatud mojuvaldkondade kaupa ja nende sees toodud vidlja mdju
sihtrihmadele, ei teki Gilevaadet kogumdju kohta Uhele sihtriihmale.

Praktiliselt tuleb mdlema lahenemise (tabelis 1 ja 2) puhul Idbi teha sama mdottetdo - sdeluda vilja
relevantsed mojuvaldkonnad, maaratleda sihtgrupid. Erinevus seisneb tabeli (ilesehituses ja siis
vastavalt ka hinnangutes mdju olulisusele. Méttetddd on lihtsam alustada méjuvaldkondade kaupa,
kuna MHM abiklisimused on esitatud mdjuvaldkondade kaupa. Peale sellist esialget relevantsete
mojuvaldkondade ja sihtgruppide kaardistamist vdiks |10pliku mdju olulisuse hindamise tabeli siiski
esitada sihtgruppide kaupa (tabelis 2 esitatud variant).

Eelnevat kokku vGttes —aktsepteeritavad voiks olla nii tabelis 1 kui tabelis 2 esitatud véimalused maoju
hindamise labiviimiseks ehk MHM i tabeli 2 taitmiseks. Séltuvalt valikust tehakse ka koondhinnang kas
mojuvaldkondade (tabel 1) voi sihtrihmade kaupa (tabel 2). Juhul, kui esineb vastandlike huvidega
sihtriihmi, kelle suhtes avalduvad erisuunalised m&jud, on soovitav teostada anallis sihtriihmade
kaupa.

Soovitus: MGdoju hindamine tuleks teostada nii poliitikavahendite, mdjuvaldkondade kui
sihtriihmade I6ikes. LGpuks tuleb esitata ka koondhinnang kas méjuvaldkondade véi sihtriihmade
IGikes ning seda kajastada ka seletuskirjas.

Soovitus: Tédpsustada metoodilisi juhiseid mdju olulisuse hindamise (ilesehituse osas ja nédha ette
lihe variandina méju olulisuse hindamist ning koondhinnangu esitamist sihtriihmade kaupa.

Moju hindamise Kriteeriumid ja olulisuse hindamise valemi kasutamine

Palju kisimusi tekitavad hindamise ldbiviijates mdju olulisuse hindamise kriteeriumid. Esiteks
tolgendatakse erinevalt mdju ulatuse ja sageduse sisu, mis viitab faktile, et metoodika ei selgita motet
piisavalt tapselt. Intervjueeritud tunnistasid, et palju oleks abi ndidetest. Mdned naited ja selgitused
on toodud lisas 1.

Teine suurem probleem seostub sihtrilhmade suuruse hindamisega. Ei mdisteta, mida kasitleda
Uldkogumina. Paljude jaoks ei ole loogiline mdista Uldkogumina alati kogu elanikkonda v&i koiki
ettevotteid nagu metoodika eeldab. Naiteks:

e  Kui poliitikavahend mdjutab kogu pangandussektorit, on sihtriihma suurus vaike, kuna panku
on Eestis kogu ettevotete arvust vahe. Samas moodustavad nii suured ettevotted nt tootajate
arvu vOi muulgikdibe mottes kogu ettevotlussektorist hoopis teistsuguse osakaalu kui
ettevotete arvu jargi.

e Samamoodi on kusitavusi tekitanud poliitikavahend, mis oli suunatud kdigile noortele.
Sihtriihm hinnati suureks, kuigi tuleks arvestada noorte osakaalu kogu rahvastikust ja sel
juhul ei ole sihtriihm suur.

Selgusetuks on jaab Gldkogumi suurus juhul, kui sihtriihmaks on moned avaliku sektori asutused voi
riik tervikuna. Samas on avalikku haldust MHMs mainitud tidpilise sihtrihmana ehk siis tegemist on
sagedase probleemiga ja selline selguse puudumine tekitab md&ju hindamise suhtes tadiendavaid
torkeid. Kdesoleva t66 autorid leiavad, et hinnang avalikule sektorile s6ltub hinnatava teema sisust.
Kui hinnatav poliitikavahend mdjutab avaliku sektori tootajaid, siis tuleb hinnata, kui suure osa
meetmega puudutatud inimesed elanikkonnast moodustavad. Kui poliitikavahend md&jutab
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organisatsiooni ja tema tookorraldust, tuleb hinnata sihtriihma organisatsioonide osakaalu sarnaste
organisatsioonide lldkogumist (nagu ettevdtete puhul hinnatakse meetmega mdjutatud ettevétete
osakaalu kdigist ettevotetest).

Soovitus: Vajalik on jatkuv selgitustéé ja arusaamade (ihtlustamine.

Moju hindamise tulemuste pohjendamine MHMi lisa 2 tabelis ja seletuskirjas

Ebailhtlane praktika esineb seoses mdju hindamise tulemuste pdéhjendamise ja esitamisega.
Kaasusanaliilis naitas, et monel juhul taidetakse tabel pelgalt hinnangutega (,vaike“, ,keskmine”,
»suur”) neid pdhjendamata. Enamjaolt siiski esitatakse ka pdhjendusi, kuid mitte sistemaatiliselt,
kuigi MHM nduab md&jude avaldumisega seotud asjaolude kirjeldamist (lk 19-20 ja lisa 2) ja tapsustab,
millele md&jude avaldumisega seotud asjaolude kirjeldamisel tdhelepanu pddrata. Kuna esmane
mojude hindamise on paljuski hinnanguline ja paratamatult teatud ma&aral subjektiivne, on
pohjendused ja selgitused usutavuse tdstmiseks darmiselt vajalikud (vt kdesoleva t66 lisa 1 Uhe
naitena, mil moel minimaalselt oma maottekdiku selgitada ja hinnanguid pShjendada).

Uheks probleemiks vib olla ka see, et ei kujutata seletuskirja tarbijat ja tema infovajadust ette.
M&ju hindamist teostavale spetsialistile on paljud niiansid nii elementaarsed, et nende kirjapanekut ei
peeta vajalikuks. Samas ei pruugi otsustajad ja teised seletuskirja kasutajad teemat tunda ning nende
jaoks on tekst ltinklik, kiisimusi tekitav ja vdéhe argumenteeritud.

Teine kisimus on, kus neid selgitusi esitada - moned selgitavad antud hinnanguid pikemalt tabelis,
teised pigem seletuskirjas. Halvemal juhul ongi kogu mdju hindamine tehtud lisas ning seletuskirjas
koondhinnangut pole antud vdi on tabeli ja seletuskirja teksti vahel ebakélad. MHMis on deldud, et
seletuskirjas tuuakse valja olulisemate mdjude kokkuvote (lk 11), seda pikemalt tdpsustamata,
mistottu varieeruvad ka praktikad.

Soovitus: Mdjude suurusele antud hinnanguid tuleb korralikult péhjendada ja oma méttekéigud selle
tarbijat silmas pidades lahti kirjutada, seda eelkbige tabelis. Seletuskirjas peaks kajastama olulisemaid
mdojusid ja oluliselt méjutatud sihtriihmi ning numbrilise info olemasolu korral lisama ka mdéju
hinnangulise suuruse.

Soovitus: Korraldada koolitustel ja teavitusté6s kohtumisi mdju hindamise kasutajate ja mdju
hindamise koostajate vahel, et seletuskirjade koostajad Opiksid paremini seletuskirjade kasutajate
vajadusi tundma. Alternatiivselt tdidab sama rolli ka Oppekaasuste kasutamine koolitusel, mille
raames saavad osalejad end v6oral teemal otsustaja rolli panna ja seelébi seda olukorda paremini ette
kujutama 6ppida.

Moju hindamise tulemuste seos seisukohtade kujundamisega

Intervjueeritud tunnistasid, et kuigi mojude hindamine pole veel |16plikult juurdunud, on sellest olnud
kasu I8plike seisukohtade kujundamisel. MHMi ndol on nende jaoks tegemist abivahendiga, mis aitab
stistematiseeritult kdik vGimalikud mdjud Iabi mdelda. Kui alguses vdis juhtuda, et m&ju hindamine
tehti viimasel hetkel peale seisukohtade kujundamist EL digusakti kohta, siis nlitid on (iha sagedamini
tegevuste jarjekord siiski loogiline — alustatakse valjapakutud poliitikavahendite m&ju hindamisest. Ka
juhul, kui seisukohad koostati enne ja m&ju hindamine tehti hiljem, leiti peale m&ju hindamist, et

16




MGaju hindamise metoodika rakendamine Euroopa Liidu asjades PRAXIS 2014

seisukohti vdi nende pdhjendusi tuli tdiendada. Seega on kvaliteetsem moju hindamine otseselt
parandanud seisukohtade ja vastava argumentatsiooni kvaliteeti.

Teisalt ei peagi m&ju hindamine otsustajate eest otsust dra tegema, vaid pakkuma informatsiooni
kaalutletud otsuse tegemiseks. Eriti EL asjade puhul tuleb arvestada laiemat, kdigi EL liikmesriikide
huvi ja nii esinebki olukordi, kus mdju Eestile on vdhemargatav, aga algatust toetatakse sellegipoolest.
Olukorras, kus EL Oigusakti positiivne mdju on tagasihoidlik, aga kohandamise kulud suured, on
mojude hindamise tulemusi vdimalik seisukohtade kujundamisel arvesse vétta ja vajadusel teha EL
Oigusaktidele muudatusettepanekuid.

2.3.3. Pohjalikum mojude hindamine

PShjalikuma moju anallilisi osas esineb EL asjade puhul erisusi vorreldes siseriiklike dokumentide
valjatootamise kaigus toimuvast. Kui siseriiklike asjade puhul on olnud margata kalduvust esmase
moju hindamise tulemustega manipuleerida (ndidata nt moju vdiksemana, et kaoks vajadus viia ldbi
pohjalikum md&juanaliils), siis kaasusanallls pohjal véib 6elda, et EL asjade puhul selline kaitumine
probleemiks ei ole. Selleks puudub motivatsioon, kuna arvestades ajasurvet, pohjalikumat mdjude
hindamist tavaliselt ei tehta.

IImnes veel, et EL asjade puhul v&ibki piir esmase ja pohjaliku mdjude analiilsi vahel olla hagusam
vorreldes siseriiklike asjadega. Esmast mojude hindamist ei tehta liksnes olulist m&ju omavate
aspektide vilja selekteerimiseks, mille osas hiljem pohjalikum mdju hindamine teostada, vaid
tegemist ongi juba mdju hindamisega, mis on sisendiks otsuse tegemisel. Paljuski on see tingitud
ajaraamist ja faktist, et pohjalikumat mdéjuanalililisi enamjaolt ei j6ua teha ning otsus tehaksegi peale
esmast mojude hindamist.

PShjalikuma md&ju hindamise ettevGtmist parsib ka kujutlus sellest kui vaga mahukast, avaliku hanke
teel sisseostetavast teenusest. Sellise protsessi labiviimiseks ja tulemuste saamiseks |dheks tdepoolest
enamikel juhtudel liiga palju aega. Samas pole pohjalikuma moju analiilisi mdistet MHMis
tapsustatud. Nii voib see tegelikult tdhendada naiteks veel (ht pohjalikumat kaasamise ringi,
moningaid tdiendavaid ekspertintervjuusid voi andmete hankimist riiklikest andmekogudest, kui seda
esmase moju hindamise raames ei joutud teha.

Soovitus: Jagada hdid pohjalikuma analiiiisi ndited, nii sivitsi minevaid kui lihtsamaid, nii
sissetellituid kui ametnike poolt tehtuid. Koolitustel voib nende tugevaid ja nérku kiilgi koos
analiiisida.

Teisalt tunnevad ametnikud, kes pole kunagi majanduslike mdjude hindamisega kokku puutunud,
olles taustalt nt keemik voi filoloog, et nad ei ole padevad pdhjalikumat mdju hindamist tegema.
Sageli pole intervjueeritute sdnul abi ka ministeeriumide anallilisiosakondadest, kes tegelevad oma
kindlate Ulesannetega ja muid no kiirtdid ei tee. Seega, kuigi EL asjade puhul vdiks pdhjalikum mdjude
analiils olla ise tehtav, et see vahegi ajaraamidesse mahuks, leitakse, et selleks napib véimekusest ja
muudest ressurssidest.

Ka ajaraami osas, mille jooksul pd&hjalikuma mdju hindamise teostama peaks, esineb erinevaid
seisukohti. Teatud juhtudel saaks mdju hindamisega alustada juba enne algatuse avaldamist, lahtudes
EK plaanidest. Mitu intervjueeritut leidsid aga, et sageli muudetakse olulisi, enam vaieldud punkte
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viimasel hetkel. Seega vdib varem alustatud mdjude hindamine tdhendada tiihja t66d. Teisalt on ka
naiteid juhtudest, kus varane md&jude hindamine on véimaldanud oma seiskohtade kaitsmiseks valmis
olla. On ju teada, et varastes faasides saab algatuse sisu enam mdjutada vorreldes formaalse
seisukohtade kujundamise faasiga.

Soovitus: Jilgida EK plaane ja alustada infot kogumist algatuse mdjude kohta véimalikult
varakult.

Eeskujulikud on veel naited, mil on pdhjalikumate mdjude ilmnemisel teemat edasi uuritud, pidades
silmas infovajadust rakendamise faasis.
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3. Muud probleemid

Intervjueeritute sénul tekivad puudujaagid méjude hindamise kvaliteedis sageli just ressursipuuduse
tottu. Puudu on inimestest ja olemasolevatel inimestel ajast.

Lisaks pole tegemist esimese prioriteetsusega tooilesandega, pigem on md&ju hindamine lisat66, mida
tuleb teha kdige muu kdérvalt. Arvestades aga, et labi m&tlemata mdjude hindamine véib hiljem kaasa
tuua palju vaidlusi osapooltega ja lisatdod meediaga, oleks tark pigem juba alguses teemad pd&hjalikult
Iabi mdelda.

Intervjueeritud leidsid, et kbige tdhusam oleks, kui sisuline ekspert teostaks ka mdju hindamise, kuna
tema teab teemat detailideni ning tunneb inimesi, keda peaks kaasama. Kui aga sisuline ekspert ei
vOta initsiatiivi, jadb juhtiv roll pigem EL asjade koordinaatorile, kes on madaaratud peamiseks
vastutajaks. Sellele inimesele tdhendab see t66 aga teemaga tutvumist algusest peale ning etteantud
ajaraamis ei jOua ta kdigi sisuliste detailidega paratamatult tegeleda.

Soovitus: Jdtkata selgitusté6d mojude hindamise vajalikkuse teemal ministeeriumides koigil
tasanditel. Tuua nditeid (nt minikaasused) olukordadest, kus puudulik méjude hindamine on
hiliem palju lisatééd tekitanud véi vastupidi, heal tasemel méjude hindamine aidanud vdltida
vigu. Kindlasti tuleb hoiduda konkreetsete méju hindamise teostajate né hdbimdrgistamisest,
mistottu tuleb nditeid valida hoolega, neid vajadusel fiktiivseteks néideteks limber kirjutades.

Soovitus: Tunnustada héid méjude hindamiste teostajaid ja vddrtustada nende té6d.

Puudujadke tunnetatakse ka ministeeriumidevahelises koost60s. Kuigi iga ministeerium peaks (le
vaatama teise ministeeriumi poolt koostatud mdjuhinnangu enda valdkonnas, ei tdideta seda
kohustust alati plihendumusega. Teisalt ei saa alati stilidistada vaid kaasatavaid ministeeriume. Mida
enam eelt66d méju hindamise labiviija enda poolt teeb, naditeks selgitades teema olulisust ja tuues
selgelt valja punktid, mille osas sisendit oodatakse, seda téhusam koostdd on. Intervjueeritud leidsid
Oigustatult, et tegemist on omamoodi milgitooga.

Soovitus: Téhustada ministeeriumidevahelist koostdédd nii selgitustédga teema olulisusest, parimate
praktikate esiletéstmise kui vajalike ressursside (sh eelkdige aja) tagamise abil.
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4. Kokkuvote

Uuring kajastab esmaste md&jude hindamise olukorda EL asjades Eestis aastal 2013. Uus mdojude
hindamise metoodika vGeti kasutusele aasta alguses ning tuleb tddeda, et aasta jooksul on toimunud
vaga oluline edasiminek nii mdjude hindamise vajaduse mdistmisel, mdju hindamise metoodika
omaksvotul kui selle teostamise sisulises kvaliteedis. Sellegipoolest ilmnes kiimne 2013.a. koostatud
EL asja dokumentatsiooni analiilsi ning intervjuude kaigus vaiksemaid ja suuremaid vajakajaamisi, mis
on kdesolevas dokumendis esitletud koos olukorra parandamiseks tehtud soovitustega

Olulisemad tdhelepanekud on jargmised:

o Alati ei ole EL asjade mdjusid hindama asudes tehtud kindlaks probleemi olulisust Eestis.
Samas tuleb md&ju hinnata probleemi leevendamisele Eestis — mil maaral algatus aitab
vahendada I0het tegeliku ja soovitud olukorra vahel.

e Esmane mdjude anallils tugineb sageli kaasatud osapoolte arvamustele. Samas pole alati
seletuskirju lugedes selge, mille alusel on otsustatud kellegi arvamusi arvesse votta voi
arvesse vOotmata jatta ning millele tuginedes on IGplike seisukohtadeni joutud (mida on veel
sisendina kasutatud lisaks kaasamise tulemustele).

o Huvigruppide kaasamisega tegeletakse mdju hindamise kdigus aktiivselt, kuid kaasamise
protsessi saaks veelgi tohusamaks muuta. Arvestades lihikest ajaperspektiivi, mille jooksul EL
asjade puhul mdjude hindamine tuleb teostada, on just kaasamine ilioluline ja hilisemate
otsuste kvaliteedi mottes sageli maarava tahtsusega info kogumise viis.

e Vidhe kasutatakse numbrilist informatsiooni, eriti kui ei olda selle kvaliteedis taiesti kindlad,
kuigi otsustajale oleks abi ka hinnangulistest numbritest vdimaliku mdju kohta, mis aitaks
vahemalt mdjude suurusjarku ja ulatust ette kujutada.

e Esmast mdju hindamist on teostatud poliitikavahendite ja sageli ka m&juvaldkondade kaupa,
kuid mitte erinevatele sihtriihmadele eraldi. Selline analiilis ei ole aga alati sisukas, kuna
sihtrihmadel vdivad olla vastandlikud huvid ja m&jud nende I8ikes on erinevad.

e Juhul, kui Eesti poolt on vilja pakutud alternatiivne poliitikavahend, siis selle mojude vordlev
analiilsi pole tavaliselt tehtud. Samas ei peaks ettepanekud ldhtuma vaid Eesti huvidest, vaid
pakkuma lahendusi, mida oleks otstarbekas rakendada kogu ELis.

o Mitte kdik hindajad ei ole lihte moodi aru saanud mdoju olulisuse hindamise kriteeriumide
(mdju ulatus, selle avaldumise sagedus, mojutatud sihtriihma suurus, ebasoovitavate mojude
kaasnemise risk) sisust ja pohimotetest, kuidas nende kriteeriumide kaupa md&jusid hinnata.
Vajalik on jatkuv metoodika selgitamine, erinevate naidete kogumine ja esitamine ning
arusaamade Uhtlustamine.

e Oma hinnanguid ei pdhjendata ja selgitata piisavalt. Kuna tegemist on enamijaolt
kvalitatiivsete hinnangutega, parandaks oma mottekdikude tutvustamine hinnangute
usutavust tunduvalt. Lisaks muudaks see seletuskirja otsustajatele ja teistele selle tarbijale
loetavamaks.

e EL asjade korral teostatakse pohjalikumaid mdju hindamisi vdga harva, osaliselt tingituna
ajanappusest. Teisalt takistab nende ettevGtmist ka arusaam, et pdhjalikum madjude

20



MGaju hindamise metoodika rakendamine Euroopa Liidu asjades PRAXIS 2014

hindamine peaks olema mastaapne uuring, kuigi see v3ib olla ka vaid olulistes nlianssides
pohjalikum analiilis kui esmane md&jude hindamine.

Mdjude hindamise kvaliteet kannatab ka ressursipuuduse tottu, napib inimestest ja
olemasolevatel inimestel ajast. Lisaks ei vaadrtustata sageli ministeeriumides moju hindamist
piisavalt.

Iga probleemse tdhelepaneku osas on anallilisi aruandes tehtud edaspidise t66 parandamiseks

konkreetne soovitus. Need puudutavad uldistatult:

a)

b)

metoodika téhusamat kasutamist, nt Eesti olukorra probleemianaliilisi kvaliteetne
teostamine, alternatiivsete ettepanekute md&ju hindamine, mdju olulisuse hindamise valemi
Oige kasutamine;

metoodiliste juhiste tdiendamist, nt moju olulisuse analiilis teostamise vdimaldamine
sihtrihmade kaupa;

moju hindamise |dbiviimist, nt partnerite téhusam kaasamine, mdju hindamise t60
vaartustamine ministeeriumides.

Kdige raskemini elluviidavad soovitused puudutavad metoodika tdiendamist. Mida selgemad on aga

juhtnoorid, seda lihtsam on mdju hindajatel oma t6dd teha. Kuna metoodika on vaga varske, oli ka

oodatav, et t66 kaigus ilmnevad tapsustamist vajavad kohad. Loodetavasti on kaesolev analiils

edasises t60s abiks.
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LISA 1. Ndited ja suunised MHM lisa 2 taitmiseks

Kavandatav poliitikavahend ja poliitikavalik

Selgitused:

e Poliitikavahend on eesmargi saavutamisele suunatud tegevus vdi tegevuste kogum.
Poliitikavalik kajastab kdrgema taseme valikukohti (nt prioriteetide vdi fookuse seadmist),
hdlmates omakorda poliitikavahendite kogumeid.

e  M0dju hindamine tuleb teostada eesmargi saavutamiseks valja pakutud poliitikavahendite voi
nende puudumisel poliitikavalikute 1dikes, harvem uksikute tegevuste IGikes (nt suure
potentsiaalse mdjuga tegevused voi kui algatus puudutabki juba kehtiva poliitikavahendi
mone tegevuse muutmist).

e Esmane mdojude hindamine tuleb reeglina teostada koigi valjapakutud poliitikavahendite
kohta. Erandjuhtudel, kui on Uheselt selge, et teatud valjapakutud tegevused ei oma Eestile
mingisugust mdju ja need jaetakse anallUsist valja, tuleb vastavat valikut selgitada ja
pohjendada.

e Juhul, kui Eesti poolt pakutakse vélja alternatiivne poliitikavahend, tuleb hinnata ka selle
mojusid ja sealjuures mitte keskenduda vaid Eestile.

Sihtrithm
Selgitused:

e Tuua vialja puudutatud sihtrihmad ning hinnata mdoju iga sihtrihma kohta eraldi, kuna
erinevate sihtriithmade huvid vdivad olla vastandlikud ning neile avalduv mdju erisuunaline.

o Modelge vbimalikele sihtriihmadele avatult, et valtida mone olulise sihtrihma tahelepanuta
jatmist. Juhul, kui kahtlete méne vddrama teema puhul oma hinnangutes, konsulteerige
ekspertide, sihtriihma esindajate voi teiste ministeeriumidega.

Moju ulatus
MHM kohaselt on m&ju ulatus:

e SUUR, kui sihtrthma (inimene, ettevote, keskkond) senine toimimine vdib muutuda
markimisvaarselt vorreldes varasemaga ning eeldab sihiteadlikku kohanemist.

o  KESKMINE, kui sihtriihma kditumises véivad kaasneda muudatused, kuid nendega ei kaasne
eeldatavalt kohanemisraskusi.

e VAIKE, kui objekti kui terviku kaitumises erilisi muutusi ei toimu ning puudub tarvidus
muutustega kohanemisele suunatud tegevusteks.

Selgitused:

e Tuleb hinnata, kui oluliselt sihtriihm oma kaitumist muutma ja kohanema peab. Siinjuures ei
pea veel mdtlema sellele, kui suur sihtrithm on ega kui sageli teistmoodi kdituda tuleb.
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Jargnevalt on toodud mdju hindamise kriteeriumide sisu selgitamiseks moned naited. Samu naiteid
kasitletakse labivalt koigi kriteeriumide puhul. Arvestada tuleb aga, et tegemist pole tdismahus mdju
hindamisega — mdju vaadatakse Uhele sihtriihmale arvestades mdéningaid mdjuvaldkondi, et eelkbige
illustreerida mdisteid.

Ndide 1: Umbrikupalga maksmise véhendamiseks peavad tééandjad té6taja tééle asumisel edastama
té6taja andmed e-maksuameti kaudu uude té6tamise registrisse (infosiisteemi) juba enne téétaja
té6le asumist. Samas I6ppeb praegune haigekassas registreerimine, kuna haigekassa saab kasutada
sama infosiisteemi. Hindame md&ju (ihele sihtriihmale — tééandjatele (méju seni i(mbrikupalka
maksvatele té6andjatele tuleks hinnata eraldi). Uusi té6tajaid téole votvate téandjate kditumine
muutub ja méju ulatus on keskmine, kuna muudatustega tuleb kohaneda. Samas pole tegemist nii
suure muudatusega, mis kohanemisraskused kaasa tooks.

Ndide 2. Suitsetajate arvu vdhendamiseks mdrgistatakse tubakatooted tdiendavate pilt- ja
teksthoiatustega. Mdju peaks avalduma Iédbi noorte ja laste sihtriihma, kelle osas varasemad uuringud
on kinnitanud selliste meetmete ennetavat mdju. Sellele osale sihtriihmast, kes ténu meetmele ei
hakka suitsetama, on mdoju suur, kuna see méjutab mdrkimisvddrselt sihtriihma kditumist, tema
tervist ja eluiga. Eriti noorelt suitsetamisega alustanutel on suured terviseriskid ja noortel kujuneb
nikotiiniséltuvus vdlja kergemini. Voib delda, et moju ulatus on suur.

Moju avaldumise sagedus

MHMi kohaselt on tuleb md&ju avaldumise sageduse maaramisel arvestada mdju avaldumise
regulaarsust ja tihedust. M&ju avaldumise sagedus on:

e SUUR, kui mojutatud adressaat (inimene, ettevGte, keskkond) puutub muudatuste
tagajargedega kokku regulaarselt voi reegliparaselt ja tihti (nt iga paev).

o  KESKMINE, kui kokkupuude on regulaarne véi reegliparane, aga mitte igapdevane.

e VAIKE, kui kokkupuude on ebaregulaarne, juhuslik ja harv (nditeks ettev&tte pankrot,
kohtuvaidlus).

Selgitused:

e Lisaks tuleb mdelda sellele, kas kohanemine on Uhekordne. Nt kui muuta ettevotete monda
maksudeklaratsiooni vormi, siis esialgu vdib tunduda, et mdju on sagedane, kuna maksuinfot
tuleb regulaarselt esitada. Teisalt, kui muudatused juurutatakse raamatupidamisprogrammi
ja need hiljem enam tadiendavat koormust kaasa ei too, on mdju siiski harv ehk sagedus vaike.

Jatkame samade naidetega:

Ndéide 1: Mdju avaldumise sagedus té6andjatele on keskmine, kuna tegemist on regulaarse méjuga
(oletame, et keskmine t66jou voolavus on vidhemalt 5-7%), samas pole kokkupuude enamuse
ettevotete puhul ka igapdevane. Muidugi on ettevétteid, kelle jaoks mdéju on igapédevane
(suurettevétted) ja neid, kelle jaoks on méju avaldumise sagedus harv, kuid siinkohal nii detaili ei pea
minema.

Ndide 2. Kuna eesmdrk on, et teatud hulgast potentsiaalsetest suitsetajatest ei saagi tdnu meetmele
suitsetajaid, tuleb vorrelda suitsetaja ja mittesuitsetaja kditumist, méju regulaarsust ja tihedust. Kuna
suitsetamine on tihe ja regulaarne tegevus, véib 6elda, et mdju sagedus on suur.
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Sihtriihma suurus

MHMi kohaselt analiisitakse sihtriihma suhtelist suurust, vorreldes seda kdigi samasse gruppi
kuuluvate objektidega Eestis. Naiteks, kui m&jutatud on teatud osa elanikkonnast, ettevotetest voi
territooriumist, siis hinnatakse selle suurust vorreldes vastavalt kogu Eesti elanikkonnaga, ettevotete
arvuga voi territooriumiga. Sihtriihm on:

e SUUR, kui mojutatud on Ule poole Eesti elanikkonnast, ettevotete arvust voi territooriumist
(nt perekonnaseaduse muudatused, mis puudutavad kdiki eestimaalasi).

e KESKMINE, kui mdjutatud objektide hulk vérreldes kogu grupi suurusega on 5-50%.
e VAIKE, kui m&jutatud on alla 5% grupist.

Selgitused:

o Poorata tdhelepanu Uldkogumile, mis on alati kas kogu elanikkond vG&i kdik ettevotted.
Naiteks, kui eelndu puudutab Ulidpilasi, tuleb hinnata liGpilaste osakaalu elanikkonnast,
mitte eelnduga puudutatud Ulidpilaste osakaalu kdigist tilidpilastest.

o  Kui sihtriihmaks on avaliku sektori asutused, séltub hinnang sihtrithma suurusele hinnatava
teema sisust. Kui hinnatav poliitikavahend mdéjutab avaliku sektori tdotajaid, siis tuleb
hinnata, kui suure osa meetmega puudutatud inimesed elanikkonnast moodustavad. Kui
poliitikavahend mdjutab organisatsiooni ja tema tddkorraldust, tuleb hinnata sihtriihma
organisatsioonide osakaalu sarnaste organisatsioonide (ldkogumist (nt puudutatud
omavalitsuste osakaal kdigist kohalikest omavalitsustest).

o Tuleb mdelda ka sihtriihma suurusele pikaajalises perspektiivis. Sihtriihm ei ole ainult need
inimesed voi ettevétted, keda muudatus tdna puudutab (nt to6tud tana), vaid kdik, keda see
potentsiaalselt vdib puudutada pikemas perspektiivis (nt 5a jooksul on t66tuse episoode palju
enamatel inimestel kui to6tute arv kdesoleval aastal).

Jatkame samade naidetega:

Ndide 1: Té6andjate sihtriihm on suur, kuna uusi téétajaid vétavad aeg-ajalt tééle kindlasti iile poolte
ettevitetest ja teistest té6andjatest.

Ndide 2. Eestis suitsetab 32% iile 15-aastastest elanikest. Kui see poliitikavahend véhendaks
suitsetajate arvu moéne protsendi vorra, oleks tulemus suurepdrane. Eesti elanikest jéédb seega nende
arv, kelle kditumine téepoolest muutub ja kelle puhul saame rédkida meetme mdjust, alla 5%
elanikkonnast ehk siis sihtriihma suurus on vdike. Ideaalsel juhul véiks minna tdpsemaks ja tuua vdlja,
kui palju on noorte hulgas suitsetajaid ning tdpsemalt, kui suur osa neist voiks olla antud meetmega
mdojutatavad.

Ebasoovitavate méjude kaasnemise risk

MHMi kohaselt tuleb hinnata kaasnevate mdjude toimet sihtriihmadele — kas tegemist on negatiivse
(koormav, piirav jne) voi positiivse (kergendav, vabastav jne) toimega mdjudega. Ebasoovitavate
mojude kaasnemise risk on:

e SUUR, kui mdjuvaldkonnas sihtriihmadele kaasnevad mdjud on selge negatiivse iseloomuga.
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o KESKMINE, kui kaasnevad md&jud on pigem negatiivse iseloomuga.
e VAIKE, kui negatiivse iseloomuga mdjud puuduvad vdi on vihesed.

Selgitused:

e Siinkohal tuleb md&elda eelkige mdjule, mis ei ole poliitikavahendi otsesteks eesmarkideks ja
eristada neist negatiivse iseloomuga maju.

Jatkame samade naidetega:

Ndide 1: Uhest kiiljest vBiks arvata, et halduskoormus seoses uue informeerimiskohustusega kasvab.
See on ebasoovitav mdéju, kuna halduskoormus pole poliitikavahendi otseseks eesmdrgiks. Samas
I6ppeb praegune haigekassas registreerimine, kuna haigekassa saab kasutada samas infosiisteemis
sisalduvaid andmeid. Seega halduskoormus siiski ei tohiks kasvada. Kuna muidu ebasoovitavaid
mdojusid pole suudetud kindlaks teha, siis on kokkuvdttes ebasoovitavate méjude kaasnemise risk
vdike.

Néide 2. Kindlasti toob eelnbu kaasa ebasoovitavaid mdjusid tootjatele ja selle ldbi kaudselt
hinnatéusu ndol (uuringute péhjal kuni 1%) ka tarbijale. Teisalt vdib see omakorda vihendada
tubakatoodete miiiiki, mis kasvatab aga muude kaupade ldbimiiiiki ja teisalt parandab inimeste pere-
eelarve positsiooni. Viimane méjuahel ilmneb ka Iébi nende mittesuitsetajate, kellest ilma meetmeta
oleks saanud suitsetajad. Seega meie poolt vaadeldavale sihtriihmale, kellele antud poliitikavahend
peaks moju avaldama, on ebasoovitavate méjude kaasnemise risk pigem vidiike.

Moju avaldamisega seotud asjaolude Kirjeldus

Selgitused:

e Modjude suurusele antud hinnanguid tuleb korralikult pdhjendada, tuues valja p&hjus-tagajarg
seosed ja oma mottekdigud lahti kirjutada, kuna tegemist on kvalitatiivsete hinnangutega,
millest ei pruugi kéik lugejad Gihte moodi aru saada.

e Seisukohti pohjendades kasutada véimalusel numbrilist informatsiooni (nt mdju, sihtgrupi
suuruse kohta). Ka hinnanguline kvantitatiivne informatsioon on otsustajale parem kui mitte
midagi, kajastades vahemalt mdjude suurusjarku.

e Selgitusi jagades tuleb arvestada, et otsustajad ja teised seletuskirja kasutajad ei pruugi
teemat tunda.

e Viiteid ilma neid pdhjendamata voi allikale viitamata ei esitata.

e Viltida tuleks EL-llese mdjud hindamise teksti kopeerimist ilma seda Eesti kontekstiga
sidumata.

Edasine analiiiis

e Oluliste mdjude puhul on vajalik kirjeldada, kas on kavas mdju avaldumist pdhjalikumalt
analitilisida ja p6hjendada valikut, kui seda plaanis ei ole (puuduvad andmed, ajakava ei
vbBimalda, vms).
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o  Pohjalikum anallits ei pruugi tdhendava vaid mahukat, sissetellitud analiilsi. See vdib olla ka
ametnike pool labiviidav ja hélmata nt veel Uht pd&hjalikumat kaasamise ringi, mdningaid
tdiendavaid ekspertintervjuusid v6i andmete hankimist riiklikest andmekogudest, kui seda
esmase moju hindamise raames ei joutud teha.

e  Kui uuring on plaanis, tapsustada, mis aspektid ja mdjud vajaksid p&hjalikumat analtusi, kas
selleks on andmeid v&imalik hankida, (ildjoontes, kui mahuka uuringuga on tegemist (kestus,
eelarve) ja kas seda v&iks teha ministeerium ise voi see tuleks sisse tellida.
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